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Resumo: A expropiacion como método de obtencion de chan necesario para a execucion de infraestrutu-
ras municipais e supramunicipais. A valoracion do solo destinado a estas infraestruturas.
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O artigo 85 da Lei de Expropiacion Forzosa (LEF) exclte do réxime xeral as expropiacions
que se leven a cabo por razén de urbanismo e as que en calquera caso realicen as Enti-
dades locais. O seu Regulamento (REF) engade, ademais, que entre estas Ultimas estaran
necesariamente as referentes a obras ou servizos incluidos en plans ou proxectos munici-
pais ou provinciais; asi mesmo, determina que as expropiacions que se realicen por razéon
de urbanismo se axustaran ao disposto na lexislacion sobre réxime de solo vixente en cada
momento.

A norma que nesta materia resulta de aplicacién na actualidade é o texto refundido da Lei
de Solo, aprobado polo Real Decreto Lexislativo 2/2008, de 20 de xufio (TRLS). Esta norma
estatal establece o «réxime de expropiacion por razén da ordenacion territorial e urbanisti-
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ca», se ben este non deixa de ser unha especie dentro do xénero constituido polo instituto
expropiatorio cuxo réxime xeral lle é de aplicacion supletoria.

Neste punto debemos lembrar como a STC 61/1997 supuxo un punto de inflexién na
concepcién urbanistica e da ordenacion do territorio no noso pais. Esta sentenza non sé
declarou inconstitucionais a maior parte das previsiéns do texto refundido da Lei sobre o
Réxime do Suelo de 1992, senén que tamén determinou que o Estado carece de compe-
tencias sobre ordenacion territorial e urbanismo. Asi, as Unicas competencias nesta materia
atribuibles ao Estado son a regulacion da propiedade, os dereitos e deberes basicos dos
propietarios, a determinaciéon dun nivel minimo de aproveitamentos, a expropiacion e as
valoracions; e o sistema indemnizatorio.

Sobre este ultimo punto o TC sostén: «O Estado carece de competencias para establecer
cal ou cales sexan as vias necesarias e indispofibles para obter terreos dotacionais —que
é a materia sobre a que se pretenden imponer uns concretos medios— ao tempo que a
sta competencia ex art. 149.1.18 CE non alcanza mais ala da fixacidn das garantias ex-
propiatorias —tamén na sua variante urbanistica. A requlacion da causa de expropiar para
a obtencion de terreos dotacionais e a definicion da ocupacion directa corresponde as
Comunidades Auténomas. »

Dada, pois, a competencia exclusiva das Comunidades Autbnomas para promulgar as suas
propias leis en materia urbanistica e de ordenacion territorial, todas elas procederon entén
a lexislar, ben sequindo o modelo da lexislacion estatal (separando en diferentes leis a Or-
denacion do Territorio e o Urbanismo) ben aundndoas nunha soa.

Polo tanto, atopdmonos tantas leis urbanisticas como Comunidades Auténomas, polo que
o papel do Municipio pode variar sensiblemente en cada unha daquelas. Porén, polo xeral,
as leis urbanisticas autonémicas adoitan establecer que o Municipio é a Administracion
competente para redactar e aprobar provisionalmente o Plan Xeral, quedando a aprobacion
definitiva en mans da Administracion autondmica, quen, porén, ve limitada a sta posibilida-
de de formular obxeccions a aspectos derivados do control da legalidade ou da existencia
de especificos intereses de caracter supramunicipal.

Todo este predmbulo resultou necesario para deixar claro que existen sensibles diferenzas
entre as infraestruturas propiamente municipais e as de caracter supramunicipal a efectos
expropiatorios.

Por un lado, a expropiacién urbanistica ou por razén de urbanismo constitle unha ex-
propiacion especial que se diferencia da ordinaria en que a obra ou servizo dos que trae
causa aparece prevista nun plan de ordenacién urbana ou nun instrumento urbanistico de
contido similar. Por outro lado, a construcién dunha infraestrutura supramunicipal, con in-
dependencia de que o terreo sobre o que se implantare figure no planeamento local como
reservado a un «sistema xeral», non constitle unha execuciéon do Plan Xeral, pois non trae
causa deste; a infraestrutura supramunicipal constriese independentemente da vontade do
planificador local, e, mesmo en ocasions, contra a stia vontade.

Con caracter xeral, as expropiacions para infraestruturas de caracter supramunicipal que
non tivesen acollida no planeamento rexirianse polo réxime establecido pola LEF, mentres
que aquelas infraestruturas que estivesen incardinadas nas previsiéns do planeamento ur-
banistico se realizarian mediante os procedementos expropiatorios especiais por razén de



urbanismo: a taxacién conxunta (de regulacion autonémica) ou mediante o procedemento
para a taxacion individual recollido na LEF.

O artigo 126 da Lei 9/2002, de 30 de decembro, de Ordenaciéon Urbanistica e Proteccion
do Medio Rural de Galicia (LOUGA) contempla duas figuras expropiatorias diferentes: a
expropiacién como sistema de actuacién e a expropiacién para outros fins urbanisticos
(execucion dos sistemas xerais da ordenacion urbanistica do territorio ou dalgun dos seus
elementos, ou para realizar actuacions illadas en solo urbano).

A férmula tradicional de obtencion de terreos particulares para a implantacion de infraes-
truturas era a expropiacion. En virtude do instituto expropiatorio, a Administracion adquiria
0s bens que lle eran necesarios para executar os sistemas xerais.

Hoxe en dia, parte da lexislacion sectorial estatal, contempla a expropiacion forzosa como
método Unico para a obtencion de solos destinados a grandes infraestruturas supramunici-
pais. Tal é o caso da Lei de Estradas ou o seu Regulamento, para os que a mera aprobacion
do proxecto, implica a declaracion de utilidade publica e a necesidade de ocupacion dos
bens, aos efectos da sua expropiacion.

Agora ben, as técnicas de urbanismo permiten outras férmulas para obter os bens necesa-
rios para a execucion das dotacions publicas. Asi atoparémonos con que a Administracion
tamén ten a posibilidade de obtenciéon dos solos necesarios para dotaciéns publicas:

— por cesion dos propietarios,

— mediante transferencias de aproveitamento,
— por ocupacioén directa,

— permuta forzosa,

— por convenio.

Polo tanto, poden ser varios os métodos que se poden empregar para a obtencion dos
terreos necesarios para os sistemas xerais e as dotacions publicas municipais, entre os que
estd incluido, obviamente, o expropiatorio, gue como dicimos, non é o Unico nin moito me-
nos o preferente. Asi, as lexislaciéns autonémicas veien preferindo férmulas cooperativas
ou consorciadas de execucion do planeamento, pero recofiecen tamén a posibilidade de
executar o devandito planeamento mediante a expropiacién do solo.

Pero, como xa avanzamos anteriormente, a construcion dunha infraestrutura supramunici-
pal, independentemente de que o terreo sobre o que se vai construir figure no planeamen-
to como reservado a un «sistema xeral», non constitle unha execucién do Plan Xeral, pois
non trae a sUa causa deste. Por regra xeral, 0 noso ordenamento sectorial impén &s autori-
dades urbanisticas que inclian no planeamento as previsions de tales infraestruturas; pero a
constancia, no seu caso, das infraestruturas supramunicipais no Plan Xeral non depende da
actividade planificadora nin obedece a actividade planificadora de competencia municipal,
sendn & necesaria coordinacion entre Administraciéns Publicas, que obriga & autoridade
municipal a reservar no planeamento solo para as devanditas infraestruturas.

Lembremos, por exemplo, que en materia de estradas, a Lei 25/1988, de 29 de xullo, esta-
tal sinala: «Artigo 10.1. Cando se trate de construir estradas ou variantes non incluidas no
planeamento urbanistico vixente dos nucleos de poboacion aos que afecten, o Ministerio
de Obras Publicas e Urbanismo debera remitir o estudo informativo correspondente as
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Comunidades Auténomas e Corporacions Locais afectadas, ao obxecto de que durante
0 prazo dun mes examinen se o trazado proposto é o mais axeitado para o interese xeral
e para os intereses das localidades, provincias e Comunidades Autonomas a que afecte a
nova estrada ou variante. Transcorrido o devandito prazo e un mes mais sen que as devan-
ditas Administracions Publicas informen ao respecto, entenderase que estan conformes coa
proposta formulada. En caso de desconformidade, que necesariamente habera de ser moti-
vada, o expediente serg elevado ao Consello de Ministros, que decidird se procede executar
0 proxecto, e neste caso ordenara a modificacion ou revision do planeamento urbanistico
afectado, que deberd acomodarse as determinacions do proxecto no prazo dun ano desde
a sta aprobacions.

Coherentemente con iso, as CC AA fixeron previsidons afins na sta lexislacion urbanistica
e de estradas; debe terse en conta que o instrumento de prevision das estradas e demais
vias de comunicacion non locais non é o PXOU, sendn, no seu caso, os correspondentes
plans territoriais, estatais ou autonémicos. Asi, no caso de Galicia, as previsiéns dos plans
territoriais impofense aos Plans Xerais de acordo co establecido na sua Lei 10/1995, de 23
de novembro, de Ordenacién do Territorio.

En definitiva, a denominacién dunha expropiacion como «urbanistica» ou non pode levar a
erro: en sentido propio deberiase empregar tal denominacién sé cando a expropiacion trae
por causa o propio planeamento, supofiendo unha modalidade de execucion do mesmo,
e non sempre que a expropiacion lle resulta de aplicacion a lexislacion urbanistica. Iso dise,
por exemplo, porque o artigo 11.2 da Lei de Estradas vén a sinalar que as travesias se so-
meten &s prescricions urbanisticas, e a lexislacion urbanistica autonémica prevé en moitos
casos que se o sistema xeral (e non distingue a sua tipoloxia) esta previsto no planeamento,
e adscrito a solo urbano ou urbanizable programado, se empregue para a sta obtencion
a normativa urbanistica; por iso, hai ocasions en que a doutrina, e mesmo as resolucions
xudiciais, chaman «urbanisticas» a todas estas expropiacions as que se aplica normativa
urbanistica, con independencia de que traian ou non causa no planeamento. A xurispru-
dencia veu sinalando que, ainda cando no planeamento local se tivese contemplado, dentro
da accién urbanizadora, a incidencia dunha obra publica supramunicipal, este feito non lle
facia perder o seu caracter ou natureza, pois a sua finalidade non é a execucion de plans
de urbanismo ou de plans parciais ou especiais, e o feito de que poida afectar a sectores
ou zonas afectadas polo planeamento non determina per se que a sua finalidade sexa ur-
banistica, senén que se produce un acomodamento con esas finalidades, sen influir por iso
no prezo xusto e, en todo caso, a clasificacion do solo expropiado resulta intranscendente
a hora de fixar a sua valoracion.

Este asunto tifa a sua transcendencia, cando menos, ata a aparicion da Lei de Solo de 2007
e do posterior TRLS de 2008, cuxo obxectivo foi pechar a posibilidade de que os tribunais
seguisen recofiecendo no prezo xusto aos propietarios expropiados as plusvalias urbanis-
ticas aplicando o principio da equidistribucién das cargas e dos beneficios resultantes da
clasificacion do solo do novo planeamento.

O novo réxime de valoracions proposto desde 2007 non recofiece ao propietario ningunha
plusvalia urbanistica ata que o proceso urbanizador finalizou. Agora, a valoracion do suelo
vinculase & sUa situaciéon basica: rural ou urbanizado; e o que se atope nunha ou outra
situacion depende da sta efectiva transformacion. Isto é, agas o solo urbanizado, o resto
valérase mediante a capitalizacion da renda derivada da sua explotacion real ou potencial



(a que sexa superior), corrixida por un coeficiente que atende a factores obxectivos de lo-
calizacion. A situacion basica do solo non permite considerar a finalidade da expropiacion,
o destino do solo.

Asi, o art. 22.2 TRLS 08 establece que o suelo se taxara segundo a sUa situaciéon e con in-
dependencia da causa da valoracién e o instrumento legal que a motive, sendo este criterio
tamén de aplicacion aos solos destinados a infraestruturas e servizos publicos de interese
xeral supramunicipal, tanto se estivesen previstos pola ordenacién territorial e urbanistica
como se fosen de nova creacion. A sta valoracion determinarase segundo a situacion basica
dos terreos en que se sittan ou polos que discorren.

Se non cabe considerar a que se destina o solo expropiado é irrelevante que a expropiacion
sexa para unha infraestrutura supramunicipal ou para unha dotacién municipal; sempre
se valorard como solo rural se non é solo efectivamente urbanizado. Agora ben, como xa
sinalou algun autor, convén lembrar que o Tribunal Supremo reiterou constantemente o
criterio xeral da valoraciéon de acordo coa clasificacion do solo. Esta afirmacién mantivose
mesmo citando a nova lexislacién e equiparando as situaciéns basicas do solo 4 clasificaciéon
urbanistica, o que poderia supofier un aviso implicito sobre a continuidade da lifa xuris-
prudencial coa que, en principio, se queria rematar. Iso resultaria en consonancia, segundo
Ortiz Ballester, con xurisprudencia anterior do propio TS na que admitia a sta vontade de
desalentar «anticipacions reguladoras que puidesen converter tan importante regra (o prin-
cipio de equidistribuciéon) en norma puramente programatica».

En conclusién, podemos sinalar que o caracter supramunicipal ou municipal da infraes-
trutura pode resultar determinante a efectos expropiatorios en canto & determinaciéon do
prezo xusto, dependendo da interpretacion xurisprudencial que se impona despois do novo
réxime de valoracions imposto polo Estado a partir de 2007. En tal sentido, as sentenzas
do TS de 9 de decembro de 2008, 7 de xullo de 2009 e 17 de maio de 2010 afirman que
«a taxacion dos terreos expropiados de acordo coa sua clasificacion urbanistica constitue
a regra xeral. Tratase dun principio tradicional para as expropiacions por razén de urbanis-
mo, cando se diferenciaba este tipo de expropiacions das ordinarias, como para todas na
actualidade. Este criterio rexe no noso ordenamento desde a Lei sobre Réxime do Solo e
Ordenacién Urbana de 12 de maio de 1956, pasando polo Texto Refundido aprobado polo
Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, polo adoptado mediante o Real Decreto lexislativo
1/1992, de 26 de xufio, pola propia Lei 6/1998, pola posterior 8/2007, de 28 de maio, do
Solo e, en fin, polo Texto Refundido xurdido desta Ultima Lei e acordado polo Real Decreto
lexislativo 2/2008, de 20 de xufo, disposicions estas duas Ultimas que empregan a expre-
sién «situacion basica», terminoloxia que vén substituir na lexislacion basica do Estado a
nocioén de clasificacion».
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A Lei 8/2012,do 29 de
xuno, de vivenda de Galicia

HERIBERTO GARCIA PORTO
Secretario xeral do Instituto Galego da Vivenda e Solo

Resumo: O obxectivo fundamental da Lei 8,/2012, do 29 de xurio, de Vivenda de Galicia é mellorar as
condicions de acceso a vivenda por parte dos cidadans da comunidade autdnoma, construindo un marco
estable no que os dereitos dos usuarios acaden o maior nivel de proteccion e no que os distintos aspectos
do sector se regulen de acordo coa realidade do pais e as suas verdadeiras necesidades. Asi mesmo, pre-
tende adoptar medidas de reactivacion do sector inmobiliario €, a0 mesmo tempo, sentar as bases para
que, unha vez superados estes momentos dificiles, se dispona dun sector mdis ordenado, profesionalizado
e con maior sequridade xuridica para os adquirentes.

Palabras clave: vivenda; protexida; solo; promocion; rexistro.

Abstract: 7he basic goal of Law 8/2012, of the 29 of June, of House of Galicia it is to improve the condi-
tions of access to the house on the part of the citizens of the autonomous community, building a stable
frame in which the rights of the users reach the biggest level of protection and in which the different as-
pects of the sector are requlated in accordance with the reality of the country and his real needs. Likewise,
it intends to adopt measures of reactivation of the property sector and, at the same time, to sit the bases
so that, once these difficult moments surpassed, itself it has a tidier sector, profesionalizado and with
bigger legal safety for the acquirers.

Key words: fouse; protege; solo; promotion; registration.
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Nos ultimos anos ditdronse unha multiplicidade de normas con incidencia en materia de
vivenda, tanto a nivel estatal como autondmico. A nova lei, con vocacién de estabilidade,
trata de incorporar as modificacions producidas como consecuencia das innovaciéons na
materia, de recoller as achegas normativas existentes que se estiman merecedoras de con-
servacion, e de determinar un marco lexislativo estable e simplificado que permita, especial-
mente ao consumidor e usuario das vivendas, dispor dunha norma completa de referencia
que lle outorgue a seguridade xuridica e a garantia de calidade nun tema de tal transcen-
dencia como é o da vivenda.

Ademais, este cambio lexislativo ten a sta base na necesidade de eliminar imprecisiéns
conceptuais e resolver disfuncions e lagoas que aporten seguridade e confianza a un sector
clave que nestes momentos esta a vivir as dificultades da situacién econémica como ningun
outro.

Entendendo que é imprescindible crear un marco normativo estable que non deba de ser
obxecto de modificacion total cada poucos anos, elaborouse un texto que establece as
cuestions basicas en materia de vivenda sen caer na tentacién de introducir regulacions
excesivamente concretas, de tal forma que poida constituir un marco valido para o desen-
volvemento dos programas de vivenda e rehabilitacion que en cada momento sexa oportu-
no fomentar, que sexa un instrumento que preste as debidas garantias aos usuarios e que
dispofia dun réxime sancionador claro e proporcionado de tal xeito que sexa un elemento
disuasorio para evitar as posibles fraudes en materia de vivenda.

Asimesmo, a lei introduce diversas modificaciéns da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de
ordenacion urbanistica e de proteccién do medio rural de Galicia (LOUGA), de tal xeito
gue permita adaptar a reserva de solo de vivenda protexida as necesidades reais da mesma
segundo consta no Rexistro de Demandantes de Vivenda Protexida. Deste xeito os plans xe-
rais poderan tomar como referencia para determinar a porcentaxe de reserva o nimero de
persoas inscritas no Rexistro debendo respectar ademais a clasificacion por tipo de vivendas
gue resulta do mesmo. Ao mesmo tempo modulase a obriga de simultanear a construcion
de vivendas protexidas coas vivendas libres no &mbito dun plan parcial e prevese o destino
de cando menos 0 50% da cesién do 10% aos concellos con destino a vivendas de Promo-
cion Publica ou vivendas de Proteccion Autondémica de réxime especial. Todas estas medidas
estan encaminadas a dinamizar o sector, adaptando as proporciéons e os prazos de constru-
cion das vivendas protexidas & demanda real existente en cada localidade.

Nas disposicions adicionais ao propio texto normativo, establécese unha medida encamifia-
da & proteccion dos adquirentes de boa fe afectados por actuacions administrativas decla-
radas ilegais por sentenzas xudiciais.

Establécese que, como medida de reactivacion do sector e de facilitar o acceso a vivenda,
o IGVS creard unha Bolsa de Vivendas en venda e en aluguer con opciéon de compra cun
prazo de vixencia ata o 31 de decembro de 2014 e que poderé ser prorrogado por acordo
do Consello da Xunta de Galicia.

Estrutura e principais novidades da Lei 8/2012

O texto normativo estruttrase en catro titulos:

— TITULO I: DA VIVENDA EN XERAL



— TITULO II: DAS VIVENDAS PROTEXIDAS E OUTRAS ACTUACIONS PROTEXIDAS
— TITULO Ill. DA EXPROPIACION EN MATERAI DE VIVENDA
— TITULO IV: DA INSPECCION E O REXIME SANCIONADOR EN MATERIA DE VIVENDA.

A lei ten 114 artigos, 12 disposicions adicionais, 9 transitorias, 2 derrogatoria e duas finais.

Titulo I. Da vivenda en xeral

Capitulo I. Das disposicions xerais

Regulase o obxecto e dmbito de aplicacion da lei adaptando o glosario de termos ao conti-
do da nova Lei e definindo claramente todos aqueles conceptos que tefien unha incidencia
no desenvolvemento da norma.

Capitulo II. A calidade nas vivendas

Simplificase a regulacién facendo unha referencia expresa ao aforro enerxético e ao fomen-
to de materiais e enerxias autéctonas, sinalando que os diferentes plans e programas que
establezan medidas de apoio en materia de vivenda, fomentaran o cumprimento destes
preceptos.

Asimesmo, a regulaciéon da calidade na vivenda adaptase ao novo Decreto 31/2011, do 17
de febreiro, de Entidades e Laboratorios de Control de Calidade que esté xa aprobado e que
se axusta & Directiva 2006/123/CEE, relativa aos servizos no mercado interior.

Faise unha regulacion clara do Libro do Edificio, pero sen cambios substanciais para non
obrigar a adaptar a redaccion e o formato do mesmo a unha nova regulacién sen obter
melloras importantes.

Capitulo lll. Do uso, mantemento e conservacion das vivendas

Establécese o uso e mantemento axeitado das vivendas e os deberes de conservacién dunha
forma sinxela e sen repetir previsions xa establecidas noutras normas como a LOUGA.

Indicase que a obriga de bo uso e mantemento corresponde aos usuarios e as obras de
conservacion aos propietarios.

Capitulo IV. A proteccion das persoas adquirentes e usuarias de vivenda

Este capitulo aborda a proteccion de adquirentes e usuarios, xuntando o regulado en dispo-
sicions precedentes coas innovacions introducidas pola mais recente normativa en cuestions
como a publicidade e o dereito 4 informacion. Tratase, en fin, de que o adquirente e usuario
dunha vivenda cofieza os seus dereitos, o ben que se lle subministra, as posibilidades de
actuacion ante as patoloxias na stia producion ou as eventuais actuacions que infrinxan os
seus dereitos e intereses, evitando malas practicas que os poidan lesionar, en especial en
materia de prezos. En tal sentido delimitase, desde unha perspectiva cronoléxica no proceso
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de construcién e entrega dunha vivenda, un triplo nivel de proteccién, diferenciando a fase
precontractual, a de proxecto e construcién, e a da vivenda rematada.

Deste xeito, regulase a cantidade maxima a pagar como reserva de vivenda, que se fixa no
1% do seu prezo; prohibese impofier ao comprador de vivenda os gastos de escritura de
obra nova, division horizontal e cancelacién de cargas; e impidese que se poida condicionar
a venda dunha vivenda protexida coa imposicion da adquisicion de bens que non estan
vinculados & mesma na cualificacion, como segundas prazas de garaxe ou participacions
en locais comerciais.

Finaliza este capitulo cunha novidade normativa fundamental, que é a implantacion e regu-
lacion dun rexistro de promotores. Tratase de fomentar, a través desta institucion de nova
creacion, baixo a tutela do IGVS, a calidade da construcién, posibilitando que o cidadan
cofleza con quen contrata, diferenciando os auténticos empresarios profesionais dos que
carecen de tales condiciéns, e garantindo, en suma, a transparencia do mercado inmo-
biliario, a cuxo fin se esixe o reflexo no Rexistro dunha serie de datos que se consideran
significativos dos promotores.

Seccién 1°.- Da publicidade da oferta de vivenda

Regulase a publicidade na oferta de vivendas indicando o contido minimo, as menciéns
obrigatorias e o seu caracter vinculante asi como a claridade na publicidade do prezo tanto
de venda como no seu caso de renda.

Seccion 22.- Da informacion na venda de vivendas
Regulanse as garantias para o acceso a vivenda en proxecto, en construcion ou rematadas.

Establécese a documentacién a entregar polo promotor ou polo axente na venda das viven-
das tanto en construcidon como rematadas e a obriga da correspondencia entre o proxecto
e a construcion.

Establécese con detalle as condiciéns nas que se debe efectuar unha reserva de vivenda
proxectada e o pagamento de cantidades a conta durante a construcion e as garantias que
deben outorgarse ao comprador para, no seu caso, proceder & devolucion das devanditas
cantidades.

Seccidn 32.- Dos promotores e 0 seu rexistro

Regulase dunha forma singularizada a este axente da edificacién creando un rexistro de
promotores de Galicia con caracter informativo e como medida de fomento da transparen-
cia do sector.

A inscricion serd necesaria para todos aqueles promotores que queiran desenvolver a sua
actividade en Galicia, serd meramente informativa e recollera os datos basicos sobre a per-
sonalidade, solvencia, obras executadas, sancions administrativas, sentenzas xudiciais etc.

Capitulo V. Das fianzas dos contratos de arrendamento
de vivendas e de predios urbanos



Regulanse as fianzas de arrendamentos. A regulacién é mais detallada que na Lei do ano
2008 e xa esta adaptada ao Decreto 42/2011, do 3 de marzo, polo que se establece o pro-
cedemento para o deposito de fianzas.

Establece, ademais, a obriga de realizar o deposito tanto de vivendas e locais como dos
contratos de subministros e servizos. Regula tamén, as actualizacions e as devoluciéns das
fianzas e establece a posibilidade de colaboracién cos colexios profesionais nesta materia.

Capitulo VI. Licenza de primeira ocupacion e declaracion de obra nova
Regulase dunha forma somera a licenza de primeira ocupacién e os seus efectos.

Establece a obriga de disporier da licenza de primeira ocupacién para realizar as conexiéons
dos servizos de auga, saneamento, electricidade, etc. asi como para o outorgamento da
declaracién de obra nova terminada.

Titulo Il. Das vivendas protexidas e outras actuacions protexidas

Capitulo I. Clasificacion das vivendas protexidas
Clarificase a tipoloxia das vivendas protexidas determinando a seguinte clasificacion:

1. Vivendas de Promocién Publica (VPP), son as promovidas ou cualificadas polo IGVS,
sen animo de lucro.

2. Vivendas de Proteccion Autondmica (VPA), que poden ser promovidas por promotores
publicos, por promotores privados ou por autopromotores.

Por outra banda faise unha referencia expresa a posibilidade de que os solos publicos para
vivendas protexidas poidan pofierse no mercado en diferentes modos de xestién como a
venda con pagamento aprazado, dereito de superficie, etc.

Na Lei, a vivenda de promocién publica é a que promova ou cualifigue como tal o IGVS e
se adxudique conforme a un procedemento regrado. Asimesmo, indicase expresamente
gue o IGVS podera cualificar as vivendas como de promocion publica, con independencia
da persoa, fisica ou xuridica, que a promovera. Isto abre a porta a sistemas de colaboracion
publico-privada na vivenda de promocion publica, que se regulan expresamente nesta lei.
Deste xeito, o IGVS podera cualificar como publicas as vivendas promovidas por un promo-
tor privado sempre que sexan adxudicadas polo IGVS e as condiciéns de venda e axudas se
adapten as regulamentariamente previstas para as vivendas publicas. Estas vivendas deno-
minanse vivendas protexidas de promocién publica concertada.

Créanse tamén as vivendas de insercion ou asistenciais en colaboracion con outras adminis-
traciéns publicas ou entidades sen animo de lucro para programas de caracter social. Estas
vivendas que se adxudicaran preferentemente en réxime de aluguer, se destinan a atender
a persoas que requiren unha especial atencién pola sta dificultade ou imposibilidade de
acceso a vivenda e pretenden atender a aqueles colectivos especialmente vulnerables .
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Regulase a posibilidade de establecer contratos de copropiedade para vivendas de promo-
cion publica, de tal xeito que o IGVS ou, calquera administracion de caracter local, para
incrementar as posibilidades de acceso 4 vivenda dos sectores con maiores dificultades, po-
derd establecer contratos de copropiedade cos adxudicatarios das vivendas de promocion
publica como axuda & compra dunha vivenda destinada a residencia habitual e permanen-
te. A achega das administraciéns publicas como axuda & compra que figure nos contratos
de copropiedade non pode superar 0 40% do custo da vivenda. Esta posibilidade pode
permitir que o IGVS en vez de vender as vivendas, como hasta agora, cun desconto no
prezo de venda que pode chegar ata 0 40% estableza estes contratos para recuperar esas
contias nalgin momento.

Ademais se recolle a posibilidade de arbitrar sistemas de aprazamento de pago das rendas
de aluguer de vivendas de promocién publica por situaciéns de precariedade econémica
transitoria.

Prevese tamén a venda directa de locais titularidade do IGVS a outros departamentos da ad-
ministracién publica co obxecto de facilitar a implantacion de servizos publicos ou atender
a necesidades de caracter social.

Por outra banda, dentro da clasificacion das vivendas protexidas indicase que seran de
proteccién autondmica as vivendas protexidas promovidas por un promotor publico ou
privado en execucion de politicas publicas de vivenda, e que, cumprindo cos requisitos que
se establezan regulamentariamente, sexan cualificadas como tales polo IGVS.

Esta € unha clasificacion mais clara que non producird confusions sobre o réxime real de
proteccién das vivendas.

Capitulo II. Do réxime xeral das vivendas protexidas

Seccién 1°.- Disposicidns xerais

Regula o réxime xuridico das vivendas protexidas indicando o destino, a ocupacion, os be-
neficiarios e as limitaciéns da facultade de dispofier. Os prezos de venda se determinaran
regulamentariamente, pero se establece a prohibicién de percepcién de calquera sobre-
prezo incluso por melloras, obras ou instalacién complementaria distinta da que figure no
proxecto de obra.

A regulacion que se establece é a que, con caracter xeral, tefien establecidas as vivendas
protexidas historicamente e que é semellante a das outras comunidades autbnomas.

A modificacién fundamental é a reducion dos periodos de proteccion das vivendas protexi-
das, establecendo a duracién en funcion da area xeografica onde se asenten as vivendas.
En todo caso, para as vivendas de promocién publica e para as de proteccion autondmica
construidas en solo de desenvolvemento publico, a duracion mantense nos 30 anos.

Para o resto das vivendas protexidas, a duracion do réxime legal de proteccién determinara-
se para cada unha das modalidades de vivendas protexidas en funcion do ambito territorial
de localizacién das vivendas.



O réxime de proteccion das vivendas situadas no denominado ambito Territorial de Prezo
Maximo Superior (ATPMS) terd unha duracion de 25 anos; o das situadas na zona territorial
1@ terd unha duracién de 20 anos, e as das situadas na zona territorial 22, de 15 anos.

En todo caso, se as vivendas se acollen ao financiamento ou a axudas estatais, estarase en
canto & duraciéon do réxime de proteccion, ao que dispofa a correspondente normativa de
concesion de axudas.

En relacion coa descualificacion das vivendas protexidas non se permitira. a descualificacion
ata transcorrida a metade do prazo de duracion do seu réxime legal de proteccién, agas nos
supostos taxados que se determinen regulamentariamente baseados en razéns de interese
publico ou social. A descualificacion levara, en todo caso, o previo reintegro das axudas
ou beneficios recibidos. En todo caso, para as vivendas de promocion publica e para as de
proteccién autondmica construidas en solo de desenvolvemento publico non existe posibi-
lidade de descualificacion ata o remate do periodo, de 30 anos.

Cada vez as axudas a vivenda protexida son mais escasas ou practicamente inexistentes.
Nestes momentos a maior axuda vén dada pola limitacion legal do prezo méaximo de venda
da vivenda, pero, loxicamente, isto s6 ten incidencia naquelas localidades onde a diferenza
de prezo entre a vivenda libre e a protexida é importante. Iso, en Galicia unicamente sucede
nas grandes cidades e, polo tanto, a duraciéon dos periodos de proteccion establécese en
funcién da localizacion da vivenda. En todo caso, para aquelas vivendas que dispofian de
mais axudas publicas como son as de promocion publica, ou as que contan cunha interven-
cion publica na xestion do solo por execucion directa dunha administracion, mantense o
periodo de proteccién de 30 anos.

Asimesmo, redulcese a superficie maxima das vivendas protexidas establecendo un maximo
de 120 m? e non de 140 m? coma na Lei de 2008. Isto permite un mellor aproveitamento
da edificabilidade destinada a vivenda protexida de tal xeito que no solo destinado a estas
vivendas se poida edificar un maior nimero das mesmas e ademais a un prezo mais re-
ducido. Non ten sentido que as vivendas protexidas poidan superar os estandares medios
de dimensién da vivenda libre consumindo edificabilidade que debe ser aproveitada para
incrementar o numero de vivendas protexidas e polo tanto posibilitando o acceso de maior
numero de persoas.

Por Ultimo, sindlase expresamente a posibilidade de impulsar e elaborar os instrumentos de
ordenacion e adoptar as medidas pertinentes para crear reservas de solo residencial e ade-
mais establécese a necesidade de determinar regulamentariamente a porcentaxe maxima
de repercusiéon do custo do solo sobre o prezo méaximo das vivendas naqueles solos desti-
nados polo planeamento a vivenda protexida.

Seccién 2°.- Adxudicacion das vivendas protexidas

Nesta seccion regulase a adxudicacion das vivendas protexidas que deberd realizarse a tra-
vés do Rexistro Unico de Demandantes, sen entrar nunha regulacién tan detallada como a
contida na derrogada Lei 18/2008, de Vivenda de Galicia, mais propia dun regulamento e
gue dotaba de excesiva rixidez aos procedementos de adxudicacion que en moitos casos
supoffan unha excesiva demora na entrega das vivendas cos conseguintes prexuizos tanto
para o adquirente como para o promotor. Con esta reforma preténdese garantir o seu bo
funcionamento e a axilidade, por considerar que é unha peza clave para a xestion da vi-
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venda protexida en Galicia e tanto para a adxudicaciéon das mesmas como para cofecer a
demanda real.

Capitulo lll. As potestades sobre as vivendas protexidas

Seccidn 1°.- Os dereitos da Administracion na transmision de vivendas protexidas

A Lei regula dunha forma detallada o dereito de tanteo e retracto da administracion nas
vivendas protexidas de tal xeito que mentres dure o réxime de proteccién o IGVS podera
exercitar o dereito de tanteo e retracto nas transmisiéns intervivos das vivendas protexidas .

Seccion 2°.- O desafiuzamento administrativo

Regula dunha forma pormenorizada o desafiuzamento nas vivendas de promocion e titula-
ridade publica por algunha das seguintes causas:

a)

A falta de pagamento das rendas pactadas no contrato de arrendamento ou das
cantidades a que estea obrigada a persoa adxudicataria no acceso diferido & propie-
dade, asf como das cantidades que lle sexan esixibles por servizos, gastos comuns ou
calquera outra establecida na lexislacion vixente.

Ter sido sancionado/a por infraccion grave ou moi grave das tipificadas na presente lei
mediante resolucion firme en via administrativa.

Non destinar a vivenda a domicilio habitual e permanente sen obter a preceptiva
autorizacion administrativa de desocupacion nos termos que se determinen regula-
mentariamente.

A cesidon ou subarrendamento total ou parcial da vivenda, local ou edificacion baixo
calquera titulo.

Destinar a vivenda, local ou edificacion complementaria a un uso indebido ou non
autorizado.

Ocupar unha vivenda ou as stias zonas comuns, locais ou edificacién complementaria
sen titulo legal.

A realizacién de obras que alteren a configuraciéon da vivenda ou menoscaben a se-
guridade do edificio, asi como causar a persoa ocupante, beneficiaria, arrendataria ou
persoas que con ela convivan, deterioros graves nos mesmos, as slas instalacions ou
servizos complementarios.

O incumprimento da obriga de conservacion e mantemento da vivenda.

O desenvolvemento no piso ou local, ou no resto do inmoble, de actividades prohi-
bidas nos estatutos da comunidade ou que resulten danosas para a finca ou para as
persoas ocupantes.



Asimesmo, tamén se pode acudir ao procedemento de desafiuzamento xudicial, tanto po-
las causas previstas na lexislacion comun, como polas establecidas no apartado primeiro do
presente artigo.

Capitulo IV. Outras actuacions protexidas en materia de vivenda

Neste capitulo regulanse outras formas de intervencion en materia de vivenda que sen ter
a consideracién de vivendas protexidas poden dispofier de apoio publico para facilitar o ac-
ceso dos cidadans a vivenda tanto en propiedade como en aluguer asi como para posibilitar
a rehabilitacién do patrimonio construido.

Seccién 1°.- Adquisicion protexida de vivendas

Prevé a posibilidade de que se poida fomentar a adquisicion protexida de vivendas libres
de tal xeito que sen ter a consideraciéon de vivendas protexidas poidan recibir axudas para
a sUa adquisicion.

Recolle, tamén, a capacidade de que o IGVS poida asinar convenios cos axentes da edifica-
cion, entidades financeiras, colexios profesionais e entidades locais para a mobilizacién do
stock de vivendas.

Seccion 2°.- O arrendamento protexido de vivenda

Prevé a posibilidade de que se poida fomentar o aluguer protexido de vivendas libres. Isto é
0 que se estd a facer a través do Programa Aluga.

A Lei do ano 2008 obrigaba a manter un programa de vivenda en aluguer, regulando con
certo detalle o procedemento do mesmo polo que non era posible realizar as adaptacions
que en cada momento se consideren necesarias para atender as especiais circunstancias
gue deriven das demandas econdmicas e sociais.

Asi, agora faise unha regulacion mais xenérica que permita unha maior flexibilidade do
programa en funcién das necesidades de vivenda dos cidadans pero garantindo a existencia
desa lifia de actuacion.

Seccidn 3°.- Aloxamentos protexidos

Considérase a promocion destes aloxamentos como unha forma diferente de actuacion
protexida para non impofierlle as mesmas esixencias técnicas que tefien as vivendas. Na Lei
de 2008 diciase que tefien a consideracion de vivendas o que complica o desefio e apro-
veitamento dos mesmos e mesmo, as veces supon un dificil encaixe desde o punto de vista
urbanistico xa que estes aloxamentos se poden construir en solos dotacionais onde non
cabe o uso de vivenda pero si o destas actuacions.

Seccion 42.- Rehabilitacion das vivendas

Establécense xenericamente as actuacions de fomento da rehabilitacion e as actuaciéns
protexibles nesta materia sen entrar nunha regulacién excesivamente concreta que limite
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a capacidade de realizacion de diferentes programas de rehabilitacion, de tal xeito que se
consiga ter unha flexibilidade que permita a elaboracién de diferentes programas de axudas
en funcion das necesidades e obxectivos de cada momento.

En todo caso regulase claramente o fomento das actuacions de rehabilitacion, a rehabi-
litacion illada, as areas de rehabilitacion, a rehabilitacion directa do IGVS e as oficinas de
rehabilitacion deixando ao desenvolvemento regulamentario as caracteristicas especificas
de cada programa e as posibles limitaciéns no uso e ocupacién das vivendas resultantes da
rehabilitacion

Titulo Ill. Expropiacion en materia de vivenda

Regulase a expropiacion nos seguintes ambitos de vivenda:

1. No ambito da vivenda protexida de promocién publica: Establécese a expropiacion
das vivendas de promocion publica por non ocupacion, falsidade ou dispofer doutra

vivenda protexida.

2. En materia de accesibilidade: Prevé a expropiacion de elementos privativos ou comuns
dun edificio cando é necesario a execucion de obras ou implantacién de instalacions
para garantir a accesibilidade. E competencia municipal.

3. En materia de rehabilitacién: Como complemento as actuaciéns previstas no artigo
199 da LOUGA, prevese a posibilidade de expropiacion no caso de edificios de viven-
das ou parte delas cando presenten condicions de deterioro grave de funcionalidade,
seguridade ou habitabilidade que supofan ruina econémica da edificacién ou risco
grave para as persoas, sempre que se desatendan as ordes de execucion.

Titulo IV. Da inspeccion e o réxime
sancionador en materia de vivenda

Matizanse pequenas cuestions relativas a competencia e funcionamento da actividade ins-
pectora en materia de vivenda para corrixir pequenos desaxustes que se producian nos
labores diarios nesta materia.

En relacién co réxime sancionador é unha materia que permanece cunha clasificacion moi
uniforme desde as vivendas de proteccién oficial, a Lei de vivenda de 2003 e a Lei de 2008.
En todo caso, matizase algunha infraccién para conseguir unha maior claridade e adapta-
Cion ao texto da nova lei e intenta acoutar o maximo posible as actuacions de inspeccion e
as sanciéns &s vivendas protexidas.

Compre dicir que co novo texto tratase de pofer fin &s sancions exorbitantes da lei de 2008,
sancions desproporcionadas e que nalguns casos conducian a multar a un adxudicatario
dunha vivenda de promocién publica cunha sancion de importe superior ao valor da propia
vivenda, razén pola que a lei 18/2008 recibiu moitas criticas e queixas. Deste xeito, e se-
guindo os criterios mais proporcionados doutras comunidades autbnomas, rebaixaronse os
importes das sanciéns asimilandoas con elas en todos os tramos.

En relacién co importe das sanciéns modificanse as do 2008 que eran as seguintes:



— as infraccions leves, con multa de 300 ata 6.000 euros.
— as infraccions graves, con multa de 6.001 ata 60.000 euros.
— as infracciéns moi graves, con multa de 60.001 ata 1.000.000 de euros.

As novas propostas son as seguintes, xa que se consideran mais proporcionadas en aten-
ciéon as circunstancias econdmicas das persoas infractoras e ademais axustadas ao resto da
normativa das diferentes comunidades autdbnomas en materia de vivenda:

— as infraccions leves, con multa de 300 ata 3.000 euros.
— as infraccions graves, con multa de 3.001 ata 30.000 euros.
— as infracciéns moi graves, con multa de 30.001 ata 600.000 euros

En todo caso cando a persoa responsable da infraccién sexa unha persoa adxudicataria, por
calquera titulo, dunha vivenda protexida, as contias das sancions fixadas no punto anterior
reduciranse & metade.

Asimesmo, cando a infraccidon cometida sexa a tipificada como sobreprezo, a contia da
sancion non resultara inferior ao quintuplo da diferenza entre o sobreprezo, prima ou can-
tidade percibida e o prezo maximo legal cando se trate de arrendamento, e ao dobre da
devandita diferenza en caso de compravenda.

Ademais sinalanse unha serie de medidas complementarias para reforzar as potestades san-
cionadoras da administracion actuante e regulase tamén a competencia e o procedemento
en materia sancionadora e o réxime de execucion forzosa.

Compre dicir que co novo texto se trata de pofer fin &s sancions exorbitantes da lei de
2008, sanciéns desproporcionadas e que nalguns casos conducian a multar a un adxudica-
tario dunha vivenda de promocién publica cunha sancion de importe superior ao valor da
propia vivenda, razén pola que a lei 18/2008 recibiu moitas criticas e queixas. Deste xeito, e
seguindo os criterios mais proporcionados doutras comunidades autdbnomas, rebaixaronse
os importes das sanciéns asimilandoas con elas en todos 0s tramos.

Disposicions adicionais
Disposicion adicional primeira.- Rexistro de axentes da edificacion.
O IGVS podera pofier en funcionamento Rexistros de Homologacion dos/das Axentes da

Edificacién que desempefien profesionalmente a sua actividade no territorio da Comunida-
de Auténoma de Galicia.

Neste caso, os Rexistros de entidades de control de calidade e laboratorios de ensaios para
o control de calidade da edificaciéon da Comunidade Auténoma de Galicia e de promotores
previstos nesta lei integraranse no citado Rexistro de Axentes da Edificacion.

Disposicion adicional segunda.- Dos negocios do IGVS coas entidades declaradas como
medio propio.
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O IGVS podera celebrar negocios xuridicos, destinados a creacién de solo residencial ou em-
presarial, coas entidades declaradas medio instrumental propio e servizo técnico da Comu-
nidade Autdnoma, podendo establecerse, como medio de pago dos mesmos, parcelas lu-
crativas no mesmo ou en distinto &mbito de actuacién, sempre dentro da mesma provincia.

Disposicion adicional terceira.- Efectos do silencio administrativo.

De conformidade co disposto no artigo 43.1 da Lei 30/1992, de réxime xuridico das ad-
ministracions publicas e do procedemento administrativo comun, o silencio sera desesti-
matorio para as solicitudes de cualificacién ou descualificacion de vivendas protexidas, as
solicitude de actuaciéns protexidas e as solicitudes de adxudicacién de vivendas e locais de
propiedade do IGVS.

Disposicion adicional cuarta.- Das contias das sancions.

As contias das sancions poderan ser revisadas e actualizadas por decreto do Consello da
Xunta.

Disposicion adicional quinta.- Vivendas de promocion publica descualificadas pola dis-
posicion final da Lei 18/2008 de vivenda de Galicia.

Prevé a posibilidade de cualificar de novo vivendas de promocién publica que foran descua-
lificadas previamente segundo o previsto na disposicion final 12 da vixente Lei 18/2008, e
gue se mantefian no patrimonio do IGVS ou sexa recuperada a sua titularidade.

Disposicion adicional sexta.- Dereito 4 vivenda e necesaria asuncién pola administracion
das suas responsabilidades econémicas con caracter previo & demolicién e impedimento de
usos.

Pretende dar proteccion aos adquirentes de boa fe de vivendas que, tendo licenza muni-
cipal, reciban unha resolucién xudicial ou administrativa que obriga & demolicion da edifi-
cacion.

A disposicién baséase na garantia ao dereito constitucional & vivenda de tal xeito que se
establece expresamente o dereito a residir no inmoble mentres non se resolva o procede-
mento de responsabilidade patrimonial e, no seu caso, se produza o pagamento da indem-
nizacién que se determine.

Asimesmo, e para dar cobertura &s situacions anteriores & entrada en vigor da presente lei
gue estean pendentes de resolucién, considerouse oportuno introducir unha disposicion
transitoria que permita a aplicacién deste precepto a todos os titulares de vivendas con
anulacion dun titulo habilitante para a sta construcion.

En todo caso a disposicion da Lei de Vivenda non suspende o derrubamento de ningunha
edificacion afectada por sentenza xudicial.

O obxectivo da Lei é garantir os dereitos dos cidadéans, adquirentes de boa fe, que se ven
afectados por sentenzas que anulan actos administrativos, como a concesién de licenzas.

A Lei de Vivenda impedirad que sexan eses cidadans os que sufran as consecuencias dos ac-
tos declarados ilegais aos que son alleos. Desta maneira, impedirase que os compradores de



boa fe afectados por derrubamentos se poidan ver privados da sta vivenda mentres seguen
pagando unha hipoteca e sen saber se van ser indemnizados e cando.

Esta medida esta directamente ligada co dereito constitucional & vivenda, evitando que
ninguén poida ser desposuido do uso da sua vivenda ata non ser indemnizado de forma
gue poida acceder a outra vivenda.

Polo tanto, non suspende ningunha demoliciéon, simplemente protexe os dereitos dos ad-
quirentes e obriga & administracion responsable a indemnizar o dano causado.

Disposicion adicional sétima.- Dereito ao exercicio da actividade comercial ou industrial e
necesaria asuncion pola administracion das suas responsabilidades econémicas con caracter
previo &4 demolicion e impedimento de usos.

Aplicase o previsto na disposicion anterior as edificaciéns destinadas a actividades comer-
ciais ou industriais.

Disposicion adicional oitava.- Dacion en pagamento.

Unha declaraciéon de intenciéns para procurar a permanencia ou o acceso a unha vivenda
daquelas persoas que por circunstancias sobrevidas non poden facerlle fronte ao pagamen-
to do préstamo hipotecario.

Disposicion adicional novena.- Modificacién do artigo 47.11 da Lei 9/2002, de 30 de
decembro, de ordenacién urbanistica e de protecciéon do medio rural de Galicia:

Establécese con caracter xenérico unha reserva do 30% da edificabilidade para vivenda
protexida.

Ao abeiro do artigo 10 do Real Decreto 2/2008 de solo, onde establece que excepcional-
mente se podera permitir unha reserva inferior para determinados municipios, é polo que se
determina que a reserva poderd axustarse as previsions do Rexistro de Demandantes de Vi-
venda Protexida que xestiona o IGVS sen que en ningun caso poida ser inferior ao resultante
de multiplicar por cen o resultado de dividir o nimero de inscritos no Rexistro multiplicado
por dez entre o numero total de habitantes do concello. Ademais este nimero en ningun
caso pode ser inferior a duas veces o numero de inscritos no rexistro.

Para obter unha adecuada correspondencia entre a oferta e a demanda de vivenda pro-
texida, serd necesario que a porcentaxe de reserva se axuste, en canto aos tipos de vivenda
protexida, aos datos de demanda que para cada un destes tipos figuran no Rexistro.

O Rexistro configurouse como un instrumento de planificacién das politicas publicas de
vivenda e das actuacions privadas. Unha vez que se realizou a depuracién dos datos do
Rexistro é |oxico e necesario establecer as reservas de solo en base aos citados datos.

Deste xeito, conséguese unha total adaptaciéon da reserva de vivenda protexida que figura
no PXOU & demanda real, tanto en nimero como en tipoloxia.

Non debemos de esquecer que as axudas & promocién e adquisicion de vivendas protexidas
foron practicamente suprimidas polo que hoxe a demanda deste tipo de vivendas é mais
reducida naquelas localidades onde a vivenda protexida ten un prezo similar & libre. Non
ten sentido alguin manter unhas altas obrigas de reserva en municipios onde a vivenda libre
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ten o mesmo prezo xa que ao non existir axudas & adquisicion de vivenda protexida os
adquirentes se decantaron por aguelas que non tefien limitaciéns no seu réxime xuridico.
Deste xeito o mais razoable é adaptar as reservas & demanda acreditada no rexistro sen
crear cargas ficticias sobre o solo que non conducen a nada.

Disposicion adicional décima.- Modificacion do artigo 47.12 da Lei 9/2002, de 30 de
decembro, de ordenacién urbanistica e de protecciéon do medio rural de Galicia,

Realiza a distribucion das reservas de solo para vivenda protexida entre os diferentes tipos
de solo.

Disposicion adicional décimo primeira.- Modificacién artigo 64.j da Lei 9/2002, de 30
de decembro, de ordenacion urbanistica e de proteccién do medio rural de Galicia.

Modulase a necesidade de execucion simultanea das vivendas libres e protexidas nun des-
envolvemento urbanistico.

Disposicion adicional décimo segunda.- Modificacién do artigo 93.4 da Lei 9/2002, do
30 de decembro, de ordenacién urbanistica e de proteccion do medio rural de Galicia.

Esa modificacién permite a delimitacion de solos de nicleo comun en plans e normas, que
anteriormente non cabfan como nucleos tradicionais. Non procede pofier mais trabas a es-
tas delimitacions nos concellos con plan ou normas aprobadas, que nos que non dispofan
delas.

En consecuencia, tratase de unificar o procedemento de delimitaciéon dos nucleos rurais
para todos os casos ao tramite establecido na Disposicion Adicional Segunda da LOUGA.

Disposicion adicional décimo terceira.- Modificacién do artigo 177.3 da Lei 9/2002, de
30 de decembro, de ordenacién urbanistica e de proteccion do medio rural de Galicia.

Establécese que 0 50% do 10% de cesién obrigatoria de aproveitamento aos concellos sera
destinada a vivendas protexidas de promocién publica ou de réxime especial.

Disposicion adicional décimo cuarta.- Modificacion do artigo 189 da Lei 9/2002, do 30
de decembro, de ordenacion urbanistica e de proteccién do medio rural de Galicia.

No caso de que non se executen simultaneamente as vivendas protexidas e as libres o IGVS
ou o concello poderan expropiar os terreos destinados polo planeamento a construcién de
vivendas protexidas cando o titular incumpra os prazos establecidos. Poderan expropiarse
con beneficiario, que seran seleccionados mediante concurso coas bases que se determina-
ran regulamentariamente

Disposicion adicional décimo quinta.- Adiciéon do punto 5 bis ao artigo 195 da Lei
9/2002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica e de proteccion do medio rural de
Galicia.

Prevé a obtenciéon de licenzas de obras menores mediante un procedemento abreviado
obtendo a licenza no momento da solicitude

Disposicion adicional décimo sexta.- Modificacion do artigo 197.2 da Lei 9/2002, do 30
de decembro, de ordenacion urbanistica e de proteccién do medio rural de Galicia.



Prevé a prorroga dos prazos previstos da licenza de obra suprimindo a condicién de que
soamente poida concederse unha prérroga, deixando aberta a posibilidade de outorgar
varias cando as circunstancias o xustifiquen.

Disposicion adicional décimo sétima.- Modificacién da disposiciéon transitoria primeira,
letra f, da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenaciéon urbanistica e de proteccion do
medio rural de Galicia.

Tratase de que a adaptacion dos planeamentos xerais & lexislacion urbanistica vixente en
cada momento se faga automaticamente por reenvio lexislativo; quedando aberta a posi-
bilidade de que se un concello quere establecer un réxime mais restritivo o faga via modifi-
cacion puntual do plan.

Disposicion adicional décimo oitava.- Modificase a letra ) do artigo 2 da Lei 7/2002, de
27 de decembro, de medidas fiscais e de réxime administrativo.

Na citada lei cando se regula a deduciéon no IRPF por aluguer de vivenda habitual esixelle
ao arrendatario que xustifique haber constituido a fianza no IGVS, cando o obrigado a
depositala é o arrendador.

Disposicions transitorias.- Artictlase un réxime transitorio da lei para solucionar os posi-
bles problemas que neste dmbito a promulgacién desta Lei poida xerar.

Regulase dun xeito especial a aplicacién ou adaptacion das porcentaxes de reserva de vi-
venda protexida aos plans xerais que estan en tramitaciéon e aos que xa estan aprobados.

Por outra banda incliese unha medida de reactivacion do sector e eliminacion do stock:

Nunha disposicién transitoria primeira establécese que como medida de reactivacién do
sector e de facilitar o acceso & vivenda o IGVS crearéd unha Bolsa de Vivendas en venda e en
aluguer con opcién de compra & que poderan adherirse os promotores de vivendas rema-
tadas co obxecto de que, a través de acordos cos axentes implicados no sector, se facilite a
posta no mercado destas vivendas.

A Bolsa tera unha vixencia inicial ata o 31 de decembro de 2014, podendo ser prorrogada
por acordo do Consello da Xunta de Galicia.

Disposicions derrogatorias.- Derrégase a Lei 18/2008 e suprimense os apartados 10 e
13 do artigo 47, o apartado 3 do artigo 174 e o apartado 6 do artigo 177 da Lei 9/2002,
de 30 de decembro, de ordenacion urbanistica e de proteccién do medio rural de Galicia.
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Resumo: No presente artigo describense os instrumentos de ordenacion do territorio dos que se dotou
Galicia recentemente. As Directrices de Ordenacion do Territorio (DOT), marco de referencia das actua-
cions na materia, asi como o primeiro plan territorial subrexional, o plan de ordenacion do litoral (POL).
O fio condutor da andlise de tales documentos é a sostibilidade. Unha ollada nova ao territorio, desde a
comprension do existente, do legado patrimonial que herdamos e baixo a idea de que xestionamos un
recurso escaso e dificilmente renovable. A uz destes principios a ordenacion territorial debe afrontar o
reto de reconecer e interpretar unha realidade complexa que opera nun dmbito continuo e cuxa evolucion
resulta dificil de predicir. Un compromiso que interpela ao conxunto da cidadania e que nos obriga a todos
a adoptar as medidas axeitadas para poder mitigar os efectos dun modelo de crecemento insostible. Estd
nas nosas mans, ainda, a posibilidade de inducir cambios que invirtan estas tendencias.

Palabras clave: xestion, paisaxe, metabolismo urbano.

Abstract: 7his article describes the regional planning instruments of Galicia which have recently been
adopted. These are: the Regional Planning Guidelines (DOT) framework of the proceedings in the matter,
and the first sub-regional plan, the Coastal Management Plan (POL). The guiding principle in the analysis
of those documents is sustainability. They provide a fresh look at the territory from the existing unders-
tanding of the legacy we have inherited, in terms of a resource which is a scarce and difficult to renew.
In light of these principles to land management, we face the challenge of recognizing and interpreting a
complex reality that operates in a continuous area and whose evolution is difficult to predict. It is a com-
mitment which appeals to all citizens and which forces us all to take the right steps to mitigate the effects
of an unsustainable growth model. It remains in our hands whether we induce the potential changes to
reverse these trends.

Key words: management, landscape, urban metabolism.
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1 Introducion

1.1 Asostibilidade como compromiso ético

A vertixinosa transformacion que a sociedade actual experimentou en diversas ordes incidiu
de maneira drastica no territorio. A capacidade tecnoléxica alcanzada elevounos & cate-
goria de factor de transformacion a escala planetaria enfrontandonos a un reto ético, no
gue a cuestion que se dirime ¢, nada menos, que a posibilidade dun futuro viable para as
xeracions vindeiras. Debemos ser plenamente conscientes de que a nosa pegada ecoldxica
é demasiado intensa e de que xa hipotecamos parte do noso futuro. Desde a aceptacion
deste feito, a conclusion é inaprazable: temos a obriga de satisfacer con celeridade o man-
dato moral de ordenar en clave de sostibilidade a herdanza que deixemos. Pero este urxente
reto antollase extremadamente dificil, a teor das dindmicas socioecondémicas actuais. A nin-
guén se lle escapa que as novas paisaxes xurdidas dos rapidos procesos contemporaneos de
transformacion tenden, en xeral, & banalizacion, a conta de sacrificar os valores ambientais,
patrimoniais e estéticos das paisaxes legadas polas xeracions que nos precederon. Porén
existen signos esperanzadores. Fronte a esta inquietante realidade, as sociedades demo-
craticas estan reaccionando e reclaman tomar as rendas de tales procesos, intentando que
0s valores xenuinos que caracterizan as suas paisaxes se preserven e que as dindmicas de
cambio se harmonicen cos valores preexistentes, garantindo a sta continuidade e a super-
vivencia do legado patrimonial que encerra todo territorio.

Esta reflexion debe desembocar nunha nova forma de entender e ordenar o territorio. De-
bemos formular os procesos contemporaneos de transformaciéon do solo desde a
comprension do existente e baixo a idea de que xestionamos un recurso escaso e
dificilmente renovable. O territorio non pode seguir entendéndose como un mero sopor-
te fisico das actividades humanas. Moi pola contra, o territorio é unha complexa realidade
holistica que require un cambio de ollada, atrevida se se quere, que ha de integrar con efi-
cacia os contidos ambientais, sociais e econémicos. Pola sia propia xénese, enfrontdmonos
a un sistema complexo que require de novos modelos preditivos, capaces de incorporar a
indeterminacién como unha forma de abordar a realidade. Complexidade e incerteza son
epitetos definidores do obxecto de estudo da ordenacién territorial. Como afirmaba Jean
Labasse, o exercicio da ordenacién sé pode aspirar a atenuar as tensions territoriais, xa que
a slla completa eliminacién resulta ilusoria, posto que implicaria un dominio perfecto do
obxecto. Para iso, insiste o autor, faria falta que o territorio deixara de ser un espazo real
suxeito a alambicadas dindmicas socio-ecoléxicas. De tal modo que, xestionar con eficacia
a sua evoluciéon esixe novos modelos cunha alta capacidade de resposta. Unha xestion
dindmica capaz de absorber con celeridade os cambios que incidan no territorio e sequir
a evolucion das suas dinamicas. Hai que superar a concepcion reducionista da ordenacion
do territorio como simple politica de regulaciéon normativa dos usos do solo, e incorporar



vimbios novos como a xestiéon dindmica, concibida como un marco de cooperacion plena,
no que administracion e administrado asuman as suas responsabilidades. Debemos ser
conscientes como sociedade dos riscos dun modelo de crecemento insostible e de que esta
nas nosas mans a posibilidade de inducir cambios que invirtan tendencias.

Algunhas destas conclusiéns xa foron recollidas nos diversos acordos e tratados europeos
en materia de ordenacion territorial. Neste sentido, a Axenda Territorial da Unién Europea
2020 defende que a cohesidn e cooperacion territorial, as redes de cidades, o policentrismo
e a sostibilidade deben ser os eixes reitores da ordenacion territorial.

Os instrumentos de ordenacion aprobados en 2010 na Comunidade Auténoma Galega, as
Directrices de Ordenacion do Territorio e o Plan de Ordenacion do Litoral foron elaborados
desde tales postulados, compartindo plenamente a afirmacion da Axenda de que “o patri-
monio natural e cultural é parte do capital e da identidade territoriais. Os valores
ecoldxicos, a calidade do medio ambiente e os bens culturais son cruciais para o
benestar e as perspectivas econémicas”.

1.2 Asostibilidade territorial

Nos ultimos anos o concepto de sostibilidade xerou unha prolixa producién cientifica. Non
é obxecto deste artigo glosar este panorama, pero si que nos atrevemos a considerar unha
reflexion sobre as esencias do termo, xa que podemos correr o risco de baleiralo de contido
por un exceso de uso. A nivel internacional existe un amplo consenso & hora de identificar
cales son os signos de insostibilidade mais alarmantes, entre os que caberia salientar, en
relacién ao tema que nos ocupa, o esgotamento de recursos, a perda de biodiversidade,
a contaminacién ambiental ou o cambio climatico. Somos a Unica especie que puido mo-
dificar a grande escala o seu medio circundante, configurando, ademais, un ecosistema
propio, o urbano. A satisfaccién das necesidades humanas, unida a outras connotaciéns re-
lativas ao control sobre o medio, a loita polo poder e a busca do coflecemento, xustificaron
0s actuais niveis de desenvolvemento, asi como o camifio seguido para chegar aos mesmos.
Unha reflexion en clave territorial lévanos ao suxestivo concepto de “pegada ecoldxica”,
formulado inicialmente por William Rees (1992), para referirse ao dmbito de incidencia
ecoldxica dun asentamento en termos da cantidade de terra produtiva que necesita para o
seu consumo e a asimilacién dos residuos xerados. Tratase dun indicador global relacionado
co concepto de capacidade de carga, que da idea do consumo de recursos necesarios para
unha poboacion que vive cun nivel de vida concreto. Tratase, por tanto, dun indicador de
sostibilidade na sta dimensién territorial. A complexidade para o seu calculo fai que non
poida empregarse dunha forma analitica rigorosa como indicador global, pero polo menos
si que funciona como un indicador intuitivo, visual e, polo tanto, moi mediatico e con capa-
cidade para provocar reflexions de calado. Atendendo aos datos de duas fontes propias de
Galicia, a pegada ecoloxica de cada habitante rondarfa as 7 ha (Palmero, M. 2004 e SGEA-
FEG, 2009), polo que sen ter en conta a biocapacidade do territorio galego. Isto supén que
estaria entre as CCAA que contriblen a que a pegada ecoldxica espafiola sobrepase as 6,5
ha globais /hab (para o ano 2005).

As provincias galegas son maioritariamente rurais segundo a clasificacién do Instituto Na-
cional de Estatistica. Pero ademais, a proporcién de poboacién que vive nun dmbito dise-
minado ¢ a maior de todo o conxunto espanol. Este elevado grao de dispersién é froito do
sistema de asentamento atlantico tradicional, que se ben foi eficiente no consumo e xestion
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dos recursos polo seu grao de autosuficiencia, conforme foi aumentado a poboaciéon urba-
na e de "habitos urbanos”, foise facendo un potenciador dunha menor eficiencia ambien-
tal e social, dada a dificultade para facer chegar os servizos urbanisticos, o aumento dos
desprazamentos ou a baixa accesibilidade &s dotacions.

Fronte a esta situacion, o paradigma da sostibilidade aposta por un desenvolvemento equi-
librado, por unha xestién responsable dos recursos naturais, pola protecciéon do medio
natural, por mellorar a calidade de vida da poboacién, proporcionando un servizo de in-
fraestruturas basicas e pola integracion do patrimonio cultural e natural.

O territorio acolle os procesos dos sistemas naturais e antrdpicos, urbanos e rurais, polo que
a slia axeitada ordenacién debe converterse nunha ferramenta ao servizo da sostibilidade,
apostando por un re-cofiecemento do noso territorio desde unha ollada integral e multidis-
ciplinar. E, en consecuencia, os instrumentos de Ordenacion Territorial a escala subrexional
tefien que asumir o protagonismo necesario, xa que é a escala de traballo que permite
comprender e xestionar os procesos territoriais desde unha perspectiva integral.

Pero hai que lembrar que este camifio non é doado, posto que nos enfrontamos ao intento
de cofecer e predicir o comportamento dun sistema complexo. De feito, as dificultades
para analizar e comprender os procesos que afectan ao sistema medioambiental son enor-
mes, debido 4 tupida rede de interacciéns que se producen entre os seus compofientes.
Unha armazon de fluxos de masa, enerxia e informacion, entre a parte bidtica e abiotica
que garante a biodiversidade no noso Planeta. Ademais, estas relacions entre os compo-
fentes do sistema Terra atépanse en equilibrio dindmico, cuxa evolucion presenta trazos de
comportamento cadtico a diferentes escalas. Esta realidade complica demasiado calquera
intento de albiscar con nitidez os escenarios futuros. Pois ben, engadan a esta reflexién, a
consideracion da esfera humana no sistema e as stas capacidades transformadoras. Esta
ollada converxente socio-ecoléxica sitianos diante dun obxecto de estudo extremadamente
complexo de dificil predicién. Pero, como afirmaba o dramaturgo inglés John Galsworthy,
“se nunca pensamos no futuro, nunca o teremos”.

1.3 A ordenacion territorial

A ordenacién do territorio debe ser entendida como unha disciplina cientifica, unha practi-
ca administrativa e sobre todo unha politica que permita preservar e potenciar os elementos
de identidade e de diferenciacion dun territorio, xerando ao mesmo tempo novas opcions
para alcanzar maiores niveis de benestar.

Non se trata dunha mera practica regulada, consistente en debuxar sobre un lenzo en bran-
co. Pola contra, falamos dunha tarefa multidisciplinar que debe afrontar o reto de recofecer
e interpretar unha realidade complexa que opera nun dmbito continuo e cuxa evolucion é
continuada no tempo, o territorio.

Como accion publica a ordenacion territorial debe encarar, ademais, aspectos clave como
o grao de cobertura e eficacia dos servizos publicos, a calidade dos espazos residenciais, a
eficiencia no transporte, o uso racional dos recursos naturais, ou a preservacion e mellora
da paisaxe. Retos, todos eles, do paradigma do respecto cultural interxeracional, desde
unha aposta clara pola sostibilidade do territorio.



Tal e como se recolle no predmbulo do manifesto por unha Nova Cultura do Territorio
(2006), a xestién prudente do territorio debe converterse no elemento central dun novo
debate cidadan. E convén lembrar, aproveitando a cita, alguns dos principios que establece
o devandito manifesto: O territorio é un ben non renovable, esencial e limitado. O territorio
é unha realidade complexa e fraxil. O territorio contén valores ecoldxicos, culturais e patri-
moniais que non poden reducirse ao prezo do solo. Un territorio ben xestionado constitte
un activo econdémico de primeira orde e, por ultimo: o impulso dos valores de sostibilidade
ambiental, eficiencia econémica e equidade social require dunha nova cultura do territorio.

14 O marco europeo. A Estratexia Territorial Europea.

Numerosos documentos politicos e académicos coinciden en proclamar a crise do planea-
mento urbanistico e da ordenacién do territorio convencional, incapaz de dar resposta aos
intensos procesos contemporaneos de transformacion do territorio. Estes modelos clasi-
cos, baseados en olladas estaticas e deterministas demostraronse ineficaces para dirixir os
cambios de calado impostos pola globalizacion nas ultimas décadas. O desenvolvemento
sostible é un firme compromiso das politicas territoriais da Union Europea, baseado nun
crecemento econémico equilibrado, un alto nivel de educacion e progreso social e nun alto
nivel de proteccién e mellora da calidade do medio ambiente. E unha visién estratéxica de
longo alcance que deberia presidir todas as politicas sectoriais da institucion Europea. O fin
ultimo é a mellora da calidade de vida dos seus habitantes e das xeraciéns futuras, preser-
vando a capacidade do noso planeta para sustentar a vida en todas as stias manifestaciéns.
Para o cal é imprescindible respectar os limites dos recursos naturais co obxectivo de rachar
a maligna relacion entre crecemento econémico e degradacion.

No ano 1983, o Consello de Europa promoveu a “Carta Europea de Ordenacion do Terri-
torio”, na que se definia a ordenacién territorial como “...a expresién espacial das poli-
ticas econémicas, sociais, culturais e ecoldxicas da sociedade; e é & vez unha disci-
plina cientifica, unha técnica administrativa e unha politica concibida cun enfoque
interdisciplinar e global, onde o obxectivo é o desenvolvemento equilibrado das
rexions e a organizacion do espazo segundo un concepto reitor”. Dez anos despois,
en novembro de 1993 na cidade belga de Liexa, os Ministros responsables de Ordenacion
do Territorio redactaban o documento titulado “Perspectiva Europea de Ordenacion do
Territorio”, no que se recollia a politica comun na materia, apoiandose en tres principios, a
cohesién econdmica e social, o desenvolvemento sostible e o equilibrio territorial. Esta poli-
tica remataria concretandose na “Estratexia Territorial Europea —ETE—"aprobada en 1999
e que foi o referente das politicas estatais e autonéomicas en materia territorial. Nela incidese
no obxectivo europeo dun desenvolvemento equilibrado e sostible mediante o reforzo da
cohesién econdmica e social, a conservacion dos recursos naturais e do patrimonio cultural
e unha competitividade mais equilibrada do territorio europeo.

2 Osinstrumentos de ordenacion do territorio en Galicia

A lei 10/1995 de Ordenaciéon do Territorio de Galicia desefiou o sistema de ordenacién te-
rritorial en base a cinco instrumentos: as Directrices de Ordenacién do Territorio (DOT), os
Plans Territoriais Integrados (PTI), os Programas Coordinados de Actuacién (PCA), Plans e
Proxectos Sectoriais de Incidencia Supramunicipal (PS) e os Plans de Ordenacién do Medio
Fisico (POMF). O sistema desefiado de planificacion territorial en Galicia combina a plani-

AS DIRECTRICES DE ORDENACION DO TERRITORIO E O PLAN DE ORDENACION DO LITORAL
Manuel Borobio Sanchiz. Miriam Garcia Garcia. Melania Payan Pérez. Francisco Castillo Rodriguez

A SOSTIBILIDADE COMO PRINCIPIO REITOR DA ORDENACION TERRITORIAL EN GALICIA
Paxs. 35-55

MONOGRAFICO X
(D
(@]
[aB)}
©

Ordenacion do territorio e urbanismo

39



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

40

ficacion en fervenza e a horizontal, amosando asi a necesaria relacion xerarquica entre os
instrumentos derivados das diferentes escalas de aproximacion ao territorio, e a relaciéon
transversal entre instrumentos de politicas converxentes. Unha relacion que comeza a ser
efectiva 15 anos despois coa aprobacion definitiva das Directrices de ordenacién do Territo-
rio como marco de referencia do conxunto de instrumentos.

Galicia dotouse por fin de tales Directrices tras un longo proceso no que se chegaron a
formular dous avances das mesmas. Xorden cunha inequivoca vocacion de participacion
dos diferentes axentes sociais co obxectivo de alcanzar un modelo territorial de amplo
CONseNso.

2.1 As Directrices de Ordenacion do Territorio

As Directrices de Ordenacion do Territorio incorporan as reflexions e orientacions da Es-
tratexia Territorial Europea referentes ao policentrismo, a cohesién territorial e a sta evolu-
cion cara a Estratexia Europa 2020, as relacions urbano-rurais, asi como as correspondentes
a compactacion e complexidade dos asentamentos presentes na carta de Leizpig . As suas
propostas e determinacions débense entender como a folla de ruta desde a que avanzar
cara un futuro territorio mais integrado, sostible e equilibrado. Este marco de referencia é
imprescindible para orientar as actuacions sectoriais para que poidan desenvolverse en sin-
tonia cos obxectivos xerais da politica territorial galega. Son, polo tanto, a referencia para
a coordinacion das accions e a coherencia dun modelo territorial desefado para corrixir 0s
desequilibrios territoriais e promover un desenvolvemento sostible.

2.1.1 O modelo territorial

O Modelo territorial establecido nas Directrices identifica os elementos que componen
0 Nnoso territorio, a saber: o sistema de asentamentos (as rexions e areas urbanas, as ci-
dades medias, os nodos para o equilibrio do territorio, os principais nlcleos municipais e
parroquiais), as infraestruturas, os espazos naturais, as rias galegas, o litoral, o patrimonio
cultural, a paisaxe, o espazo agrario e forestal, establecendo as suas caracteristicas e as suas
claves evolutivas.

A perspectiva da sostibilidade medioambiental esta presente nas Directrices, impregnando
as analises e diagndsticos acometidos. As conclusions recollidas nelas confirman que Galicia
experimenta un aumento das presions que as actividades antropicas exercen sobre o medio
ambiente. Un feito que queda de manifesto nos diferentes indicadores empregados e que
dan unha radiografia nitida dunha realidade asimétrica entre o litoral e o interior, e entre as
areas urbanas e as rurais.

O reto das DOT ¢é, precisamente, establecer as claves para reequilibrar estes procesos, desde
un punto de vista territorial, mediante a proteccion das areas de maior valor ambiental e
a recuperacion das afectadas por alteracions significativas. A busca de estratexias e meca-
nismos de correcciéon de tales disfuncidns, sen menoscabo das politicas de proteccion dos
territorios de maior valor ambiental. Neste sentido, as Directrices instan & resolucién dos
problemas que na actualidade presentan os espazos rurais. Asi, a ordenacién do solo rustico
terd en conta criterios basicos como a preservacién dos valores naturais e paisaxisticos. E
deben, igualmente, establecer criterios que incrementen a sostibilidade dos procesos de
transformacion do territorio.



As Directrices asentan, polo tanto, as stas propostas nunha rigorosa andalise da confi-
guracion do territorio galego ao longo da sua historia, dos procesos de transformacion
actuais e dos retos de futuro de Galicia. Non corresponde a este artigo enumerar de-
talladamente os resultados deste estudo, pero si que nos parece acertado extractar os
criterios fundamentais que constitlen as suas lifas estratéxicas:

1. Favorecer a compacidade, harmonizar o desenvolvemento das cidades e previr a
urbanizacién difusa.

2. Fortalecer os nucleos tradicionais, o litoral e pofier en valor o territorio.
3. Mellorar a accesibilidade, a mobilidade e as comunicacions no territorio.
4. Frear o despoboamento rural e favorecer o reequilibrio territorial.

5. Potenciar o sector primario como parte esencial do medio rural.

6. Protexer o patrimonio natural e cultural.

7. Incorporar a perspectiva do metabolismo urbano para unha maior eficiencia am-
biental.

8. Afianzar o protagonismo exterior de Galicia.

Quizais a aposta mais significativa corresponda ao deseio do sistema urbano, co-
herente coa proposta policéntrica europea e co modelo de asentamento tradicional
galego. Con el preténdese ofrecer unha estratexia eficiente de ocupacion do solo e dis-
tribuciéon dos servizos, que garanta un consumo racional deste recurso e propicie unha
organizacion dos usos e actividades que melloren a calidade de vida.

Este sistema urbano é o froito da analise territorial de Galicia, atendendo a criterios
demograficos, de mobilidade, especializaciéon dos usos do territorio, dindmica urbana,
actividade econdémica, etc., que permite conformar unha estrutura xerarquizada de
asentamentos na que as sete grandes cidades constitien o nivel superior do sistema.
Elas tefien que facer fronte & importante funciéon de garantir a axeitada cobertura de
servizos en todo o territorio e organizar os procesos de cambio nos seus respectivos am-
bitos de influencia. Estas cidades acollerdn os equipamentos e servizos de rango rexio-
nal. Atendendo a estas premisas, as Directrices propofnen dous niveis de planificacién
para este nivel superior. Por unha parte, a Rexién urbana na que se debe acometer a
gran planificacion territorial e por outro un segundo nivel relacionado cos servizos e as
infraestruturas municipais basicas. Este nivel corresponde territorialmente con espazos
das Areas urbanas de Vigo e A Corufia e coas de Santiago, Lugo, Ourense, Pontevedra
e Ferrol.

Xunto cos principais asentamentos das Rexions e Areas Urbanas constitien o segundo
nivel do sistema urbano e peza fundamental do mesmo. Esta formado por pequenas
cidades e vilas que centralizan nos seus medios subsistemas de caracter supramunici-
pal. A sta funcién é proporcionar unha base urbana aos seus respectivos ambitos de
influencia para que a totalidade do territorio galego dispofia dunha axeitada cobertura
de servizos urbanos de certo nivel, esenciais para a calidade de vida e para o desen-
volvemento das actividades produtivas. A sta distribucién espacial e a sUa estrutura
econémica antollanse esenciais para o necesario equilibrio territorial. A existencia desta
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rede de asentamentos é unha vantaxe competitiva de Galicia. Estas cidades proporcio-
nan unha base soélida para configurar unha estrutura urbana policéntrica compatible
coa preservacion de identidades e cunha escala axeitada en termos sociais, ambientais
e funcionais.

Sistema urbano

Imaxe 1. Rexions e areas urbanas

Os Nodos para o equilibrio do territorio, constitien espazos clave para garantir o
mantemento dos procesos de desenvolvemento endoxeno e frear o despoboamento e
desequilibrios que ameazan a boa parte do interior de Galicia. E para que estes nodos
poidan exercer con eficacia as citadas funciéns, as Directrices propofien iniciativas ta-
les como o aumento da sua accesibilidade, priorizando a suda conectividade aos ser-
vizos avanzados de telecomunicacions e a preservacion da sUa paisaxe, entre outros.
Os Nodos, en definitiva proporcionan un referente territorial sobre o que organizar os
crecementos residenciais e os espazos de actividade, reducindo a proliferaciéon da ur-
banizacién difusa.



Imaxe 2. Nodos de equilibrio do territorio

O ultimo nivel do sistema de asentamentos constitlieno os nucleos principais dos res-
tantes municipios e das parroquias rurais. Conforman a estrutura base da xerarquia
de asentamentos no territorio, conxuntamente coas pequenas entidades de poboacion.
Supofien as células elementais dun medio rural vivo, que garante a conservacién dos valores
culturais, ambientais, paisaxisticos, sociais e econdmicos, e como condicionantes basicos
para evitar o abandono e os seus efectos derivados.

A caracteristica mais innovadora que presenta o sistema urbano, reside en identificar 4m-
bitos funcionais arredor dunha cabeceira ou nucleo central, pero sen especificar (delimitar)
0 seu ambito concreto de influencia. E desta maneira deixar que sexa o correspondente
Plan territorial integrado o que nun estudo particularizado e de detalle delimite o dmbito en
funcién da tematica estudada.
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Sistema urbano

Cabeceiras do Sistemna
urbana intermedio

Subcabeceiras do Sistama
urbano intermedio

Nodos para o equilbrio
do lermono

Imaxe 3. Sistema urbano de Galicia

O obxectivo principal desta medida é desvincular a planificacion territorial da posible falta
de consenso na definicion das diferentes areas, desta maneira independizase a planificacion
das rexions e areas urbanas e dos distintos niveis identificados, da organizacién administra-
tiva e municipal.

Ademais, esta decision conduce a outro dos aspectos mais positivos da proposta realizada,
posto que permite facer mais explicita e necesaria a cooperacion e colaboracion con
outras Administracions e, moi especialmente, cos concellos. Asi, 0 modelo proposto
baséase na participacion dos concellos en dous niveis:

1. Mediante asociaciéns voluntarias para a definicion dos Plans territoriais integrados
que configuren a planificacion dos seus &mbitos, de maneira que se poidan articular
0s seus ambitos funcionais.



2. Mediante a participacion na posta en marcha das referencias territoriais para a im-
plantacién dos usos e actividades seguindo as pautas dese modelo colectivo.

As DOT configlranse asi como un apoio & planificacion municipal, fixando o marco global
de referencia e, en definitiva, os criterios para a elaboracién dos plans urbanisticos, ache-
gandolle seguridade territorial e xuridica.

2.1.2 O medio rural

O sistema urbano que acabamos de describir non se entende sen o contexto rural sobre o
gue se asenta e que o singulariza. Proba da consideracion é o feito de que estas Directri-
ces de ordenacion do territorio realizaran as funcions das Directrices estratéxicas
territoriais de ordenacién rural establecidas na Lei de desenvolvemento sostible do
medio rural para o desenvolvemento dos Plans de zona.

O tratamento do rural contempla a caracterizacion deste espazo en tres tipos principais, en
funcion dos criterios establecidos na Lei de desenvolvemento sostible do medio rural, e en
base 4 funcién que desempenan no conxunto do sistema territorial:

— Os espazos rurais integrados
— Os espazos rurais intermedios
— Os espazos rurais periféricos

Establécense estratexias para o fortalecemento do espazo rural, tanto xerais como especifi-
cas, orientadas a previr o seu despoboamento, fomentar as actividades asociadas ao sector
primario e, en definitiva, fomentar un desenvolvemento rural sostible. Entre as estratexias
especificas, especialmente as referidas aos espazos rurais periféricos, incliese a estratexia
dos denominados Nucleos interiores vinculados ao patrimonio rural. Tratase daqueles nu-
cleos asociados aos agrosistemas rurais tradicionais, espazos naturais protexidos ou ele-
mentos do patrimonio cultural, nos que se poidan concentrar, de forma compatible cos
valores naturais, culturais e paisaxisticos, servizos turisticos e de ocio, e espazos residenciais
e terciarios con potencial de desenvolvemento.

2.1.3 Infraestruturas e metabolismo urbano

Finalmente, neste bosquexo dos eixes sobre os que se apoian as Directrices de Ordenacion
do territorio galego, gustarianos comentar o tratamento dado &s infraestruturas e ao feno-
meno do “metabolismo urbano”.

As infraestruturas formulanse baixo a premisa dun dobre obxectivo: a méxima eficacia na
sua funcionalidade ao servizo dos cidadans, e a maxima eficiencia no aproveitamento dos
recursos naturais e na prevencién e minimizacion dos riscos e da contaminacion, incorpo-
rando e entendendo a perspectiva do metabolismo urbano. Intégranse asi solucions efica-
ces e eficientes para:

— A mobilidade e as comunicacions: viarias (Plan MOVE e sectoriais das principais ci-
dades e a sua area de influencia), ferroviarias (alta velocidade e convencional), ae-
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roportuarias (coordinacion dos tres), portuarias, sistemas de transporte, mobilidade
alternativa, e de telecomunicacions.

— A xestion integral do ciclo hidrico, integrando os traballos e consideracions de Augas
de Galicia para a devandita xestién de maneira que permita a proteccion dos sistemas
acuaticos e o uso intelixente do recurso.

— Estratexias enerxéticas: producion de electricidade (rede eléctrica e gasistica), aforro
e eficiencia.

— A xestion dos residuos: coordinacion e integracion das orientacions da planificacion
autonomica de xestion de residuos. Respecto aos residuos urbanos, fomento de plans
locais de recollida de residuos urbanos ou *subsidiariamente a stia integracion no plan
urbanistico.

2.2 0OPlan de Ordenacion do Litoral de Galicia

O proceso de ocupacion das areas costeiras tivo como consecuencia procesos de ocupacion
dispersos e difusos. Ambos os dous ocasionaron a fragmentacion de habitats, a presion
sobre areas sensibles e vulnerables do litoral, asi como a ausencia de espazo publico de
calidade e de lugares de cohesidn social, coa finalidade de rematar con estes procesos e
reconducir a dindmica insostible de ocupacién e uso do territorio, Galicia acometeu a ela-
boracion dun plan de ordenacién do litoral.

Os obxectivos perseguidos foron esencialmente dous: establecer un marco de referencia
para o plan urbanistico (“a ordenacién urbanistica da zona litoral”) mediante un conxunto
de “criterios, principios e normas xerais”. E, en segunda instancia, aprobar a normativa de
conservacion, protecciéon e posta en valor das zonas costeiras.

Este Plan concibiuse coa intencion de transcender a planificacién convencional do territorio
e evolucionar cara a participacion social e a gobernanza activa e integral, implicando as
administracions, os grupos politicos e ao conxunto da cidadania. E un modelo que aposta
por un constante seguimento do cumprimento dos obxectivos propostos e da evolucion do
territorio que permitira realizar os axustes precisos durante o desenvolvemento do proce-
so. A este seguimento e &s consecuentes acciéns derivadas é ao que denominamos como
xestion dindmica.

2.2.1 Unha metodoloxia novidosa. A xestion do territorio desde a paisaxe

O Plan de ordenacion do litoral de Galicia constitde un traballo de planificacion territorial
sen precedentes en Europa, ao unir na sta elaboracion, tramitacion e eficacia, as politicas
de sustentabilidade, de proteccién, ordenacién, xestién do territorio e a paisaxe nun so
instrumento, erixindose nunha verdadeira canle de didlogo entre o Goberno e a sociedade.

Galicia simase con este plan & efectiva proteccién, ordenacién e xestion do litoral do Es-
pazo Atlantico achegando unha peza clave que, xunto con outros instrumentos postos en
marcha, contribuird a politica de Xestion Integral das Zonas Costeiras (XIZC). A sUa posta
en marcha supuxo un profuso traballo de analise do territorio costeiro para fundamentar un
modelo territorial propio. O POL constitle a primeira ordenacion integral da costa galega,
sendo esta a rexion peninsular co maior perimetro costeiro.



O noso punto de partida son, mais ald do mandato legal, os 2.555 kilémetros de costa,
que incltien 432 km de illas e 464 km de marismas e 1.659 km de perimetro costeiro. Pero
tamén foron os municipios, cos que se traballou, que en cada unha das visitas realizadas,
cuestionarios enviados e sesiéns de traballo desenvolvidas, nos manifestaron a necesidade
de contar cun marco que dote de seguridade xuridica, estabilidade e equilibrio ao seu
desenvolvemento. Este sentir reforzouse coa analise prospectiva realizada cun grupo de
expertos de distintas disciplinas que coincidiron xa non sé na necesidade, senén no desexo
de velo feito realidade.

2.2.2 A definicion do ambito

O primeiro reto foi a definicion do &mbito, e este esforzo, ao noso entender, esixia novas
olladas sobre o territorio. A lifia dos 500 metros, foi s6 unha medida preventiva 4 espera da
elaboraciéon dun Plan. E este, loxicamente non podia basearse nunha cifra abstracta, senon
gue debia transcender para comprender de forma integral o territorio obxecto de ordena-
cion. Para trazar estes limites recorreuse a unha aproximacion multiescalar, desde a vision
de conxunto, ata pofer pé en terra e ler a costa a escala humana (das comarcas costeiras
as unidades de paisaxe). Asi a delimitacion debia responder aos espazos e aos procesos
ligados & costa. As primeiras cuncas de drenaxe, funcionais ou paleocuncas, que verten
directamente ao litoral permitiannos unha aproximacién a este territorio, completada coa
estimacion de cuncas visuais desde o perimetro costeiro. Asi delimitouse un ambito de es-
tudo baseado na andlise das cuncas vertentes que se axustou posteriormente para definir o
ambito de Xestién que, circunscrito aos 82 municipios recollidos no acordo de Consello da
Xunta de 24 de maio de 2007, alcanza unha superficie de 215.359 hectareas.

2.2.3 A paisaxe. Ferramenta de corresponsabilidade solidaria

Desenvolveuse unha metodoloxia de andlise e diagnéstico do territorio baseada na com-
presion da paisaxe, da sUa léxica e da coherencia dos procesos que o configuran. Unha
proposta de traballo que nos permitiu obxectivizar a toma de decisiéns para o modelo de
ordenacion territorial proposto. A citada aproximacién multiescala permitiunos aproximar-
nos, desde a escala lonxana e mais abstracta da ordenacion territorial, & mais concreta que
percibe o cidadan, abrindo asi unha nova canle de didlogo coa sociedade.

Desta forma, esta “informacion” convértese en “formacién” e polo tanto nun elemento de
reflexion e motivacién de cara & valoracion paisaxistica e 4 planificaciéon territorial non sé
desde o punto de vista cuantitativo senén cualitativo, substancial.

A paisaxe constitle, ao fin e ao cabo, a proxeccién cultural dunha sociedade nun espazo
determinado, asf a planificacion territorial leva consigo o estudo da Paisaxe non sé como te-
rritorio senén como sociedade. Deste modo, desde o recofiecemento dos valores do mesmo
e 05 seus procesos, é mais sinxelo, non soé establecer as directrices para o desenvolvemento
das actividades de tal maneira que todas tefian cabida sen que isto supofia unha perda dos
nosos valores patrimoniais, senon cumprilas e facelas cumprir. Considerando as distintas
escalas de aproximacién ao territorio, a analise das 215.359 ha deu como resultado tres
niveis de recofiecemento do ambito litoral:
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Nivel 1. As 7 Costas: grandes sectores de costa estruturantes, invariantes na escala tempo-
ral humana, ao ficar delimitados por elementos singulares na paisaxe, fundamentalmente,
cabos ou saintes. Resultando os seguintes: Marifia lucense, Rias Altas, Golfo Artabro, Arco
Bergantifian, Costa da Morte, Rias Baixas, Costa Sur. Os seus limites vefien marcados por
elementos singulares na paisaxe, fundamentalmente cabos ou puntas.

00 Marifia lucense
W RissAlias

I Golfo Antabro
I Asrco Bergantifidn
I Costa da Morte
I Rias Baixas
/B Cosia Sur

Imaxe 4. Identificacion das 7 Costas

Nivel 2. Sectores: Individualizacion de sectores caracteristicos dentro de cada Costa.

! Bocuments de Traballo. UPALL Pe&

Octubre 201

Imaxe 5. Exemplo de sectores e subdivision en unidades de paisaxe



Nivel 3: Caracterizacién, definicion e cartografia das diferentes unidades de paisaxe pre-
sentes en cada un dos sectores. Identificaronse 428 unidades de paisaxe litorais e 214
unidades de paisaxe prelitorais. Para cada unha destas unidades realizouse unha docu-
mentacion e cartografia especifica na que se identifican os seus elementos e valores mais
representativos.

Imaxe 7. Detalle da cartografia de usos e elementos para a valoracion
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Imaxe 8. Caracterizacion dos asentamentos na unidade de paisaxe de Cedeira




A caracterizacion da paisaxe plasmase en cada unidade de paisaxe mediante a cartografia
de Usos do solo e elementos para a valoracion asi como diversa informacién estruturada en
fichas dotadas de textos, mapas e fotografias explicativas.

Elaborouse unha cartografia especifica na que se inventariaron e caracterizaron os habitats
asociados as dinamicas intermareais (chairas e marismas), todo o universo de xeoformas
recofiecidas, acantilados, areais, dunas, lagoas e humidais costeiros. E por suposto, acome-
teuse o estudo da distribucion espacial da biota presente no ambito de estudo, en especial
das formas vexetais.

Co mesmo rigor na andlise debuxaronse no mapa de usos todos aqueles de evidente xénese
antrépica. Neste capitulo xogan un papel destacado os asentamentos e 0s usos do sistema
agroforestal que, non en van, representa 2/3 partes do territorio.

Do mesmo modo cartografaronse os espazos incluidos na Rede de Espazos Naturais Pro-
texidos asi como aqueles ambitos con presenza de taxdns vexetais endémicos, vulnerables
ou de distribucion reducida, recollidos no Atlas e Libro Vermello da Flora Vascular Amea-
zada de Espafia, recofecibles como Taxdns Prioritarios. A exhaustiva analise da diversidade
xeomorfoloxica do litoral galego realizada para este traballo, xunto cos valiosos estudos
consultados permitiu identificar toda unha serie de espazos de interese xeomorfoldxico ao
longo da xeometria costeira. Do mesmo modo identificdronse os procesos naturais de ero-
sién marifa cartografando a denominada Area de Dindmica Litoral (ADL).

Por outro lado realizouse un traballo de identificacion do patrimonio cultural presente no
espazo costeiro. Alguns destes elementos merecen unha especial atencion pola sta implica-
cién co mar, como é o caso dos faros, o patrimonio etnografico marifio e os denominados
Nucleos de Identidade do Litoral.

e |dentidade Litoral {NIL). Porto de B:

Imaxe 9.NIL de Porto de Bares
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Asf non se recolleron s6 os elementos declarados BIC senén tamén o abundante patrimonio
gue achegan antigas fabricas conserveiras, de salgadeira, secadoiros de peixe, carpinterias
de ribeira, “muifios de mar”, faros etc., xunto coa riqueza cultural e histérica que achegan
0s pazos, igrexas e outras edificacions e construciéns populares.

Unha das analises mais novidosas acometidas foi a tipificacion dos distintos tipos de asenta-
mentos en funcién da sua relacién co modelo de organizacion do territorio pasado e actual.
En Galicia os principais asentamentos urbanos e a maior parte das actividades econémicas
localizanse xunto & costa, & que estan vinculadas moitas das actividades que podemos
considerar estratéxicas para a economia galega: pesca, portos ou turismo, entre outras. O
resultado é sen dubida o dunha gran concentracion demografica que, unida aos modelos
de desenvolvemento urbano experimentados nas Ultimas décadas, configuran amplos tra-
mos da costa como un longo e case ininterrompido asentamento lineal xunto ao mar. Para
comprender o modelo de ocupacién actual procedeuse & caracterizacién dos asentamentos
en distintos grupos:

a. Asentamento de caracter fundacional e Nucleos de identidade do Litoral
b. Desenvolvemento periférico

c. Asentamento funcional

d. Agregado urbano

e. Nova agrupacion e os ambitos de recapacitacion

As tres primeiras categorias en lifias xerais presentan unha estrutura e funcionalidade urba-
na ou de asentamento rural, segundo corresponda, mentres que as tipoloxias de agregado
urbano e novas agrupacions recollen as manifestacions de modelos de ocupacion contem-
poraneos sen estrutura e elementos de cohesion.

Finalmente, na caracterizacion das unidades de paisaxe prestouse especial atencién s cues-
tions perceptivas, xa que na paisaxe xoga un papel fundamental o aprendido, o cultural. In-
cluironse neste estudo os elementos mais representativos desde o punto de vista da enerxia
do relevo e da exposicion visual, identificando os espazos de interese paisaxistico. Tamén se
recofieceron os puntos de observacién mais representativos de cada unidade e cada costa.

2.2.4 O modelo de ordenacion proposto

A léxica que subxace & estrutura do modelo é ante todo relacional e non, como estamos
acostumados, unicamente zonal. Por este motivo o Plan de Ordenacion do Litoral establece
unha estrutura composta por distintos elementos que se superpoiien e complementan para
poder recoller as particularidades de cada ambito. Deste modo, o modelo articulase a partir
da identificacion dunha serie de elementos:

As Areas continuas (Proteccién Ambiental, Mellora Ambiental e paisaxistica e Ordena-
Cién) que conseguen un tratamento homoxéneo e coherente do &mbito de xestion.

A drea de proteccion, que pode ser intermareal ou costeira, persegue garantir a conserva-
cion daqueles valores naturais singulares presentes no territorio costeiro e que constitien a
zona de maior fraxilidade.



A segunda das areas, a de mellora ambiental e paisaxistica, recolle o territorio entre a area
costeira e 0s primeiros eixes ou espazos que articulan o modelo de organizacién tradicio-
nal, comprendendo a paisaxe litoral mais proxima & costa. E o espazo sometido &s maiores
transformacions nas Ultimas décadas e precisamente por iso a vocacion desta categoria é
permanecer libre de edificaciéon conformando deste modo o que poderiamos denominar
a paisaxe litoral. Por outro lado a drea de ordenacion recolle as planicies costeiras e de
transicién situadas tras a fronte litoral nas que, na maioria das ocasiéns, podemos atopar
asentamentos ligados visual e/ou funcionalmente as paisaxes litorais. Ademais nesta zona
englobamos as areas xa urbanizadas en contacto co mar.

Sobre estas areas de proteccién continua superpéfiense as areas descontinuas compostas
polos corredores e os espazos de interese (Espazos de interese paisaxistico, de interese xeo-
morfoloxico, de taxons) e 0s Espazos naturais protexidos de Galicia. Estas supofien unha re-
gulacion que, por un lado preserva a funcionalidade dos sistemas naturais ao dotalos de co-
nectividade, e por outro pon en valor espazos singulares e identitarios das zonas costeiras.

Apoiandonos nos principios de preservacion e ampliacion da conectividade ecolédxica, como
estratexia para garantir a biodiversidade, o Plan identificou unha rede de corredores eco-
l6xicos apoidndose nos cursos de auga e a sua vexetacion de ribeira, asi como os espazos
adxacentes necesarios para o bo funcionamento dos habitats de especial valor ecoldxico
gue os conforman, actuando como garante da citada conectividade entre as areas costeiras
e 0s espazos interiores de valor ambiental.

Os obxectivos que se perseguen con esta categoria son os de dar continuidade ao resto de
Areas de Proteccion recollidas, contribuindo a unha maior funcionalidade e diversidade dos
ecosistemas e paisaxes, minimizando a fragmentacion provocada por outros usos. Son polo
tanto un instrumento de proxecto do territorio que toma como base a conectividade e que
permite dotar de lexibilidade 4s paisaxes sometidas a intensos procesos de urbanizacion.

Desde o punto de vista da sustentabilidade fixanse criterios, principios e normas xerais
que posibilitan a adecuacién dos plans urbanisticos ao modelo territorial proposto. E dicir,
tratase de superpofier estas capas de informacién (areas continuas + areas descontinuas)
de tal maneira que da lectura do documento se poida, por acumulacion e relaciéon das
determinaciéns de cada un dos espazos aplicados a un mesmo territorio, ter unha lectura
fiel da globalidade de valores que conflien no mesmo, sen por iso perder a posibilidade de
identificar os seus elementos.

3 Conclusion

Cremos que estamos dando os pasos axeitados para dirixirnos cara un novo escenario con
regras de xogo cofiecidas que nos obrigan a re-cofiecer o noso territorio coa intencion de
comprender as sus dinamicas, interaccions e claves evolutivas. S6 un cambio de ollada, coa
carga ética que leva consigo, permitiranos propofer soluciéns para un desenvolvemento
mais equilibrado e perdurable sen comprometer recursos e funcions ambientais. Un esce-
nario co-evolutivo, desde os postulados da socio-ecoloxia, que nos integre no sistema e
garanta a nosa continuidade no tempo. Esta perspectiva obriganos a xogar coas escalas de
analise, desde o xeoismo —macro— ata a mais proxima & nosa experiencia vital, baixo o
compromiso da corresponsabilidade individual e colectiva.
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Un modelo de ordenacion do territorio baseado na gobernanza e participacion que leva
implicito un constante seguimento do cumprimento dos obxectivos dos distintos instru-
mentos e, en definitiva, da evolucion do estado das variables e elementos considerados es-
tratéxicos, para cofiecer o grao de aproximacion & maxima eficiencia respecto & ocupacion
e uso do territorio dunha maneira sostible. A este seguimento e &s consecuentes accions
derivadas de dar resposta aos seus resultados é ao que se pode chamar unha xestion dina-
mica do territorio.
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Solo de nuicleo rural

JAVIER BUGALLO THIELEN
Arquitecto urbanista

Resumo: £ste artigo desenvolve a conferencia “Solo de niicleo rural “ presentada polo autor nas xornadas
celebradas no mes de febreiro de 2011 no Colexio Oficial de Arquitectos de Galicia, A Coruna, con motivo da ce-
lebracion do curso de “Formacion de arquitectos ao servizo da Administracion local’, coa colaboracion da EGAP.

O presente artigo versa sobre a definicion e requlacion que, dos ndcleos rurais galegos, se realizou na
lexislacidn urbanistica, cun breve percorrido descritivo polos distintos marcos normativos, dende a Lei do
Solo de 1956, de cardcter estatal, ata a vixente Lei 972002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica
e proteccion do medio rural de Galicia, de caracter autonomico, e as stias modificacions posteriores.

Desenvdlvese en tres capitulos, o primeiro deles, introdutorio, relativo ao sistema de asentamentos de po-
boacidn no territorio galego; o sequndo, relativo a requlacion dos ndicleos rurais na lexislacion urbanistica; e o
ultimo, referido ao vixente marco lexislativo autondmico e aos criterios establecidos para a sua delimitacion.

Abstract: 7his article developes the conference “Chan de ndicleo rural’, presented by the author during
the works’ day organized in February of 2011 at the Official School of Architects of Galicia, A Coruria, on
the occasion of the course “Training of architects to the service of the Local Administration”, in collabo-
ration with the EGAP.

The present article studies the urban-planning legislation of small villages in countryside of Galicia, des-
cribing the different legal frames, from the Ley do Chan de 1.956, of Statal application, to the nowadays
enforced Lei 92002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Gali-
cia, of autonomic application, and its latter modifications.

It Is structured in three chapters: the first one, introductory, related to the system of settlements in the Ga-
lician territory; the second, related to the reqgulation of the small villages in the town-planning legisation;
and the last, referred to the valid autonomic legal frame and to the criteria established for its delimitation.

indice: 1 introducion. Caracterizacion do sistema de asentamentos de poboacion en galicia. 2. Regulacion dos
nucleos rurais na lexislacion urbanistica. 2.1. Os niicleos rurais na lexislacion estatal. 2.2. Os ndcleos rurais na
lexislacion autondmica. 3. O vixente marco lexislativo autonomico: lei 972002, do 30 de decembro, de orde-
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nacion urbanistica e proteccion do medio rural de galicia (louga) e modificacions posteriores. 3.1. A delimita-
cion do solo de nticleo rural na lei 972002, do 30 de decembro (louga). 3.2. Situacion actual. Lei 2/2010, do 25
de marzo, de medidas urxentes de modificacion da lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacidn urbanistica
e proteccidn do medio rural de galicia. 3.3. Criterios actuais para a delimitacion dos ndcleos rurais. Instrucion
4,/2011, do 12 de abril. 34. Tramitacion do plan de desenvolvemento dos nticleos rurais. Bibliografia.

1 Introducion. Caracterizacion do sistema de
asentamentos de poboacion en Galicia

A Comunidade Auténoma de Galicia conta cunha superficie de 29.574,4 km? de extension
e unha poboacién de 2.797.653 habitantes’, cifra que representa o 6,03% da poboacion
total do Estado, asi como unha densidade de 94,6 habitantes/km?.

Esta poboacion distriblese nun total de 30.098 entidades singulares de poboacion?, que
supofien preto da metade do total nacional (64.803), situados nas 3.778 parroquias que
integran os 315 concellos galegos.

Taboa 1. Distribucion da poboacion. IGE 2009

POBOACION: N° DE HABITANTES N° DE ENTIDADES SINGULARES DE POBOACION PORCENTAXE
>100.000 2 1,38%
100.000 - 50.001 5

50.000 - 10.001 12

10.000 - 1.001 182

1.000 - 501 213

500 - 101 2.735 9,09 %

< 100 26.948 89,53%
TOTAL 30.098 100%

Taboa 2. Entidades de poboacion. IGE 2009

NUCLEOS DE POBOACION DISEMINADO
(>10 EDIFICACIONS OU >50 HAB.) (<10 EDIFICACIONS OU <50 HAB.)
10.283 | 20.484

Este elevado nimero de asentamentos de poboacién é un dos trazos mais caracteristicos da es-
trutura territorial de Galicia respecto a outras comunidades do Estado e que caracteriza o mode-
lo de ocupacion do territorio galego, representando unha acusada dispersion da sa poboacion
asentada en éareas rurais, cun forte minifundismo na tenza das terras, conformando as aldeas?,
lugares ou casais que, englobadas en divisiéns parroquiais, integran cada municipio* galego.

1 INE.Padron. Explotacion estatistica e Toponimia a 1 de xaneiro. 2010.

2 IGE 2009. Informacion Estatistica. http://www.ige.eu.
Enténdese por Entidade singular de poboacion calquera area habitable do termo municipal, habitada ou excepcionalmente deshabitada, claramen-
te diferenciada dentro deste, e que € cofiecida por unha denominacion especifica que a identifica sen posibilidade de confusion.
Considérase Mcleo de poboacion a un conxunto de polo menos dez edificacions, que estan a formar rlias, prazas e outras vias urbanas. Por excep-
¢ién, o ntimero de edificacions poderd ser inferior a 10, sempre que a poboacion que habita as mesmas supere os 50 habitantes.
As edificacions ou vivendas dunha entidade singular de poboacién que non poden ser incluidas no concepto de nticleo considéranse en diseminado.

3 A.PRECEDO LEDO. Galicia: estrutura do territorio e organizacion comarcal. 1987.
“Unidade do hébitat mdis elemental, formada por unha agrupacion de casas pequenas cuxa funcion € exclusivamente rural e estd ligado a un
espazo agrario 0rganizado en pequenas rendas que constitden o seu soporte econdmico e territorial”.
DICIONARIO DA REAL ACADEMIA GALEGA. “Cada nicleo pequeno de poboacidn, en que se divide unha parroquia, de cardcter rural e poucos vecirios.”

4 FARINA JAMARDO, J. A parroquia rural en Galicia.
En Galicia, o municipio € un conxunto de parroquias, aldeas e casarios, cunha entidade de poboacion mdis céntrica e populosa onde se
asenta a capitalidade e que a pesar do século e medio transcorrido dende a sta creacion nin sequera conseguiu converter —salvo raras
excepcions— a sta capitalidade nun centro urbano: nun nicleo efectivo de atraccidn e concentracion” 1975.



Entidades singulares de poboacion polo seu nimero de habitantes
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101 a 500 habitantes => 2009 @ 501 & 1.000 habitantes => 2009

[0 1.001 a 2.000 habitantes == 2009 0 2.001 a 5.000 habitantes == 2008

3 5.001 a2 10.000 habitantes => 2009 H 10.001 a 20.000 habitantes => 2009
W 20.001 2 50.000 habitantes >> 2009 0 50.001 a 100.000 habitantes >> 2009
= 100.001 a 500.000 habitantes >> 2009 @ mais de 500.000 habitantes >= 2009

Preto do 99% destes nucleos tefien menos de 500 habitantes e 0 89,5% menos de 100
habitantes, albergando o 72% dos nucleos menos de 10 fogares. O 67% dos habitantes de
Galicia reside en nucleos de mais de 5.000 habitantes®, mentres que o 16,5% da poboacion
reside en nucleos de menos de 50 habitantes ou de menos de 10 vivendas.

Un municipio representativo da estrutura territorial de Galicia corresponde cun concello de
poboacion entre 2.000 a 5.000 habitantes, cunha media de 100 entidades de poboacion e
con menos de 10 vivendas por entidade.

MUNICIPIOS DE GALICIA POR TRAMOS DE POBLACIGN

Mamero da Municipios)

J: Mayores de 100.000

I: 50.001 a 100.000

H: 20.001 a 50.000

G: 10.001 a 20.000

F: 5001 a 10.000

Galicia

E: 2.001 a5.000

D: 1.001 a2.000

a 20 40 60 &0 100 i2c

Fonte: As entidades locais en Galicia. Ministerio de Politica Territorial.

5 IGE2007.
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A stia vez, esta distribucién poboacional caracterizase por unha forte polarizacién xeografi-
ca coa maior parte da poboacion galega residindo no eixe litoral atlantico Vigo-Pontevedra-
Santiago-A Corufia-Ferrol, agrupada no 16% dos concellos galegos.

O 45% da poboacion radica nos 9 concellos mais poboados: A Corufia, Ferrol, Naron,
Santiago, Lugo, Ourense, Pontevedra, Vigo e Vilagarcia, que constitlen os nucleos urbanos
mais dindmicos do territorio galego. En conxunto, nestas cidades e os seus contornos de
influencia agrupase o 56% de toda a poboacion galega.

Fonte: IMIT. Xunta

A forte dispersion da poboacion e o elevado nimero de asentamentos, escasamente po-
boados na sua gran maioria, xunto cos fenédmenos migratorios propiciaron os procesos de
abandono dos nucleos de poboacién estando 0 4% (1.337)° do total sen ninglin habitante,
0 que representa catro de cada dez poboaciéns baleiras de Espafa, tras aumentar esta por-
centaxe un 25% nos Ultimos dez anos. Asi mesmo, actualmente en 735 nucleos soé reside
un vecifio, aspecto que previsiblemente acelerard este escenario regresivo; estimandose que
a medio prazo cerca da cuarta parte dos asentamentos de poboacién en Galicia quedaran
abandonados.

6 IGE2008.



SISTEMA DE ASENTAMENTOS

200,000 Hab

100,000 Hab
'—'—"—‘7

1 50,000 Hab

Fonte: DOT. Documento de Inicio 2009

Esta situacion configura a realidade social e territorial da Comunidade Auténoma de Ga-
licia, baseada nun sistema de asentamentos de poboacién moi numeroso e disperso, de
moi pequena entidade poboacional, que condiciona as posibilidades de desenvolvemento
destes nucleos, estando moitos abocados ao seu abandono por falta de relevo xeracional e
de oportunidades de desenvolvemento; situacion que provocou unha forte humanizacion
do territorio, supeditado historicamente a un sistema agrario de autoconsumo. Esta reali-
dade, propia de areas do interior do territorio galego, moi marcada nas provincias de Lugo
e Ourense, enfrontase coa forte dindmica econémica e poboacional de localidades urbanas
situadas no dmbito da franxa litoral, articuladas arredor das areas metropolitanas de Vigo-
Pontevedra e A Corufa-Ferrol.

Podemos concluir que a estrutura territorial da poboacién en Galicia esta caracterizada por
unha forte dispersion dos seus asentamentos, na sta maioria de reducido tamafio; por un
numeroso conxunto de cabeceiras comarcais que exercen o rango de pequenas cidades; e
pola existencia dun policentrismo urbano de cidades de tamafno medio configurado, prin-
cipalmente, na franxa litoral.
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2 Requlacion dos nucleos rurais na lexislacion urbanistica

2.1 Osnucleos rurais na lexislacion estatal

A lexislacion estatal en materia de urbanismo non incorporou expresamente o recofiece-
mento das singularidades propias deste sistema de asentamento de poboacién de Galicia,
caracterizado pola predominancia case absoluta (89,5%) de nucleos rurais de tamafo redu-
cido (de menos de 100 habitantes) ou moi reducido (72% con menos de 10 vivendas), por
canto as diferentes leis de &mbito nacional mantiveron o esquema da clasificacion do solo
gue figuraba na primeira Lei do Solo estatal de 1.9567, segundo as suas clases de Urbano,
Reserva Urbana e Rustico, baseada na transformacién do rural en urbano.

As sucesivas leis do solo de caracter estatal, a Lei 19/1975, do 2 de maio, de reforma da Lei
sobre Réxime do Solo e Ordenacion Urbana e o Real Decreto 1346/1976, do 9 de abril de
1.976, polo que se aproba o seu Texto Refundido; a Lei 8/1990, do 25 de xullo, de reforma
do réxime Urbanistico e Valoracions do Solo e o Real Decreto Lexislativo 1/1992, do 26
de xuno, polo que se aproba o seu Texto Refundido (derrogada en boa medida pola Sen-
tenza 61/1997 do Tribunal Constitucional); e a Lei 6/1998, do 13 de abril, sobre Réxime
do Solo e Valoracions mantiveron con caracter de lexislacién béasica o réxime urbanistico
do solo segundo as clases de Urbano, Urbanizable (programado ou non programado) ou,
no seu caso, Apto para Urbanizar e Non Urbanizable ou clases equivalentes reguladas pola
lexislacién urbanistica®.

O Estado ten a plena competencia constitucional para regular o dereito de propiedade do
solo ao obxecto de lograr o cumprimento do principio constitucional de garantir a igual-
dade das condicions bésicas do seu exercicio en todo o territorio nacional, establecendo
0s preceptos basicos do réxime xuridico do solo que deben ser asumidos polas lexislacions
urbanisticas das Comunidades Autdbnomas, podendo estas desenvolver o seu contido e es-
tablecer novos preceptos sempre gue non se opofan aos establecidos na lexislacion estatal.

Esta falta de recofiecemento expreso das singularidades do sistema de asentamento de
poboacion propio de Galicia, substancialmente diferente aos doutras CCAA, provocou con-
flitos na aplicacién de preceptos legais de caracter estatal, como, entre outras, no reco-
flecemento dos nucleos rurais existentes no litoral galego aos efectos da aplicacién da Lei
de Costas de 1.998 e o seu Regulamento® de 1.989 en relacion & zona de servidume de
proteccion, nos criterios de valoracion dos relatorios catastrais.

A vixente Lei 8/2007, do 28 de maio, de solo e o posterior REAL DECRETO LEXISLATIVO
2/2008, do 20 de xurio, polo que se aproba o texto refundido da lei de solo alteraron es-
tas situacions basicas do solo, reducindoas a duas: Solo Rural e Solo Urbanizado; pero &

7 Leisobre o Réxime do Solo e de Ordenacion Urbana (Lei 12/05/1956).

8  Esta consideracion enlaza co definido no artigo 7 da anterior Lei 6/1998, do 13 de abril, sobre Réxime do Solo e Valoracions:
“Aos efectos da presente lej, 0 solo clasificase en urbano, urbanizable e non urbanizable ou clases equivalentes requladas pola lexislacion
urbanistica”.

9 Disposicion Transitoria Novena do R. 0. 1471/1989 do 1 de decembro, polo que se aproba o Requlamento Xeral para Desenvolvemento e
Execucion da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de Costas:
“.. S0 se considerard como solo urbano o que tefia expresamente establecida esta clasificacion nos instrumentos de ordenacion vixentes
na data de entrada en vigor da Lei de Costas, salvo que se trate de dreas urbanas en que a edificacion estivese consolidada ou os terreos
dispuxesen dos servizos esixidos na lexislacion urbanistica competente lles recofiecese expresamente ese caracter”.




vez, considera dentro desta, as posibles peculiaridades dos nucleos tradicionais legalmente
asentados no medio rural:

“Artigo 12. Situacions basicas do solo.

1. Todo o solo atdpase, aos efectos desta Lei, nunha das situacions basicas de solo rural
ou de solo urbanizado.

2. Esta na situacion de solo rural:

a. En todo caso, o solo preservado pola ordenacion territorial e urbanistica da sua trans-
formacion mediante a urbanizacion, que debera incluir, como minimo, os terreos
excluidos da devandita transformacion pola lexislacion de proteccion ou policia do
dominio publico, da natureza ou do patrimonio cultural, os que deban quedar suxei-
tos a tal proteccion conforme & ordenacion territorial e urbanistica polos valores neles
concorrentes, mesmo os ecoloxicos, agricolas, gandeiros, forestais e paisaxisticos, asi
como aqueles con riscos naturais ou tecnoloxicos, incluidos os de inundacion ou dou-
tros accidentes graves, e cantos outros prevexa a lexislacion de ordenacion territorial
ou urbanistica.

b. O solo para o que os instrumentos de ordenacion territorial e urbanistica prevexan ou
permitan o seu paso a situacion de solo urbanizado, ata que remate a corresponden-
te actuacion de urbanizacion, e calquera outro que non redina os requisitos a que se
refire o apartado seguinte.

3. Atdpase na situacion de solo urbanizado o integrado de forma legal e efectiva na rede
de dotacions e servizos propios dos nucleos de poboacion. Entenderase que asi acontece
cando as parcelas, estean ou non edificadas, conten coas dotacions e os servizos requiridos
pola lexislacion urbanistica ou poidan chegar a contar con eles sen outras obras que as de
conexion das parcelas as instalacions xa en funcionamento.

Ao establecer as dotacidns e os servizos a que se refire o paragrafo anterior, a lexislacion
urbanistica podera considerar as peculiaridades dos nucleos tradicionais legalmente
asentados no medio rural”.

2.2 Osnucleos rurais na lexislacion autonomica

A necesidade de recofiecemento e regulacion especifica do réxime urbanistico do solo nes-
tes nucleos de poboacion caracteristicos da realidade galega levou a soluciéns xuridicas
diferentes as contidas en leis estatais, sendo un dos obxectivos béasicos das diferentes lexis-
lacions que, en materia de urbanismo e ordenacién do territorio, se aprobaron no ambito
da Comunidade Autébnoma de Galicia como consecuencia do exercicio das competencias
que a Constitucion Espafiola de 1.978 atrible &s comunidades auténomas para establecer
0 seu propio e singular marco normativo que regule o modelo territorial e de asentamento
no seu propio territorio.
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O marco normativo autonémico en materia de urbanismo estivo configurado por:

— Lei 11/1985, do 22 de agosto, de adaptacion da do solo a Galicia (LASGA).

— Normas complementarias e subsidiarias de plan das provincias da Corufia,
Lugo, Ourense e Pontevedra, do 14 de maio de 1991, que tifian como antece-
dentes as das provincias de Pontevedra e A Corufia, de 1.971 e 1.974.

— Lei 1/1997, do 24 de marzo, do Solo de Galicia (LSG).

— Lei 9/2002, do 30 de decembro, de Ordenacion urbanistica e proteccion do
medio rural de Galicia (LOUGA); e as sUas modificacions posteriores:

— Lei 15/2004, do 29 de decembro, de modificacion da Lei 9/2002, do 30
de decembro, de Ordenacidn urbanistica e proteccion do medio rural de
Galicia.

— Lei 6/2007, do 11 de maio, de medidas urxentes en materia de ordenacion
do territorio e do litoral de Galicia.

— Lei 6/2008, do 19 de xuno, de medidas urxentes en materia de vivenda e
solo, pola que se modifica a Lei 9/2002, do 30 de decembro, de Ordena-
cion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia.

— Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas urxentes de modificacion da Lei
9/2002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do
medio rural de Galicia.

Lei 11/1985, do 22 de agosto, de adaptacion da do solo a Galicia (LASGA)

En desenvolvemento das stas competencias autonémicas que, en materia de “orde-
nacion do territorio e do litoral, urbanismo e vivenda”, se establecian no seu Estatuto
de Autonomia de 1.981, a Comunidade Auténoma de Galicia aproba no ano 1.985 a
Lei 11/1985, do 22 de agosto, de adaptacion da do solo a Galicia.

Esta nova lexislacion autonémica respecta o esquema de ordenacion contido na lexis-
lacién estatal, modificando e desenvolvendo aspectos concretos para a sta aplicacion
diferenciada ao territorio galego. Incorpora o estudo do medio rural, considerando a
estrutura comarcal, parroquial e o modelo de asentamento poboacional como ele-
mentos definitorios da estrutura territorial de Galicia, modificando a vision do territo-
rio como colector de realidades urbanas que estaba configurada nas leis estatais do
solo de 1.956 e de 1.976.

A LASGA centrou o seu contido na regulacién dos nucleos rurais, por canto a clasifica-
cién do solo e o seu réxime xuridico establecidos na lexislacion estatal non resultaban
acordes coa realidade do territorio galego, non existindo unha clase de solo especifica.
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Detalle de Plano: Sistema e estrutura de nicleos de poboacion. Plan Xeral de Pontevedra 1.989.

Esta lei'® reconece o caracter de nucleo rural existente a:

"... aquelas dreas do territorio que, por existir agrupacions de vivendas e xurdir re-
laciéns propias da vida comunitaria que as convertan nun asentamento poboacional
singularizado, diferenciado e identificado, o plano ou as normas definan como tales,
tendo en conta, polo menos, os parametros de numero e densidade de vivendas e
distancia entre edificacions”.

Asi mesmo, considera outros parametros definitorios do nucleo rural:

“... 0s determinados pola sua situacion e pola especial vinculacion ou preeminencia de
actividades primarias de caracter agricola, gandeiro, forestal, pesqueiro ou analogas”.

Por primeira vez, considérase o sistema de nucleos de poboacion de territorio constituido
polos nucleos urbanos e rurais existentes, diferenciando estes entre tradicionais e de re-
cente formacion, intentando encaixar nestes a clasificacién do solo da lexislaciéon estatal,
pero sen establecer un réxime xuridico especifico dos ndcleos rurais. Para estes efectos,
diferencia & sta vez os terreos comprendidos dentro dos ndcleos rurais como: urbanos,
urbanizables programados ou non programados ou aptos para urbanizar ou non
urbanizables'".

10 Artigo 12.

11 Esta categoria de non urbanizable non é de aplicacion nos nticleos rurais de recente formacion, conservando a stia condicion rural.
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Detalle de Plano: Clasificacion do Solo T.M. Plan Xeral de Pontevedra (1.989).

LLASIF L ALIUNES. -
SUELO URBANIZABLE SUELD MO URBANZ ABLE

SUELD

CIUDAD RESIDEMNCIAL COMUN
SUELD NO URBANIZABLE
PROTECCION FORESTAL

SUELO_URBAND m SUELD URBANIZABLE

ESTRIBELA WCUSTRIAL- ALMACEMAJE
g SUELO UREANO SUELD URBANIZABLE m SUELD NO URBANIZABLE

PONTE-SAMPAID i COMERCIAL PROTECCION  PAISAJISTICA

05 RURALES NUCLEOS RURALES SUELD NO URBANIZABLE
I 5o TG (I Moot

PROTECCION MARISMAS

Nesta lexislacién non se considera o nucleo rural como unha clase especifica de solo, senén
gue o seu dmbito pode estar integrado por algunha ou algunhas das definidas no seu réxi-
me urbanistico do solo'?: solo urbano, urbanizable (programado ou non programado) ou
apto para urbanizar, e non urbanizable.

Establécese a ordenacién dos nucleos rurais ben directamente mediante as determinacions
do plan xeral ou ben mediante a redaccién de plan especial: de reforma interior cando
afecta a solo urbano ou de mellora do medio se afecta a terreos clasificados como non
urbanizables dos nucleos rurais tradicionais.

— Normas complementarias e subsidiarias de plan da Coruia, Lugo, Ourense e Ponteve-
dra, do 14 de maio de 1991

Co obxecto de cubrir a lagoa existente en materia de plan urbanistico naqueles con-
cellos sen plan xeral, adaptado ou non & Lei 11/1985, aprobdronse estas Normas
Complementarias e Subsidiarias de plan, establecendo o réxime xeral aplicable aos
nucleos de poboacion existentes, aos que define no seu artigo 8°:

“Aos efectos destas normas considéranse nucleos de poboacién aquelas areas do
territorio nas que existindo agrupacions de 10 ou maéis vivendas e xurdindo relaciéons
propias da vida comunitaria, constituen un asentamento de poboacion sinqularizado
por un topdénimo, diferenciado nos censos e padrons oficiais e é identificado como tal
pola poboacion residente e pola practica habitual administrativa local”.

12 TituloII. Capitulo 1.



Asi mesmo, no artigo 10° definiase o concepto de nucleos rurais:

“Considéranse nucleos rurais as areas do territorio que, reunindo os requisitos do
artigo oitavo, se caracterizan por unha especial vinculacion as actividades do sector
primario de caracter agricola, gandeiro, forestal, pesqueiro ou anélogas e cunha den-
sidade minima de 3 vivendas por hectarea”.

O réxime de solo que establece para os nucleos rurais explicitase no seu artigo 13:

“1. Nestes nucleos o solo podera ter a condicion de solo urbano ou solo non urba-
nizable de nucleo rural. A sua determinacion realizarase en funciéon do cumpri-
mento dos requisitos relativos & consolidacion da edificacion ou servizos existen-
tes.

2. Dependendo da clase de solo de que se trate aplicarase o réxime xuridico estable-
cido para cada unha delas nestas normas”.

Nos artigos 22 e 23 establécense as Ordenanzas Reguladoras de aplicacién no solo
urbano de nucleo rural, sendo as condicions de edificaciéon mais representativas a
parcela minima de 300 m?, ocupacion maxima do 40% e altura maxima de 7 metros'
(Baixo+1 planta + BC).

Asi mesmo, establece as ordenanzas reguladoras do solo non urbanizable de nucleo
rural, diferenciando duas zonas: a dos nucleos preexistentes acreditados e de to-
lerancia exterior'* destes. As condicidns de edificacidon mais representativas do solo
non urbanizable de nucleo rural correspondian cunha parcela minima de 600 e 1.000
m?, respectivamente, unha edificabilidade méaxima de 0,4 m?/m?, unha ocupacion
méxima do 30% e altura maxima de 7 metros (Baixo + 1 planta + BC).
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Fonte: Normas Subsidiarias de Plan do Grove (1996)

13 Altura medida no centro das fachadas, sendo de 8,00 m. en calquera punto do perimetro da edificacion.

14 Constituida por unha franxa de 40 metros de profundidade, paralela & lifia poligonal de bordo dos nticleos acreditados.
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E de resaltar que ainda hoxe, 69 concellos galegos non dispofien de plan xeral muni-
cipal, rexéndose ainda por estas Normas complementarias e subsidiarias de plan do
ano 1.991.

Lei 1/1997 do 24 de marzo, do Solo de Galicia (LSG).

Con motivo das consecuencias que, no ordenamento xuridico urbanistico estatal, pro-
duciu a sentenza 61/1997 do Tribunal Constitucional, derrogando a maior parte da
Lei do Solo de 1.992 por invadir competencias autondmicas exclusivas en materia de
urbanismo, o lexislador galego aprobou o novo marco lexislativo configurado pola Lei
1/1997, do Solo de Galicia.

Esta Lei desenvolve, revisando en profundidade, a definicién do nucleo rural contido
na Lei 11/1985, no que os terreos se podian clasificar como urbanos, urbanizables
programados ou non programados ou aptos para urbanizar ou non urbanizables;
unha clasificacién que respondia a criterios de adaptacion da lexislacién estatal ao
marco autondmico, sen establecer un réxime xuridico propio.

Na exposicion de motivos desta lei indicase que se establece un novo tipo de solo,
Solo de nucleo rural, que corresponde ao fendmeno caracteristico dos asentamen-
tos de poboacién de Galicia. Incorpérase a obriga de realizar un estudo detallado do
medio rural e do sistema de nucleos, avanzando na lifa que, neste sentido, iniciou a
anterior Lei 11/1985. Definese esta categoria especifica de solo para o que se integra
no dmbito da delimitacién dos nucleos rurais, basicamente equivalente ao que na
anterior Lei 11/1985, de adaptacion da do solo a Galicia se configuraba como solo
non urbanizable de nucleo rural tradicional, pero cun sentido mais apropiado & propia
natureza dos nucleos rurais, establecendo un réxime xuridico diferenciado das outras
clases de solo.

Tratase dunha diferenza significativa respecto da anterior Lei 11/1985, na que o nu-
cleo rural non correspondia cunha clase propia de solo. O artigo 63 incorporaba den-
tro da clasificacién do solo a establecer polos plans xerais na ordenacién integral do
seu termo municipal, a clase de solo de nucleo rural:

“1. Os plans xerais de ordenacion municipal deberan clasificar o territorio municipal
en todos ou alguns dos sequintes tipos de solo: Urbano'®, de nucleo rural, urbani-
zable e rustico' “.

A sta vez, o artigo 66 establecia:

“Clasificaranse como solo de nucleo rural os terreos que se inclten no ambito dos
nucleos rurais delimitados polo plan”.

Asi mesmo, o artigo 75 define o concepto de nucleo rural:

“1. Teran o caracter de nucleos rurais as areas do territorio que, por existir agru-
pacions de vivendas e xurdir relaciéns propias da vida comunitaria, constitian
un asentamento de poboacién singularizado por un topénimo, diferenciado nos

15 Consolidado ou non consolidado.

16  Distinguindo duas categorfas no Solo Rustico: Comuin e de Especial Proteccion.



censos e padrons oficiais e identificado como tal pola poboacion residente e pola
practica administrativa local, que se caracterizasen pola sua especial vinculacion
coas actividades do sector primario de cardcter agricola, gandeiro, forestal, pes-
queiro ou analogas.

2. Conforme aos parametros sinalados no numero precedente e en funcién da di-
vision da propiedade dos terreos, condicidns topogréficas, elementos naturais e
infraestrutura existente, o plan delimitara graficamente os nucleos rurais com-
prendidos no territorio”.

Esta lexislacion indicaba dentro do obxecto especifico'” dos plans xerais de ordenacion
municipal:

“En solo de nucleo rural, efectuar a sta delimitacion e establecer as condicions basicas
para a regulacion do uso dos terreos e da edificacion, con expresa determinacion dos
supostos en que resultase procedente a formulacion dun plan especial de mellora do
nucleo”.

Asi mesmo, establecia a necesidade de incorporar dentro do contido'® das determina-
cions xerais daqueles:

e) Analise do modelo de asentamento poboacional, ao obxecto de determinar as

medidas a adoptar para a sta preservacion e mellora, definindo os elementos que
o constituan, destacando, cando menos, o marco comarcal, a divisidon parroquial,
o sistema de nucleos de poboacion existentes e a sua relacion co medio natural ou
produtivo. Nesta anélise farase referencia aos indicadores que poidan determinar a
necesidade de formular plans especiais de mellora do ntcleo rural, como consecuen-
Cia da aparicion de situacions de complexidade urbanistica.

Esta lei impofiia aos plans xerais as seguintes determinacions' en solo de nucleo rural:
a. Delimitacion do seu perimetro.

b. Asignacion de usos e tipoloxias pormenorizadas congruentes coas caracteristicas
e natureza do nucleo rural.

¢. No seu caso, localizacién reservada para dotacions e equipamentos, sinalando o
seu caracter publico ou privado.

d. Se é o caso, trazado e caracteristicas da rede viaria publica, con senalamiento de
alifhacions e rasantes.

e. Regulamentacion do uso pormenorizado dos terreos e construcions, asi como das
caracteristicas estéticas da edificacion, que deberan adaptarse ao dmbito en que
estean situadas.

f. Fixacién dos indicadores que daran lugar & necesidade de redactar un plan espe-
cial de mellora do nucleo para facer fronte & complexidade urbanistica sobrevida.

17

Artigo 9.1.

18 Artigos10e17.
19 Artigo 13.
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Como reflexo da relevancia que adquire esta nova clase de solo (de nucleo rural)
dentro da ordenacion integral do territorio municipal coa entrada en vigor desta Lei
1/1997, especialmente en municipios de caracter rural, exponse na seguinte taboa as
cuantificaciéns xerais relativas & clasificacién do solo nun destes concellos situados no
interior de Galicia que conta con plan xeral adaptado a aquela, sendo un dos de maior
extension de toda Galicia e cunha elevada densidade de nucleos?® de poboacién, moi
numerosos, de pequena entidade moi diseminados polo territorio.

CLASIFICACION DO SOLO DO TERMO MUNICIPAL. PXOM DE LALIN*'

Solo urbano (SU) 268,19 Ha 0,82%
Solo de nucleo rural (SNR) 1.861,12 Ha 5.72%
Solo urbanizable (SUE) 34,71 Ha 0,11%
Solo rustico (SR) 0,62%
— Comun de desenvolvemento (SR-D) 202,20 Ha 54,24%
— Comun (SR-C) 17.662 Ha 38,49%
— De especial proteccion (SR-P) 12.532 Ha

Solo rustico 30.193,78 Ha 92,73%
Total termo municipal 32.560,00 Ha 100%

Fonte: P.X.0.M. de Lalin (1.999)

Esta Lei 1/1997 tamén incorporaba a figura do PROXECTO DE ORDENACION DO
MEDIO RURAL dentro dos instrumentos de plan aplicables a municipios de baixa com-
plexidade urbanistica e que non optasen pola formulacion de plan xeral de ordena-
cion municipal, tendo por finalidade a realizacién do estudo do medio rural e do sis-
tema de nucleos de poboacién, de natureza urbana e rural. Este instrumento de plan

20 336 nlcleos de poboacion repartidos nun territorio de 325,6 km?.

21 Aprobado definitivamente 0 5/2/1999.



municipal sé podia clasificar o territorio municipal en: solo urbano, solo de nucleo
rural e solo rustico.

En desenvolvemento das determinacions establecidas nos instrumentos de plan mu-
nicipal relativas aos nucleos rurais, a Lei 1/1997 incorporaba a figura do PLAN ESPE-
CIAL DE MELLORA DOS NUCLEOS RURAIS% coa finalidade do establecemento da
ordenacion pormenorizada no dmbito dos seus nucleos rurais de poboacién; sendo
obrigatoria a stia formulacion nos supostos en que se produzan os indicadores que
acrediten a existencia de complexidade urbanistica no nucleo rural, ou can-
do as circunstancias urbanisticas asi o aconsellasen. Tamén, se poderian formular os
devanditos plans especiais ao obxecto de desenvolver unha actuacién integral sobre
unha parte do nucleo rural, estando, neste caso, limitada a densidade maxima a 25
viv/Ha.

A este respecto, e a xeito de exemplo, citase o contido dun plan xeral de ordenacién
municipal® en relacién & determinacién dos devanditos indicadores:

“2. Para estes efectos, e en aplicacion do artigo 10.e) da Lei do Solo, determinanse os
sequintes indicadores que determinan a necesidade de formulacion destes plans
especials:

a) Que o numero de licenzas de nova edificacion solicitadas para o nucleo rural
excedan o 50% do numero de vivendas existentes que se recollen nas Deter-
minacions para o desenvolvemento e execucion do plan (Nucleos Rurais) e que
suponan vinte (20) ou méis vivendas.

b) Que se pretendan acometer novos desenvolvementos residenciais que afecten
a un ambito superior a 8.000 m2 de superficie ou suponan mais de 20 viven-
das.

¢) En nucleos rurais que superen as 20 vivendas nos que exista déficits respec-
to aos estandares minimos de espazos libres e zonas verdes e equipamentos
comunitarios dos nucleos rurais que este Plan Xeral establece, que fagan con-
veniente a redaccion dese plan co fin de corrixir estas deficiencias mediante a
sua execucion. Os estandares minimos de solo para dotacions publicas establé-
cense en 2 m? por vivenda para equipamento social e 10 m? de espazos libres
e zonas verde por vivenda.

d) Que existan circunstancias de complexidade urbanistica que, a xuizo da Admi-
nistracion, o fagan aconsellable”.

No réxime do solo de nucleos rurais establécense os dereitos e obrigas dos propieta-
rios no suposto de execucion dos plans especiais de mellora dos nucleos rurais®, coa
obriga de cesion dos terreos destinados a viais, equipamentos e dotacions publicas;
custear e executar as obras necesarias de infraestruturas; e cesién do aproveitamento
urbanistico correspondente ao Concello (15%).

SOLO DE NUCLEO RURAL
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3 Ovixente marco lexislativo autonomico: Lei 9/2002, do
30 de decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do
medio rural de Galicia (LOUGA) e modificacions posteriores®

Transcorridos 5 anos dende a Lei 1/1997, do solo de Galicia, o lexislador revisa 0 marco
normativo autondmico procurando solucionar as disfunciéns observadas durante a sta apli-
cacién, asi como recoller os efectos derivados da Lei (estatal) 6/7998, do 13 de abril, sobre
Réxime do Solo e Valoracions e do Real Decreto Lexislativo 4/2000, de medidas urxentes de
liberalizacion no sector inmobiliario que entre outras cuestions, identifica o solo non urba-
nizable co susceptible de proteccién, ao suprimir deste concepto “... asi como aqueloutros
que considere inadecuados para un desenvolvemento urbano"?®.

Esta nova lexislacién responde a criterios comunitarios?” establecidos en materia de ordena-
cion do territorio que procuren a sta cohesion econémica e social, intentando reconducir
procesos de transformacién non adecuados dos nucleos de poboacién situados no medio
rural, establecendo o marco regulatorio do solo de nucleo rural, con dereitos e obrigas,
diferenciado do solo urbano, urbanizable ou rustico, sendo a Unica comunidade auténoma
gue estableceu esa clase de solo especifica; incorporando como obxectivo basico a_pro-
teccion do medio rural galego, tratando de conxugar o desenvolvemento deste medio coa
preservacion dos recursos naturais e demais valores existentes (culturais, arquitecténicos,
paisaxisticos, histéricos, ambientais ...).

Deste xeito, contense na Exposicion de Motivos da Lei:

“En efecto, na presente Lei non so se regula o réxime do solo rustico e se establece o mar-
co definitorio do solo do nucleo rural, cos seus dereitos e obrigas afastados tanto do solo
urbano ou urbanizable coma do solo rustico, senén que se traza unha verdadeira politica
territorial sobre o medio rural”.

Reforza a proteccion do medio rural e dos seus asentamentos de poboacion ao establecer a
obrigatoriedade do plan urbanistico de incorporar especificamente na sta documentacién?®
un Estudo do medio rural e analise do modelo de asentamento poboacional, e un Estudo
de sostenibilidade ambiental, impacto territorial e paisaxistico®.

Asi, 0 artigo 61.3 da lei 9/2002 (LOUGA) determina:

“3. A analise do modelo de asentamento poboacional terd por obxecto determinar as
medidas a adoptar para a preservacion e mellora do medio rural, definindo os ele-
mentos que o constitian e a sua insercion no marco comarcal e destacando a division
parroquial, o sistema de nucleos de poboacion e a sua relacion co medio natural ou
produtivo.

25 Lei15/2004, do 29 de decernbro, e Lei 2/2010, do 25 de marzo.

26 Punto 2 doartigo 9. Lei 6/1998, do 13 de abril, sobre Réxime do Solo e Valoracidns.

27 Documento Europa 2000 + sobre cooperacion para a ordenacion do territorio europeo.
28  Artigo 61.

29  Posteriormente derrogado por Lei 6/2007, do 11 de maio, de medidas urxentes en materia de ordenacion do territorio e do litoral de
Galicia, ao incorporarse a Avaliacion Ambiental Estratéxica (AAE) dos instrumentos de ordenacion do territorio e do plan urbanistico.



Co fin de fundamentar a delimitacién dos nucleos rurais, deberd analizar individua-
lizadamente cada nucleo, a sta morfoloxia, infraestruturas e dotaciéns urbanisticas
existentes, consolidacién edificatoria, patrimonio arguitecténico e cultural e calquera

outra circunstancia_urbanistica relevante para xustificar as determinaciéns sobre o
solo de nucleo rural. O estudo incluird unha ficha, plano e fotografia aérea indivi-

dualizada para cada nucleo rural, en cuxos documentos se recollera a informacion
urbanistica anteriormente indicada”.

E por iso que esta lei afonda no estudo dos nucleos rurais, ao esixir unha anélise indivi-
dualizada e pormenorizada de cada un deles, e a sta insercién no sistema de nucleos de
poboacion do territorio.

Este interese expresado na consideracion dos nucleos rurais estivo condicionada pola de-
finicién que a propia lei realizou do solo de nucleo rural, ao que incorporou maiores
condicions limitativas que as establecidas na Lei 1/1997, por canto esixia que o seu recone-
cemento se realizase atendendo tamén 4s caracteristicas morfoldxicas e as tipoloxias tradi-
cionais das edificaciéns, o cal exclie deste concepto os asentamentos e desenvolvementos
xurdidos no medio rural dende mediados do século pasado e que configuran grande parte
do territorio e da paisaxe galega, en numerosos casos realizados de xeito desafortunado.
Estes crecementos, proliferaron nas periferias suburbanas de cidades e vilas a medida que
foron obxecto de expectativas e actuacions urbanisticas; ainda que tamén, a menor escala,
produciuse no contorno dos nucleos tradicionais existentes, alterando moitas veces as ca-
racteristicas morfoloxicas deses nucleos.

A este respecto, o artigo 13 establecia:

“1. Constituen o solo de nucleo rural os terreos que serven de soporte a un asentamento
de poboacion singularizado en funcion das suas caracteristicas morfoloxicas, tipo-
loxia tradicional das edificacions, vinculacion coa explotacion racional dos recursos
naturais ou de circunstancias doutra indole que manifesten a imbricacion racional do
nucleo co medio fisico onde se situa e que figuren diferenciados administrativamente
nos censos e padrons oficials, asi como as areas de expansion ou crecemento destes
asentamentos.

2. O plan urbanistico debera realizar unha anélise detallada da formacion e evolucion
dos asentamentos, das stas peculiaridades urbanisticas, morfoldxicas, do seu grao
de consolidacion pola edificacion e das suas expectativas de desenvolvemento, asi
como das tipoloxias edificatorias, forma dos ocos e das cubertas, e caracteris-
ticas dos materiais, cores e formas construtivas empregadas nas edificacions
e construcions tradicionais de cada asentamento”.

A vision, historicista, que dende esta Lei, con anterioridade & sta modificacion pola Lei
2/2010, do 25 de marzo, se realizaba do solo de nucleo rural correspondia exclusivamente
con asentamentos de poboacion singularizados e identificados administrativamente que
posuisen caracteristicas tipoldxicas e formas de vida da sta poboacion tradicionais; cando
en moitas ocasions estes nucleos perderan a vinculacion da sda poboacién co medio rural
no que se insiren, converténdose en lugares de residencia e de usos econémicos e sociais
gue pouco ou nada ten que ver coa explotacion racional dos recursos naturais.

Con este criterio, o réxime do nucleo rural exprésase no art. 24:

SOLO DE NUCLEO RURAL
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“Os terreos que os plans xerais inclian nas areas delimitadas como nucleos rurais de po-
boacidn seran destinados aos usos relacionados coas actividades propias do medio rural e
coas necesidades da poboacion residente nos devanditos nucleos”.

Asi mesmo, o artigo 273 restrinxia os usos permitidos nos nucleos rurais aos vinculados co
medio rural:

“O uso caracteristico das edificacions nos nucleos rurais sera o residencial. Asi mesmo, po-
deranse permitir usos comerciais, produtivos, turisticos, e tradicionais ligados a vida rural,
asi como pequenos talleres, sempre que non se altere a estrutura morfoldxica do asenta-
mento e 0 hovo uso contribla a revitalizar a vida rural e mellorar o nivel de vida dos seus
moradores e que, en todo caso, resulten compatibles co uso residencial”.

Esta lei incorpora o instrumento dos PLANS ESPECIAIS DE PROTECCION, REHABILITACION E
MELLORA DO MEDIO RURAL®' para o desenvolvemento urbanistico de, entre outros:

“1. Estes plans especiais teran por finalidade a proteccion, rehabilitacion e mellora dos
elementos mais caracteristicos da arquitectura rural, das formas de edifica-
cion tradicionais, dos conxuntos significativos configurados por elas e dos
nucleos rurais.

2. O ambito de cada plan especial abranquera os terreos comprendidos nun ou varios
nucleos rurais completos, asi como os terreos clasificados como solo rustico perten-
centes a un ou varios termos municipais”.

Aqueles asentamentos xurdidos & marxe do plan que non estivesen integrados na malla
urbana nin reunisen as caracteristicas propias destes nucleos rurais tradicionais deberianse
clasificar como solo urbanizable ao amparo do establecido na sta Disposicion Transitoria
décimo terceira. Tamén se establece® o réxime de aplicacion aos municipios con plan non
adaptado a esta Lei 9/2002:

“e) Ao solo incluido no &mbito dos nucleos rurais tradicionais delimitados ao am-
paro da Lei 11/1985, de adaptacion da do solo a Galicia, ou clasificado como
solo de nucleo rural segundo a Lei 1/1997, do solo de Galicia, aplicaraselle in-
tegramente o disposto na presente Lei para o solo de nucleo rural, sen prexui-
zo das maiores limitacions establecidas polo plan.

Non obstante o anterior, aos terreos incluidos en poligonos en execucion por contar
con instrumento de equidistribucion aprobado definitivamente con anterioridade a
entrada en vigor da Lei 9/2002, seralles de aplicacion o réxime de solo urbano non
consolidado, sen prexuizo de respectar a ordenacion establecida polo plan especial.

Aos terreos incluidos no dmbito do nucleo rural delimitado que non presenten un
grao de consolidacion pola edificacion superior ao 50% aplicaraselles o réxime esta-
blecido pola presente Lei para as areas de expansion do solo de nucleo rural.

30 Derrogado por Lei 2/2010, do 25 de marzo.
31 Artigo 72 LOUGA.

32 Disposicion Transitoria primeira.



A través do procedemento de modificacion do plan xeral, poderase delimitar ou re-
visar a delimitacion individualizada dos nucleos rurais existentes, sequndo os criterios
establecidos polo artigo 13 da presente lei.

O plan xeral modificado ou revisado podera incluir dentro da area de expansion aque-
les terreos que foron clasificados como solo de nucleo rural ao amparo do establecido
pola Lei 1/1997, do solo de Galicia, ainda que non cumpran todos os requisitos esta-
blecidos polo artigo 13 da presente lei”.

Asi mesmo, e atendendo ao establecido nestas disposicions transitorias da Lei 9/2002, re-
cofécense como solo de nucleo rural delimitaciéns de ndcleos rurais realizadas ao amparo
de lexislacidons anteriores.

3.1 Adelimitacion do solo de nticleo rural na Lei
9/2002, do 30 de decembro (LOUGA)

A delimitacion que do solo de nucleo rural se realiza nesta lei (art. 73.3 LOUGA) responde
a un dobre criterio:

— De recofiecemento das caracteristicas tradicionais.
“O plan delimitard o &mbito dos nucleos rurais en atencién & proximidade das
edificacions, os lazos de relacion e coherencia entre lugares dun mesmo asenta-
mento con toponimo diferenciado, a morfoloxia e tipoloxias propias dos devanditos
asentamentos e da area xeografica en que se atopan (casal, lugar, aldea, rueiro ou
outro)”.

— De grao de consolidacién.
“O ambito delimitado presente unha consolidacion pola edificacién de, polo me-

nos, o 50%, de acordo coa ordenacion proposta e trazando unha lifia perimetral
que encerre as edificaciéons tradicionais do asentamento seguindo o parceiro e as
pegadas fisicas existentes (caminos, rios, regatos, cémaros e outros) e, como maxi-
mo, a 50 metros das devanditas edificacions tradicionais”.

SOLO DE NUCLEO RURAL
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E de resaltar, a concrecion que se realiza nesta lei para a delimitacion grafica dos nuicleos ao
imponer limites de distancia fronte ao establecido na anterior LSG 1997, que s6 impoiia a
delimitacion grafica dos nucleos atendendo & “division da propiedade dos terreos, condi-
cions topograficas, elementos naturais e infraestruturas existentes” 3.

Asi mesmo se establecen os criterios de delimitacion para as areas de expansiéon destes
nucleos:

“lgualmente delimitara a area de expansion dos devanditos ntcleos, de acordo cos
criterios de crecemento que o plan urbanistico contemple. A devandita area estara
comprendida polos terreos delimitados por unha liha poligonal paralela a de cir-
cunscricion do nucleo existente e como maximo a 200 metros lineais desta
sen que, en ningun caso, poida afectar a solo rustico especialmente protexido”.
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Este esquema mostra a delimitacién maxima que poderfa alcanzar a AREA DE EXPANSION3*
(200 metros dende a envolvente do nucleo), &mbito que evidentemente se debera reaxus-
tar coas estimacions de poboacién que realice o plan municipal e ao respecto de espazos
protexidos.

33 Artigo75.

34 Concepto derrogado pola Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas urxentes de modificacion da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de
ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia.



Tamén se limita o crecemento dos nucleos costeiros:

“Os nucleos rurais situados na franxa de 200 metros dende o limite interior da ribeira
do mar non poderan ser ampliados en direccidn ao mar salvo nos casos excepcionais
en que o Consello da Xunta o autorice expresamente, pola especial configuracion da
zona costeira onde se atopen ou por motivos xustificados de interese publico, xustifi-
cando a necesidade da iniciativa, a oportunidade e a sta conveniencia en relacion co
interese xeral”.

A practica na redaccién do plan urbanistico veu considerando como edificacions tradicio-
nais, as existentes a mediados do século pasado, e que se poden identificar no denominado
“voo americano” do ano 1.956.
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En relacién ao sequndo dos criterios establecidos, GRAO DE CONSOLIDACION DO NUCLEO
RURAL, acompanase como referencia o procedemento que establece a Axencia de pro-
teccion da legalidade urbanistica®® da Xunta de Galicia, dispofiible na sta paxina web. O
devandito procedemento debe revisarse segundo os cambios introducidos a este respecto
nas modificacions posteriores da lei®*.

Este criterio de consolidacién do nucleo orixinario mantivose nas modificacions posteriores
da Lei 9/2002 sendo de aplicacion no tipo basico de solo de “ndcleo rural histdrico-tradi-
cional” definido pola Lei 2/2010, do 5 de marzo, de medidas urxentes de modificacion da
Lei 9/2002 ,do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de
Galicia.

Seguidamente acompafanse esquemas explicativos, a xuizo do autor, dos criterios esta-
blecidos na Lei 9/2002 para a delimitacion grafica dos nucleos rurais. Estes criterios deben
ser actualizados coa publicacion da INSTRUCION 4/2011, en canto & metodoloxia para o

calculo do grao de consolidacién edificatoria.

ANALISE DO GRAO DE CONSOLIDACION DO NUCLEO RURAL
(Axencia de proteccion da legalidade urbanistica)

1° IDENTIFICACION DO NUCLEO:

Para a anélise do grao de consolidaciéon do nucleo rural, inicialmente se identifica o
nucleo a analizar nos diferentes documentos da normativa municipal: memoria, pla-
nimetria, estudo do medio rural, informacion, etc.

2° DATOS DO NUCLEO:

Tomaranse como validos os datos reflectidos nos diferentes documentos da normativa
municipal obtendo o ambito delimitado do nucleo, a superficie do ntcleo, a superficie
minima da parcela edificable, o numero de edificacibns no momento da normativa,
etc.

3° SUPERFICIE NETA EDIFICABLE DO NUCLEO RURAL:

Como método xeral, aplicaraselle unha reducion do 20% & superficie bruta do nu-
cleo en estudo (obtida da ficha do nucleo rural de poboacién ou dos planos se non
existise tal dato na normativa), que corresponderia aos viarios, zonas verdes, espazos
publicos, dotacions, parcelas inedificables por diferentes razéns, etc., polo que se
considerara ao restante 80% como a superficie neta edificable do nucleo rural.

4° NUMERO DE PARCELAS EDIFICABLES:

A superficie neta edificable do ntcleo rural resultante da operacion anterior dividirase
pola superficie minima de parcela establecida pola normativa urbanistica vixente no
concello, obténdose o nimero de parcelas edificables do nucleo.

35  www.axenciaurbanistica.es

36 Aeste respecto, tamén se debe considerar a INSTRUCION 4,/2011, do 12 de abril, sobre @ metodoloxia de calculo do grao de consolidacion
edificatoria na Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas urxentes de modificacion da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacion
urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia(DOG n° 91,11/05/2011).



50

60

70

80

90

GRAO DE CONSOLIDACION INICIAL:

Obtense comparando o numero de edificacions no momento da redaccion da norma-
tiva (obtido anteriormente) co nimero de parcelas edificables. No caso que o grao de
consolidacion pola edificacion sexa superior ao 50%, sequndo o apartado e) da dis-
posicion transitoria primeira da LOUGA, aplicaraselle o réxime establecido no artigo
24 para o nucleo rural tradicional e se non resulta superior ao 50%, continuaremos o
proceso.

DELIMITACION DO AMBITO DO NUCLEO NOS PLANOS DA NORMATIVA MUNI-
CIPAL:

Identificarase a delimitacion do dmbito do nucleo obxecto da analise nos planos da
normativa municipal.

DELIMITACION DO AMBITO DO NUCLEO NA ORTOFOTOGRAFIA DO SIXPAC:

Trasladarase a delimitacion do ambito do nucleo obtida anteriormente & ortofotogra-
fia do SIXPAC.

RECONTO DAS EDIFICACIONS EXISTENTES:

Contabilizaranse as edificacions existentes no ambito do ntcleo rural delimitado nos
planos da normativa municipal trasladado & ortofotografia reflectida no SIXPAC.

GRAO DE CONSOLIDACION:

Obteranse comparando o numero de edificacions obtido no punto anterior co nu-
mero de parcelas edificables obtidas no punto catro. Sequndo o apartado e) da dis-
posicion transitoria primeira da LOUGA, se o ambito estudado presenta un grao de
consolidacion pola edificacion superior ao 50%, aplicaraselle o réxime establecido no
artigo 24 para o nucleo rural tradicional e se non resulta superior ao 50%, aplicarase-
lle o réxime establecido no artigo 24 para as areas de expansion.
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PLAN XEAAL DE ORDENACION MUNICIPAL - FICHAS DE NUCLEOS
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equipamentos, espazes loees, ianio e senizes, clementes palrimeniais de interese, ete. Cada licha
expresard o grao de consobdackn que se deduce dis edficacitns cxstentess en corparacién coa
ordensdiin prevsta, & relackin coa superbe abranguda na Selmitacion 8 astataments tradiconal

{sen coritr a drca de opansin).
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eilicacbr castontis, entre as qus deben quids ads 8 viendis, o cnlre as de
earacter tradicianal (podese considera-la relerencia croncléeiea de mediades de séouls XK & oA
recentes. luaimente refecird a topografia, parcebirio, viaro e espazes piblicas, equipamentas.,
slertantos & interese ¢ cakjuera outra informacin terrtorial dé interese, Neste plang se trazard a iia
periactral ddieitadora do nilckeo, anstida aa disposto na artiga 13 da Lel /2002,

FICHAS DE NUCLEOS. Elaborado a partir do Prego de Prescricions Técnicas
para a redaccion dun Plan Xeral de Ordenacion Municipal. De aplicacion
por agueles concellos que obtefian axudas da Xunta de Galicia.

ORDENACION DOS NUCLEOS RURAIS_Delimitacién dos Nicleos Rurais (artigo 13.3)

Delimitacién do Solo do Nicleo Rural (SNR). Artigo 13.3a)
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Elaboracion propia: exemplo de delimitacion de solo de nticleo
rural, sequndo parceiro catastral (n° de parcelas).

3.2 Situacion actual. Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas
urxentes de modificacion da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de
ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia.

A entrada en vigor da Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas urxentes de modificacion
da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural
de Galicia supuxo, mantendo o modelo vixente, a reformulacion de determinados aspectos
estratéxicos da LOUGA, cos seguintes obxectivos:

REFORMAS NA TRAMITACION DO PLAN:
Obxectivo: Lograr maior eficacia e operatividade na tramitacion.

— Reducién de prazos (De 3 a 2 meses na intervencion de érganos autonémicos, agas
na aprobacion definitiva de Plans Xerais).

— Maiores competencias municipais.

— Integracion e simplificacion de procedementos (Cooperacion dos departamentos au-
tondmicos no proceso de documentacion e informacion para a redacciéon do plan).

INTEGRACION DO PROCEDEMENTO DE AVALIACION AMBIENTAL ESTRATEXICA NO CON-
TIDO DO PLAN:

Obxectivo: Integracion de aspectos ambientais na toma de decisions do plan para procurar
un desenvolvemento sostible.
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MODIFICACION DO ESTATUTO XURIDICO DO SOLO RUSTICO:

Obxectivo: Maior competencia municipal no outorgamento de licenzas en solo rustico para
usos vinculados coa explotacion racional dos recursos e o uso natural dos predios.

— Maior axilidade na tramitacién administrativa sen necesidade de autorizacién autono-
mica neses casos.

MODIFICACION DO REXIME URBANISTICO DO SOLO DE NUCLEO RURAL:

Obxectivo: Reconecemento da existencia de asentamentos rurais non tradicionais. Maior
protagonismo do PX.0.M. no réxime urbanistico dos nucleos rurais.

— Tipos basicos de nucleos rurais: Historico-Tradicional, Comun e Complexo.
— Plans especiais de ordenacion (Competencia municipal).
REFORZO DA SEGURIDADE XURIDICA E MAIOR ESTABILIDADE DO TRAFICO INMOBILIARIO:

Obxectivo: Incorporacidon ao patrimonio do titular en caso de transcorridos os prazos de
caducidade para a restauracion da legalidade urbanistica.

— Modulacién do réxime xuridico das edificacions sen licenza e en situacién de fora de
ordenacion.

Aspecto basico desta modificacion lexislativa é o recofiecemento da existencia doutras reali-
dades contemporaneas nos nucleos rurais, distintas as de caracter tradicional que consagra-
ra alei 9/2002 (LOUGA), que impedian o seu recofiecemento dentro desa clase de solo, con
independencia do mandato ao plan municipal de priorizar a rehabilitacion das edificaciéns
ou espazos existentes®.

Asi, 0 artigo 13 expresa:

“1. Constituen o solo de nucleo rural as areas do territorio que serven de soporte a
un asentamento tradicional de poboacion singularizado, identificable e diferenciado
administrativamente nos censos e padrons oficiais, que o plan xeral defina e delimite
como tales tendo en conta, polo menos, a sta inclusién como tal ou na da sta
area de influencia en plans anteriores, o nimero de edificacions, a densidade
de vivendas, o seu grao de consolidaciéon pola edificacion e, no seu caso, a
tipoloxia historico-tradicional da sua armazon e das edificacions existentes
neste”.

No seu artigo 25, amplia os usos do solo nos nucleos rurais, que non obrigatoriamente
tefien que estar vinculados co medio rural, tal como establecia o texto orixinal da lei:

“1. O plan urbanistico definird os usos e condiciéns de edificacion admisibles nos
ambitos delimitados como nucleos rurais de poboacion con supeditacion as determi-
nacions contidas na presente lei.

2. O uso caracteristico das edificacidns nos nucleos rurais sera o residencial. Conside-
raranse sempre como usos complementarios aqueles que garden relacion directa cos

37 Artigo 294.



tradicionalmente ligados ao asentamento rural de que se trate ou que dean resposta
as necesidades da poboacion residente nestes.

3. Sen prexuizo das maiores limitacions que o plan urbanistico estableza en funcion
do estudo pormenorizado de cada nucleo, dito plan poderd permitir como usos
compatibles os terciarios, produtivos, turisticos, os pequenos talleres e as no-
vas tecnoloxias da informacion, asi como os dotacionais, asistenciais e vincu-
lados con servizos publicos”.

Dentro das actuacions incompatibles nos nucleos rurais, incliense as das edificacions ca-
racteristicas de zonas urbanas e as de calquera uso que sexan incompatibles coa tipoloxia
definida no plan xeral.

Remite as estritas condicidons de edificacion nos nucleos rurais establecidas anteriormente
pola Lei 9/2002 ao tipo basico de nucleo histérico-tradicional que define esta modificacion
lexislativa, mentres nos restantes tipos as condicions de edificacién seran as establecidas
polo plan municipal, podendo mesmo este modificar, xustificadamente, algunhas daquelas.

Como se comentou, esta Lei 2/2010 revisa en profundidade o concepto do solo de nucleo
rural establecido na LOUGA, dando cabida a novas realidades sociais e urbanisticas, esta-
blecendo para iso os seguintes tres tipos basicos®:

— NUCLEO RURAL HISTORICO —TRADICIONAL.
— NUCLEO RURAL COMUN.
— NUCLEO RURAL COMPLEXO.

Coa finalidade de analizar a relacién destas categorias coa morfoloxia dos nucleos rurais, é
de especial interese as tipoloxias detalladas enunciadas por Farifia Tojo:

“1. Aldea nuclear con casario denso: tratase dunha aldea pechada agrupada densa-
mente nun Unico nucleo.

2. Aldea nuclear con casario claro: aldea pechada cun unico ntcleo pero maior sepa-
racién das casas entre si.

3. Aldea polinuclear con casario denso. seria un conxunto de casarios, normalmente
cun mais importante.

4. Aldea polinuclear con casario claro: comparte as caracteristicas do tipo precedente
pero con mais separacion entre casas, se ben a devandita separacion non chega a
anular a diferenza entre nucleos.

5. Aldeas nucleares en nebulosa: tratase de formacions de casario claro nas que non
se distinguen ntcleos mais importantes ca outros.

6. Parroquias enxames con aldea nucleo: é o mesmo tipo anterior pero cunha aldea
mais importante.

38  Artigo 13. Solo de nucleo rural.
39 JOSE FARINA TOJO. “Los asentamientos rurales en Galicia” EAL. Madrid, 1980. p53-57.
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7. Parroquias en enxame: serian aldeas nucleares en nebulosa pero mais claras ainda,
de maneira que non se trata de diferentes aldeas senén dunha soa parroquia moi

estendida”.

Aos efectos do presente artigo, co obxectivo de sintetizar as tipoloxias citadas, propdfense

as seguintes:

2B
b

b

—

Nuclear ou compacto

Polinuclear

A

el

[ ¢

7|

Crecemento lineal

Difuso



SUELO DE NUCLED RURAL
Ley 9/2002 (ant. 13)

SUELO DE NUCLEO RURAL
Ley 2/2010, modificacién de la Ley 8/2002 (Art.13)
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i ORDENACIGN DOS NUCLEQS RURAIS_Delimitacién dos Nucleos Rurais (artigo 133

Delimitacién do Nicleo Rural Comin (NR-Cm). Artigs 13.3 8)

1 e Localizacisn de edificacifns exnstentes. 2 =b Delimitaciin sequnds grao de consolidacidn pola edificacidn de acerdo coa ordenacidn
urbaniglica do Plan, debendo ser igual ow superior a un ter2o da sia superficie.

Superfia breta do Ambito defmitado;

<Superficle neta descostands 0% de dotaciéing e vari;

Lakouls de diclari picela mini Ticable extabledida polo

I conciruciins recentes exshntes: | 3 e st da delimitacidn segundo previsidns de crecemento do Flan

ORDENACION DOS NUCLEOS RURAIS_Delimitacién dos Nicleos Rurais (4rtigo 13.3)

Identificacién e Diferenciacién do Nicleo Rural Complexo (NR-Cp). Artige 13.3¢)

1 = Dierenciacion e delimitacion del Mickeo Rural Histérico Tradicional 3 m=d Miemativas de interpretacidn do arligo 133

_____ - .
s e = \\
‘." \ A
! + NR-Cm }
\ \ j
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o e SR 7
[ construciéos tradicionais existertes o =il "\.\ I
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NR-C|

2 = Comprobacién do grao de consolidatian do Mideo Fural Compleso
] Segundo o grao de consclidacidn (C):

NR-HT  C2s50%

Aln C2173 = NR-Cp sempre =113

A Lei 2/2010 revisa e suprime, pola sua clara ineficacia e pola sua falta de adecuacion
para dar resposta aos procesos de desenvolvemento nas Areas de Expansion previstas na
Lei 9/2002 (LOUGA) para os nucleos rurais, os PLANS ESPECIAIS DE PROTECCION, REHA-
BILITACION E MELLORA DO MEDIO RURAL que establecia o seu artigo 72, cuxo alcance
abranguia tanto elementos e conxuntos de arquitectura rural, como un ou varios nucleos
rurais completos ou, mesmo, terreos clasificados como solo rustico pertencentes a un ou
varios termos municipais. Tamén se podian redactar coa exclusiva finalidade de desenvolver



actuacions integrais sobre as Areas de Expansion que constitufsen unha unidade urbanistica
homoxénea e completa.

Coa finalidade de conseguir un plan de desenvolvemento mais operativo, a Lei 2/2010 es-
tablece expresamente a figura do PLAN ESPECIAL DE ORDENACION DO NUCLEO RURAL#,
cuxo ambito comprende a totalidade ou parte do nucleo rural respectivo:

“1. Estes plans especiais teran por finalidade completar a ordenacion detallada dos nucleos
rurais que o plan xeral lle diferira, asi como facer fronte & complexidade urbanistica sobrevi-
da nestes cando se dean os indicadores que o plan xeral fixara ao respecto”.

Tamén, se recolle a posibilidade de redaccién do plan especial coa exclusiva finalidade de
"completar o trazado da sta rede viaria e a sinalizacion de alihacions e rasantes ou para
asequrar a existencia de redes de dotacion de servizos abondos”,; sendo neste caso, obxecto
dunha tramitacién moito mais sinxela, semellante & prevista para os estudos de detalle.

Asi mesmo, establécese a reordenacién de nucleos rurais situados en ambitos de concentra-
cion parceira, gue ao obxecto de obter unha rede viaria uniforme nas actuacions, obrigase
& coordinacién coas devanditas actuacions.

Coa finalidade expresada da proteccién do patrimonio edificado existente nos nucleos ru-
rais, a lei 2/2010 prohibe o desenvolvemento de actuaciéns integrais nos nucleos histérico-
tradicionais ou nas areas delimitadas como tales nos nuicleos complexos. Asi mesmo, deter-
mina que os plans xerais de ordenacién municipal deberan conter as determinacions nece-
sarias para a conservacion e recuperacion da morfoloxia dos nucleos histérico-tradicionais e
da sUa estrutura parceira histérica e os seus usos tradicionais.

A lei mantén a condicién necesaria previa da aprobacion do expediente de delimitacion de
solo de nucleo rural para edificar nos nucleos rurais existentes en municipios sen plan, tal
como se establecia na Disposicién Adicional segunda da lei 9/2002.

La Disposicién Transitoria primeira, no seu apartado e), establece o réxime aplicable aos
nucleos rurais en municipios con plan non adaptado:

“e) Ao solo incluido no dmbito dos ntcleos rurais tradicionais delimitados ao amparo da
Lei 11/1985, de adaptacion da do solo a Galicia, na delimitacion dun nucleo rural
seqgundo a Lei 1/1997 do solo de Galicia, ou na da sua érea de influencia, ou na de
expansion delimitada ao amparo da Lei 9/2002, do 30 de decembro, aplicarase o
sequinte réxime:

Aos terreos incluidos na delimitacion do ndcleo rural, ou na da sua area de influencia,
ou na de expansion, que presenten un grao de consolidacion pola edificacion infe-
rior ao 50% da sua superficie, aplicarase o réxime establecido na presente lei para o
nucleo rural comun, polo que se estara ao disposto nas determinacions contidas no
plan vixente respectivo, coas sequintes especificacions que, en todo caso, deberan
respectar as maiores limitacions establecidas no plan respectivo:

—  Parcela minima: 500 m2.

40 Artigo 72. Lei 2/2010.
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— Altura maxima: B+1+Bc.
— Ocupacion maxima: 40%.

Aos terreos incluidos na delimitacion do nucleo rural, ou na da sua area de influencia,
ou na de expansion, que presenten un grao de consolidacion pola edificacion superior
ao 50% da sua superficie, aplicarase o réxime establecido pola presente lei para o
nucleo rural comun, polo que se estara ao disposto nas determinacions contidas no
plan vixente respectivo, coas sequintes especificacions, que, en todo caso, deberan
respectar as maiores limitacions establecidas no plan respectivo:

— Parcela minima: 300 m2
— Altura maxima: B+1+Bc.
— Ocupacion maxima: 50%.

Non obstante o anterior, aos terreos incluidos en poligonos en execucion por contar
con instrumento de equidistribucion aprobado definitivamente con anterioridade a
entrada en vigor da Lei 9/2002 seralles de aplicacion o réxime de solo urbano non
consolidado, sen prexuizo de respectar a ordenacion establecida polo plan.

Aos terreos delimitados como solo de nucleo rural de conformidade co previsto no
artigo 13°. 2 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, na sta redaccion anterior & presente
lei, situados dentro da circunscricion do nucleo existente, aplicarase o réxime previsto
no artigo 29°. 1 da presente lei.

A través do procedemento de modificacion do plan xeral, poderase delimitar ou revi-
sar a delimitacion e ordenacion individualizada dos nucleos rurais existentes, sequndo
os criterios establecidos polos artigos 13° e 25° da presente lei.

Excepcionalmente, en supostos debidamente xustificados e logo de informe precepti-
vo da Comision Superior de Urbanismo de Galicia, o plan xeral modificado ou revisado
podera atemperar a esixencia de consolidacion requirida polo artigo 13°.3.b) e ¢) da
presente lei”.

Criterios actuais paraa delimitacion dos nucleos
rurais. INSTRUCION 4/2011, do 12 de abril

Coa finalidade de dar a cofecer os criterios a seguir pola Secretaria Xeral de Ordenacion
do Territorio e Urbanismo da Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas
da Xunta de Galicia na delimitacién dos nucleos rurais, no exercicio das stias competencias
en materia urbanistica e en aras de maior transparencia na xestion administrativa e da se-
guridade xuridica, publicouse recentemente a INSTRUCION 4/2011, do 12 de abril, sobre a
metodoloxia de cdlculo do grao de consolidacion edificatoria na Lei 2/2010, do 25 de mar-
z0, de medidas urxentes de modificacion da Lei 9/2002, do 30 dedecembro, de ordenacion
urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia (DOG n°® 91, 11/05/2011).

A devandita Instrucién, ainda non tendo os efectos propios dunha norma xuridica de natu-
reza regulamentaria, expresa os aspectos basicos para o calculo do grao de consolidacion



dos nucleos rurais, baseado na concepcién da densidade edificatoria existente que estable-
ce a Lei 2/2010, do 25 marzo (LOUGA).

Define o grao de consolidacion como a relacion entre o nimero de parcelas edificadas e o
numero de parcelas edificables, sendo aquelas as que albergan unha edificacion destinada
ao uso previsto no plan, non computando as ocupadas por construciéns que non poidan
ter a consideracion de edificacion segundo o artigo 2.2 da Lei 38/1999, do 5 de novembro,
de ordenacion da edificacion. Na definicién de parcelas edificables recolle aquelas que,
sen estar destinadas ou previstas para viario ou dotacion urbanistica, retinen as condicions
minimas para ser edificadas sequndo a ordenacién proposta polo plan, coa previsiéon das
posibles operacidns de parcelacion debendo considerarse para iso o parceiro catastral exis-
tente coas suas edificacions.

Para o cdmputo do grao de consolidacién establece un coeficiente corrector de 1,75 como
parametro que reflicte a incidencia do viario, as dotacions e as parcelas non edificables por
razén de forma, tamano, estrutura da propiedade ou dispofibilidade de acceso rodado.

A INSTRUCION 4/2011, do 12 de abril recolle dous métodos para o calculo do grao de con-
solidacion, gréfico e numérico ou simplificado.

— O método grafico, de aplicacion con caracter xeral, responde a un modelo de simula-
cion consistente en proxectar as posibilidades de parcelacion do parceiro existente se-
gundo a ordenacién prevista polo plan, en funcion dos seus pardmetros urbanisticos.

GRAO DE CONSOLIDACION (%) =

(N° PARCELAS EDIFICADAS / N° PARCELAS EDIFICABLES) x 100

— O método numérico ou simplificado permite determinar o nimero total de parcelas

edificables aplicando o coeficiente corrector s parcelas hipotéticas que resultan de
dividir a superficie bruta do &mbito entre a parcela minima edificable establecida polo
plan.

GRAO DE CONSOLIDACION (%) =
COEFICIENTE CORRECTOR 1,75 x (N° PARCELAS EDIFICADAS / N° PARCELAS EDIFICABLES) x 100

34 Tramitacion do plan de desenvolvemento dos nuicleos rurais.

A Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas urxentes de modificacion da Lei 9/2002, do 30
de decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia establece
no seu artigo 86° o procedemento para a tramitacion do plan de desenvolvemento; deta-
llando no seu seguinte artigo 87° o que corresponde especificamente aos PLANS ESPECIAIS
DE ORDENACION DO NUCLEO RURAL.

Seguidamente, exprésase esquematicamente o devandito procedemento.

SOLO DE NUCLEO RURAL
Javier Bugallo Thielen

Paxs. 57-91

MONOGRAFICO X
(D
(@]
[aB)}
©

Ordenacion do territorio e urbanismo

89



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

90

TRAMITACION DEL PLANEAMIENTO DE DESARROLLO
(Cuando deban someterse a Evaluacion Ambiental Estratégica)

(Ley 22010, de 25 de marzo, de fidas urgentes de lificacidn de la Ley 92002, de 30 de diciembre,
de ord, i banistica y pr idn del medio raral de Galicia)

TRAMITACION DE PLANES ESPECIALES DE ORDENACION DEL NUCLEO RURAL e d
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Os novos medios de
intervencion na lexislacion
urbanistica galega.
Declaracion responsable

e comunicacion previa

M? CONCEPCION CAMPOS ACUNA

Secretaria de Goberno Local
Concello de Vigo

Resumo: Desde a entrada en vigor da Directiva de Servizos e a finalizacidn do prazo concedido para o seu
transposicion o 28 de decembro de 2009 foron numerosas as modificacions normativas que nos distintos
ambitos territoriais levdronse a cabo para a stia correcta adaptacion. No presente artigo, tras un breve
repaso das tarefas de transposicion, procédese a un estudo sobre a incidencia que na lexislacion urbanis-
tica galega ha ter a aparicion de novos medios de intervencion a través do control posterior, analizando
as principais novidades normativas xurdidas no ambito autondomico, asf como o desenvolvemento que
a mesma ha ter no dmbito local, destacando aquelas experiencias mdais avanzadas na implantacion do
novo sistema.

Palabras clave: Directiva Servizos, Urbanismo, Galicia, Declaracion responsable, Comunicacion previa.

Abstract: Since the entry into force of the Services Directive and the expiry of the period prescribed for
transposition by 28 December 2009 there have been numerous legislative changes in the various territo-
rial been conducted for proper adaptation. In this paper, after a brief review of the tasks of transposition,
we proceed to a study of the impact on the Galician town planning legislation has had the appearance
of new media through control intervention after analyzing the main policy developments arising in the
regional level, and the development that it has had on the local level, highlighting those most advanced
experiences in the implementation of the new systern.

Key words: Services Directive, Urban, Galicia, responsible Declaration, prior Comunicacin.

indice: /. Introducion. Il Transposicion da Directiva 123/2006 CE Directiva 2006,/123/CE do Parlamento
Europeo e do Consello do 12 de decembro de 2006, relativa aos servizos na Comunidade Autondnoma de
Galicia. 1. O marco estatal: Lei 17/2009 do 23 de novembro, sobre o libre acceso as actividades de servizos
e 0 seu exercicio e Lei 25/2009 do 22 de decembro, de modificacion de diversas Leis para a sta adapta-
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cion & Lei sobre o libre acceso ds actividades de servizos e o seu exercicio. 2. As modificacions normativas
autondmicas. 3. As Entidades Locais: ultimo elo nas tarefas de transposicion. lll. Os novos medios de inter-
vencion e a sta consideracion dende a perspectiva dos actos administrativos e o procedemento adminis-
trativo comdn. 1. A técnica tradicional de intervencion: a autorizacion adgministrativa. 2. Reflexo normativo
na lexislacion de procedemento administrativo comdn. 3. Declaracion responsable e Actos comunicados.
V. Exercicio de actividades de Servizo na Comunidade Auténoma Galega tras a Directiva de Servizos. 1.
Regulacion na normativa requladora do dmbito comercial. 2. A autorizacion comercial autondmica. 3.
Impacto nas Entidades Locais: ordenanzas requladoras da intervencidn administrativa. 4. Breve referencia
a outros dmbitos de intervencion. V. Actuacions urbanisticas. 1. O urbanismo. Un sector excluido da apli-
cacion da Directiva de Servizos? 2. Requlacion na normativa urbanistica autondmica. 2.1. Lei 9/2002, do
30 de decembro, de Ordenacion Urbanistica e Proteccion do Medio Rural de Galicia. 2.2. Unha perspectiva
comparada no dmbito autondmico. 3. Adaptacion da tramitacion municipal: especial incidencia nas obras
menores. VI. Reflexidns de futuro.

| Introducion

Non se pretende no presente traballo realizar un estudo en profundidade da Directiva
2006/123/CE do Parlamento Europeo e do Consello do 12 de decembro de 2006, relativa
aos servizos' (DS), senén ofrecer unha perspectiva da transposicién desta no dmbito da CA
Galega, se ben circunscribindose especialmente os seus efectos ao &mbito urbanistico, sen
prexuizo do debate doutrinal sobre a sta aplicacion directa no devandito ambito, recollera
a sUa inevitable incidencia na materia.

Para tal efecto, realizarase unha sinopse sobre as principais modificacions normativas de
ambito estatal na materia, con especial referencia s normas de mais recente factura e de
impacto directo na cuestién que nos ocupa, asi como da repercusiéon na normativa autono-
mica galega e por ultimo, o seu reflexo no chanzo territorial correspondente 4s entidades
locais, analizando as técnicas de intervencion publica nas actividades de servizos e a sua
virtualidade na CA de Galicia, para finalizar formulando as reflexions obrigadas tras o trans-
curso xa de mais de tres anos dende a finalizacion do prazo de transposicién e polo tanto
dende o inicio do periodo de esixibilidade directa do contido da DS.

Il Transposicion da Directiva 123/2006 CE Directiva
2006/123/CE do Parlamento Europeo e do Consello
do 12 de decembro de 2006, relativa aos servizos

O Tratado da Comunidade Europea consagra, xa dende 1957, tanto a liberdade de esta-

blecemento, actual artigo 43, como a liberdade de circulacién de servizos, actual artigo
492, A DS pretendia introducir definitivamente nos Estados membros a garantia para o

1 Paratal efecto podemos consultar “Elimpacto de la Directiva de Servicios en las Administraciones Publicas: Aspectos generales y secto-
riales”. Dir. AUGADO i CUDOLA, V. E NOGUERA DE LA MUELA, B. Atelier, Madrid, 2012.

2 Paraun estudo en profundidade de ambas as dUas liberdades pode consultarse BORRAJO INIESTA, I. “Las libertades de establecimiento y
de servicios en el Tratado de Roma” no Tomo Il do Tratado de Derecho Comunitario Europeo, Ed. Civitas, Madrid, 1986. Directores GARCIA
DE ENTERRIA, E., GONZALEZ CAMPOS, J. e MUNOZ MACHADO, S.; PELLICER ZAMORA, R. C. “Libertad de establecimiento y libre prestacion
de servicios en la Union Europea”, en ILLESCAS, R. e MOREIRO, C. J. Derecho Comunitario Econémico, Vol. |, Las Libertades Fundamentales,
Madrid, Colex, 2001



cumprimento das devanditas liberdades, tal e como sinala MERINO ESTRADA, V.3 “A Direc-
tiva 2006/123/CE (A LEl. 238463/2006) do Parlamento Europeo e do Consello, do 12 de
decembro de 2006, relativa aos servizos no mercado interior, marcouse como obxectivo
facer efectivas as liberdades de circulacion e establecemento consagradas no Tratado, xe-
rando un verdadeiro mercado interior de servizos, cunha Europa moito mais competitiva,
en lina cunha renovada “Estratexia de Lisboa”. Un obxectivo esencialmente econémico.
Pero as “disposicions xerais necesarias” para acadalo, en palabras do seu propio artigo 1°,
son de indole administrativa: un cambio radical nas funcions regulatorias que desemperian
as Administracions Publicas.”.

E dicir, se ben nos atopamos ante unha disposicién que se situaria, en principio, no &mbito
regulatorio do sector econémico, dado o modelo econémico* plasmado na nosa Consti-
tucion de 19785, resulta necesario dende o poder publico abordar unha reforma en pro-
fundidade do funcionamento do sector publico, e polo tanto da normativa reguladora dos
procedementos administrativos, de af o elevado nimero de normas afectadas nos distintos
ambitos territoriais do Estado. Non obstante, resulta inequivoco afirmar que o eixe do cam-
bio consiste na substitucion do modelo dun control anterior por control posterior, 0 que
provocou dende distintas posiciéns doutrinais unha critica aberta & DS, por derivar dela
unha presunta desregulacion® do sector, desregulacion que introduciria un desestabilizador
grao de inseguridade xuridica.

1 O marco estatal: Lei 17/2009, do 23 de novembro, sobre o libre acceso
as actividades de servizos e o seu exercicio e Lei 25/2009, do 22 de
decembro, de modificacion de diversas Leis para a stia adaptacion a
Lei sobre o libre acceso as actividades de servizos e o seu exercicio

Para as tarefas de transposicion da Directiva de Servizos (DS)” o Estado espaiol optou por
unha dobre técnica®, por unha parte, adaptacions normativas sectoriais, que se incorpora-

3 LaDirectiva de Servicios en clave municipal. Noticias de la Union Europea, N° 317, Seccidn Estudos e notas, Xufio 2011, Editorial Wolters
Kluwer Espafia.

4 Sobre esta cuestion vide. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. “Derecho administrativo econémico, volume |, La Ley, Madrid, 1988.

5 Artigo 38 ‘“recofiécese a liberdade de empresa no marco da economia de mercado. Os poderes publicos garanten e protexen o seu
exercicio e a defensa da produtividade, de acordo coas esixencias da economia xeral e, no seu caso, da planificacicn.”

6  PAREJO ALFONSO L. “Acceso al mercado: incidencia de la directiva de servicios” Noticias da Union Europea, N° 317,
Seccién Estudos e notas, Xuio 2011, Editorial Wolters Kluwer Espafia. ‘“Estase, ademais, ante unha norma de desregulacion
mdis que de liberalizacidn, porque coloca baixo sospeita de restricidn indebida calquera regulacion xuridico-pdblica do acceso ao mercado
e do exercicio das actividades que comprende, a pesar de que a devandita regulacion non parece que poida merecer, en principio e sen
mdis, tal sospeita, ao deber presumirse —no plano abstracto no que argumentamos— que obedece ao obxectivo da insercidn harmdnica
de determinada actividade no sisterna de convivencia propio dunha economia social de mercado en funcion dos bens e os valores xuri-
dicos que se fagan presentes no dmbito de que se trate”, reiterando o xa manifestado polo mesmo autor en “La desregulacion
de los servicios con motivo de la Directiva Bolkenstein” (El Cronista del Estado social y democréatico)

7 Segundo o disposto no artigo 45 DS a entrada en vigor desta produciuse ao dia sequinte a stia publicacion no DUE, publicacién que tivo
lugar o 27 de decembro de 2006, en tanto que o prazo para a incorporacion ao dereito interno dos Estados membros finalizaba, sequndo
0 artigo 44, 0 28 de decembro do ano 2009. Polo tanto, e a pesar de dispofier dun prazo de tres anos, as normas estatais fixando o marco
de referencia da transposicion viron a luz o 24 de novembro de 2009, BOE n°® 283 e 0 23 de decembro de 2009, BOE n° 308 (Leis 17 e 25
respectivamente). O devandito atraso condicionou dun modo ineludible o labor das administracions autonémicas e locais, en tanto en
canto se descofiecia o marco definitivo da mesma.

8  Segundo o establecido pola Comision Delegada do Goberno para Asuntos Econdmicos en xullo de 2007 en relacién cos
aspectos xuridicos da transposicion, non obstante, a devandita técnica foi obxecto de critica polo Consello de Estado no
seu ditame 99/2009, do18 de maio, en relacion coa Lei 17/2009, que ainda cando non resulte obxectable en si mesmo
0 método de transposicion, sinalan que ‘esta peculiar forma de incorporacion do Dereito comunitario ao noso ordenamento pode
provocar certas distorsions, tanto dende a perspectiva da transposicion mesma da Directiva, como dende a da sta incidencia no noso

0S NOVOS MEDIOS DE INTERVENCION NA LEXISLACION URBANISTICA GALEGA.
DECLARACION RESPONSABLE E COMUNICACION PREVIA
M? Concepcién Campos Acuha
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ron & Lei 25/2009, e por outra, a adopcién dunha lei horizontal de transposicion, que se
materializaria na Lei 17/2009°; sen prexuizo de se descolgar cunha norma especifica de
transposicidon en materia comercial, que supuxo a modificacion da Lei 7/1996, do 15 de
marzo, de Ordenacién do Comercio Minorista, pola Lei 1/2010, do 1 de marzo ou a mo-
dificacion do Regulamento de Servizos das Corporaciéns Locais, a través do Real Decreto
2009/2009, do 23 de marzo.

Tal e como se sinalou, a Lei 17/2009 limitase a ser un mero recordatorio dos preceptos
recollidos na DS, en tanto que na segunda das normas citadas se procede & modificaciéon
dun total de 48 leis estatais'!, das cales resultan de maior importancia, as modificacions
efectuadas na Lei 30/1992, de 26 de novembro, de Réxime Xuridico das Administraciéons
Publicas e do Procedemento Administrativo Comun (LRXAP-PAC) e a Lei 7/1985, do 2 de
abril, Reguladora das Bases de Réxime Local (LRBRL). A primeira delas por introducir a Unica
regulacién que, con caracter xeral, teremos dos novos medios de intervencion e a segun-
da, por determinar a sta introducién no ambito local para o exercicio das actividades de
Servizos.

O seguinte avance normativo significativo na consecucion dos obxectivos fixados pola DS
producese coa Lei 2/2011 de Economia Sostible'. A devandita norma contén as principais
novidades que se enumeran a continuacion:

— Ampliacién do &mbito do silencio positivo. Artigo 40

— Establecemento de razéns de interese xeral e obriga de establecemento de procede-
mentos. Modificacién da Lei 7/1985. Artigos 84 bis e ter.

— Inclusion dun novo feito imponible para a exaccién das taxas municipais. Modificacion
do RDLex 2/2004.

— Prescricions para a avaliacion da normativa existente sobre licenzas locais de activida-
de. Disposicion Adicional Oitava.'

Dereito interno”, asi como no Ditame 779/2009, do 21 de maio, en relacién coa Lei 25/2009 xa sinalaba a obxeccion &
técnica das leis 6mnibus, por considerar que ‘o emprego desta técnica lexislativa non fai sendn aumentar a dispersion normativa
existente; técnica que dificulta a aplicacion dunhas normas xuridicas que tefien como destinatarios principais, non so a autoridades, fun-
cionarios e profesionais do dereito, sendn tameén a particulares” (ditame 4.908/97).

9 QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. “La libertad de establecimiento de los prestadores de servicios” sobre o concepto de
liberdade de establecemento e da liberdade de servizos no Dereito da Union e a stia evolucion ata a DIRSE. “La ordenacidn de las activi-
dades de servicios: comentarios a la Ley 17/2009, de 23 de noviembre” AAVV, Dir. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T.
Aranzadi, Madrid, 2010.

10 Para maior andlise das diferenzas VIDE, AAVV La ordenacién de las actividades de servicios: comentarios a la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre”, Dir. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. Aranzadi, Madrid, 2010, asf como o citado Ditame 9972009 do
Consello de Estado pon tamén o acento nas diferenzas entre a norma de transposicion horizontal e a propia DS

11 Asdreas afectadas pola devandita modificacién podense concretar nas sequintes: administracion publica (3), consumo (1), servizos profe-
sionais (3), emprego (4), servizos industriais e construcion (6), enerxia (3), transporte e comunicacions (8), medio ambiente e agricultura (12),
sanidade (3), propiedade intelectual (1), outras (4).

12 Na que o lexislador estatal volve utilizar a tan criticada técnica da lei émnibus, mesturando regulacions tan diversas como as relativas
aos mercados financeiros e formacion, investigacion e transferencia de resultados no sistema universitario, entre grande multitude de
materias.

13 Adevandita Disposicidn establece o sequinte:

1. No prazo de seis meses dende a entrada en vigor desta Lei, o Goberno avaliard a existencia de razons incluidas no novo artigo 84 bis
da Lei de Bases de Réxime Local nas previsidns existentes sobre licenzas locais de actividade. De acordo cos resultados da devandita
avaliacion, o Goberno presentard no mesmo prazo un proxecto de Lei de modificacion das normas nas que non concorran as razons
citadas, eliminando a correspondente esixencia de licenza, sen prexuizo da sua substitucion por outras formas de verificacion e control



Na mesma lifa, o Real Decreto Lei 8/2011, do 1 de xullo, de medidas de apoio aos debedo-
res hipotecarios, de control do gasto publico e cancelacion de débedas con empresas e au-
tébnomos contraidas polas entidades locais, de fomento da actividade empresarial e impulso
da rehabilitaciéon e de simplificacion administrativa, levou a cabo a modificacion de diversas
leis para a stia adaptacion a disposicion adicional oitava da Lei 2/2011, do 4 de marzo, de
Economia Sostible, en materia de licenzas locais de actividade.

2 Real Decreto Lei 19/2012, de medidas urxentes de liberalizacion do
comercio e de determinados servizos e Lei 12/2012, do 26 de decembro.

Pero se unha norma veu dar o pulo definitivo & liberalizacion do exercicio das actividades
de servizos, este foi o RD 19/2012, tras o seu tramite parlamentario Lei 12/2012, ao xe-
neralizar, na integridade do ambito estatal, a inesixibilidade de licenza para o exercicio de
determinadas actividades e en determinadas circunstancias.

Asi, a norma establece como &mbito obxectivo as actividades comerciais minoristas e a
prestacion de determinados servizos previstos no anexo da lei, e nos que conflian os se-
guintes requisitos:

a) Que se realicen a través de establecementos permanentes.
b) Que estean situados en calquera parte do territorio nacional.

¢) Cuxa superficie Util de exposicion e venda ao publico non sexa superior a 300 metros
cadrados

d) Que non tefan impacto no patrimonio histérico-artistico ou no uso privativo e ocupa-
cion dos bens de dominio publico.

A regulacion con tal grao de detalle poderia formular problemas de encaixe coa normati-
va que as CCAA en exercicio da stia competencia exclusiva ditaran na materia, polo que
resultarfa necesario polos operadores xuridicos realizar importantes caneos para respectar
tanto a normativa autonémica como a estatal. No devandito senso, en Galicia, o Decreto
133/2008, do 12 de xufio, polo que se regula a avaliacion de incidencia ambiental, estable-
ce que para os efectos da esixencia de procedemento de avaliacion de incidencia ambiental
(Anexo Ill) o elemento de referencia superficial para determinar a suxeicion das actividades
comerciais é a 400 m cadrados e se ben se puidese considerar que a devandita superficie
é superior 4 establecida pola normativa estatal, debemos recordar que ambas as duas fan
referencia a conceptos distintos. A estatal referénciase a superficie Gtil de exposiciéon e ven-
da ao publico, polo que poderiamos atoparnos con actividades non suxeitas a licenza pola
normativa estatal pero si sequndo a autondmica'.

administrativo. As Comunidades Auténomas e as Entidades Locais, nun prazo de doce meses tras a entrada en vigor da presente Lei e
no ambito das stias competencias, adaptaran igualmente a sta normativa ao previsto no citado artigo da Lei de Bases de Réxime Local.
2. Os Municipios deberdn adoptar un acordo que dea publicidade aos procedementos nos que, de acordo co previsto no artigo 84 bis da
Lei de Bases de Réxime Local, subsiste o réxime de sometemento 4 licenza local de actividade, mantendo a devandita relacion axeitada
d normativa vixente en cada momento.
Non obstante, excedido o prazo concedido, non consta o cumprimento rigoroso da devandita avaliacion e conseguintes efectos, por parte
das Entidades Locais da nosa Comunidade.

14 Non debemos esquecer que a Lei 13/2010, de Comercio Interior de Galicia, s6 permite a utilizacion das figuras de declaracion responsable
ou comunicacion previa nagueles supostos nos cales o exercicio da actividade non estea suxeito ao tramite de incidencia, efecto ou im-
pacto ambientais.
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A importancia desta norma radica en que fronte &s 17 normas autonémicas de transpo-
sicion, e as distintas regulacions que se fixaran nos mais de 8.000 concellos existentes no
conxunto do Estado, introduce un grao de uniformidade e seguridade xuridica para os
prestadores de servizos.

Do mesmo modo procede & modificacién do TRLFL, dando resposta a unha das primeiras
demandas xurdidas dende o dmbito local, como é que a entrada en vigor do novo modelo
non implicase unha diminucién dos ingresos locais, a cuxo efecto vifase solicitando unha
adaptacion da normativa citada para a inclusion dun novo feito impofible para a exaccion
das correspondentes taxas e a modificacion do establecido para o Imposto de Construcions,
Instalacions e Obras™.

3 As modificacions normativas autondomicas

Unha das cuestiéns mais complexas que formulou a transposicion da DS é garantir unha
axeitada execucion do devandito labor nas 17 CCAA, evitando que se xeren desigualdades
territoriais en funcion da Comunidade en que se vaia exercer a actividade. Para responder &
devandita problematica o Estado esta a tramitar, na actualidade, a denominada Lei de Ga-
rantia da Unidade de Mercado, cuxo anteproxecto foi obxecto de informe polo Consello de
Ministros en sesion de data 25 de xaneiro de 2013 e mediante o que se pretende garantir
a validez territorial da autorizacion, licenza, reconecemento ou cualificaciéon reconecida de
orixe, de modo que opere en todo o &mbito do estado.

MIGUEZ MACHO, L.'¢ considera que o principio de unidade do mercado interior constittie
unha importante fonte de limitacions para o exercicio das competencias en materia de co-
mercio interior, e asf sinala que “Unha manifestacion fundamental deste principio é a prohi-
bicion de adoptar medidas que obstaculicen as liberdades de circulacion e establecemento
das persoas e a libre circulacion de bens (artigo 139, apartado segundo, da Constitucion),
se ben a xurisprudencia do Tribunal Constitucional distingue entre a simple incidencia desas
liberdades, que non se considera vulneracion do precepto, e a verdadeira obstaculizacion”.

Ao fio do exposto podemos afirmar con FUERTES LOPEZ, M"7. que “Moita actividade ti-
veron que despregar as comunidades autonomas para que, no ambito das stas extensas
competencias, estean incorporados os obxectivos que persegue a Directiva de Servizos.38
Unha catarata de reformas normativas estase a producir para modificar as leis de comer-
cio interior, de turismo, feiras, de xogo, de proteccién dos consumidores, de proteccion
ambiental, de colexios profesionais, do réxime administrativo para simplificar a actividade
publica e suprimir bastantes autorizacidons que agora se consideran desproporcionadas,
as/ como para incorporar a nova técnica das declaracions responsables ou comunicacions
previas, para modificar o sentido do silencio... Son moitas as reformas levadas a cabo. Unha
grande axitacion normativa, mais o que sabemos que hai detras de comisions, reunions,
borradores, emendas... No informe que presentou o Goberno ante a Comision Europea,
datado en abril de 2010, contabilizaronse case duascentas reformas en normas con rango

15 Non obstante, non foron poucos os concellos que, dende un inicio, e unha vez incorporado o novo modelo reqularon nas stas ordenanzas
fiscais a exaccion da devandita taxa. VIDE

16 MIGUEZ MACHO, L., tamén sobre a distribucién constitucional de competencias en “La intervencién administrativa en el comercio interior”.
lustel. Madrid. 2005.

17 “Lucesy sombras en a incorporacion de la Directiva de servicios”. Revista catald de dret public, nim. 42, 2011.



de lei e mais de seiscentos requlamentos autondmicos e apuntabanse ainda mais normas
pendentes de modificar”.

En relacidon co mantemento da posicion que se adoptou polas CCAA respecto ao posible
solapamento de controis autonémicos e municipais, para o exercicio dos denominados
grandes establecementos comerciais, do estudo comparado da transposicion levada a cabo
polas CCAA podemos concluir que, con caracter xeral, non se resistiron & tentacion de
manter un importante control autonémico, xustificando a necesidade de manter a autori-
zacion comercial da devandita natureza, baseandose en razéns imperiosas de interese xeral
e seguindo a VILLAREJO GALENDE, H.'® atoparidmonos coa seguinte clasificacion:

— Madrid™ como Unico exemplo de supresién da licenza comercial autondmica.

— Continuismo: O mantemento da licenza comercial autonémica (Aragén, Catalufia,
Castela e Leodn, lllas Baleares, lllas Canarias, A Rioxa, Galicia, Murcia e Valencia).

— CCAA que suprimen a licenza autonémica pero mantefien o control autonémico,
condicionando as licenzas municipais (Asturias, Pais Vasco, Andalucia, Estremadura,
Cantabria e Castela A Mancha).

— Substituciéon da licenza comercial autonémica pola autorizacion mediante un instru-
mento de ordenacion do territorio. O caso navarro.

Das distintas regulacions, pois, podemos comprobar a xeneralizacién de consideracién de
grande establecemento comercial e, en consecuencia, suxeito & autorizaciéon autonémica,
para aqueles que superen a superficie dos dous mil cincocentos cadrados (sen prexuizo da
introducion de factores de poboacion como elemento de ponderacion, vide A Rioxa).

4 As Entidades Locais: ultimo elo nas tarefas de transposicion

Con ocasion da entrada en vigor da DS dende o Ministerio de Economia e Facenda e o Mi-
nisterio de Politica Territorial en colaboracién coa FEMP e COSITAL, procedeuse a elaborar
0 “Manual practico de avaliacion para as EELL elaborado por el, coa finalidade de axudar
as Entidades Locais a adaptar a sta normativa a Directiva de Servizos”. Neste recolliase xa o
papel que lle correspondia s EELL?° na transposicidon da norma europea ao sinalar:

“Nesta tarefa na que as Autoridades espanolas se ven inmersas para levar a cabo a
aplicacion do anteproxecto de lei, as Entidades Locais tefien un papel especialmente
relevante posto que elas son as autoridades competentes en grande parte da nor-
mativa afectada. De feito, a Lei de Bases do Réxime Local ao atribuir no seu artigo 4
apartado 1a) o exercicio da potestade requlamentaria as Entidades Locais, convérteas
nos suxeitos obrigados a modificar as stas propias normas para adaptalas ao Dereito
comunitario”.

18  “Licencias comercialess: su persistencia tras la Directiva de Servicios”. Liberalizacion do Comercio Interior. n® 868.ICE. Setembro-Outubro
2012.

19 A principal requlacion vén dada pola Lei 8/2009, do 21 de decembro, de medidas liberalizadoras e de apoio & empresa Madrilena da
Comunidade de Madrid e a Lei 5/2010, do 12 de xullo, de Medidas Fiscais para o Fomento da Actividade Economica.

20  FONT I LLOVET, T.E PENALVER | CABRE, A. “La incidencia de la directiva de servicios en los entes locales”. Revista catald de dereito publico,
num. 42,2011
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O feito de que a LAS no seu artigo 5 impofa unha reserva de lei para o establecemento do
réxime autorizatorio, sitla as EELL nunha clara posicion de subordinacion respecto & execu-
cion material dos seus deberes de transposicién, claramente condicionada pola lexislacion
ditada polo Estado e a respectiva CA?', a pesar do cal algins concellos avanzaron nas suas
tarefas de transposicion?? & marxe dos tempos marcados polos lexisladores estatais e auto-
némicos, baseandose na responsabilidade que para as EELL se poderfa derivar dun eventual
incumprimento dos labores de transposicién no seu ambito territorial?®, prevéndose na pro-
pia norma de transposicion o procedemento a seguir para a esixibilidade das sanciéns que
No seu caso se impuxesen ao Estado como consecuencia diso?*.

Il Os novos medios de intervencion e a stia consideracion
dende a perspectiva dos actos administrativos
e o procedemento administrativo comun.

Un dos enfoques mais rechamantes das tarefas de transposicién levadas a cabo polo lexisla-
dor estatal consiste en que tras recoller na Lei 17/2009 e Lei 25/2009 as figuras da comuni-
cacion previa e a declaracion responsable, posteriormente incorporara as devanditas figuras
a lexislacion basica de procedemento administrativo comun, acadando por iso un ambito
mais amplo que o expresamente previsto pola DS?. O eixe principal da DS, sen prexuizo de
abordar outros contidos de interese, radica no cambio do modelo de control “ex ante” polo
réxime de control “ex post”, pasando a outorgar & autorizacion un caracter excepcional
fronte & formulacion da liberdade de exercicio que se xeneraliza®.

1  Atécnicatradicional de intervencion: a autorizacion administrativa.

Mais ala dos debates doutrinais sobre a natureza da autorizaciéon?’, a propia DS no seu art.
4.6) define o “réxime de autorizacién”, calquera procedemento en virtude do cal o pres-

21 JIMENEZ ASENSIO,R. “La incorporacion de la Directiva de Servicios al Derecho interno”. IVAP, Ofiati, 2010, pon o acento sobre a problema-
tica derivada da deficiente transposicidn que, no seu caso, puidese levarse a cabo por algunhas CCAA, que deixarfan ds EELL sen cobertura
xurfdica para adaptar as stias normas, pois a partir da entrada en vigor da LLAASEE, ordenanzas e regulamentos locais que contradixesen
a devandita normativa deberfan entenderse derrogados.

22 Sobre o efecto da Directiva e as obrigas que respecto & mesma competen ds Entidades Locais resulta necesario recordar a Sentenza do
Tribunal Constitucional do 8 de marzo e do 22 de abril de 1993, sequndo as que, non existe unha competencia especifica de transposicion
das Directivas Europeas, polo que a execucion do dereito comunitario corresponderd a guen ostenta a competencia da actividade ou
norma afectada pola Directiva, tal e como sinala a propia Directiva cando remite ao dereito interno as cuestions de competencia.

23 URRUTIA LIBARONA, I. “Marco juridico del libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco”, Instituto Vasco de Administracion Publica, Ofiati, 2010.

24 DISPOSICION FINAL CUARTA. Compensacion de débedas en caso de responsabilidade por incumprimento. As Administracidns Publicas que,
no exercicio das stias competencias, incumprisen o disposto nesta Lei ou no Dereito comunitario afectado, dando lugar a que o Reino de
Espafia sexa sancionado polas institucions europeas asumiran, na parte que lles sexa imputable, as responsabilidades que de tal incum-
primento se derivasen. A Administracién do Estado poderd compensar a devandita débeda contraida pola administracion responsable coa
Facenda Publica estatal coas cantidades que deba transferir a aquela, de acordo co procedemento regulado na Lei 50/1998, do 30 de
decembro, de Medidas Fiscais, Administrativas e da Orde Social. En todo caso, no procedemento de imputacién de responsabilidade que se
tramite garantirase, a audiencia da Administracion afectada.

25 O artigo 2 DS recolle como ambito de aplicacion “os servizos prestados por prestadores establecidos nun Estado membro’; sen prexuizo
de recoller a continuacion unha serie de servizos excluidos.

26 Paraun estudo empirico sobre o estado da cuestion vide “Autorizaciones y licencias, hoy. Un andlisis sectorial tras la Directiva de Servicios”.
Dir. PAREJO ALFONSO, L. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013.

27 Sobre a téC@ica da autoﬂ'zadén ea sQa construcion dogmatica en torno s posicions de RANELETTI e MAYER, pode consultarse GARCIA
DE ENTERRIA, E. e FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. “Curso de Derecho Administrativo II”, 4** edicién, Civitas, 1997 e PARADA VAZQUEZ, R.
“Derecho administrativo I, Marcial Pons, Madrid, 1994.



tador ou o destinatario estan obrigados a facer un tramite ante a autoridade competente
para obter un documento oficial ou unha decisiéon implicita sobre o acceso a unha activi-
dade de servizos ou o seu exercicio, completando a devandita regulacién coa contida nos
seus artigos 9 e seguintes?.

O que si resulta indiscutible é a condicién da autorizacidon como prototipo de técnica de
intervencién baseada no control preventivo e asi podemos dicir con LAGUNA DE PAZ, J.C.
que

“Todas as autorizacions tefen en comun o control preventivo que un suxeito realiza
respecto da actuacion doutro, co fin de comprobar que reune as condicions que
permiten entender o devandito comportamento non danara os seus intereses, ou os
daqueles a salvagarda dos cales teha encomendada”.

En todo caso, e ante as criticas xurdidas polo cambio de modelo?® e a suposta desregulacion
operada no sector servizos, resulta conveniente recordar que o novo sistema non impén
a ausencia de controis®®, sendn que simplemente se limita a modificar o momento proce-
demental en que estes se producen, permanecendo inalteradas as facultades publicas de
inspeccién, revision e sancion. A principal consecuencia para o réxime autorizatorio consiste
na sua transformacion nun réxime de caracter excepcional, cuxa utilizacién sé podera lexi-
timarse cando efectuado o triplo xuizo de racionalidade, sexa o Unico medio que garanta
o interese xeral.

2 Reflexo normativo na lexislacion de procedemento administrativo comun.

Sobre a devandita cuestién®' xa apuntabamos a estrafieza por que a regulacién destas
figuras se incluise, en execucion dos labores de transposicion da DS, nunha norma ditada
polo Estado ao abeiro do titulo competencial recollido no artigo 149.1.18% CE, como son
as bases do réxime xuridico das AAPP e o procedemento administrativo comun, xa que o
ambito obxectivo da DS se circunscribe as actividades de servizos.

En paralelo e en relacién con esta cuestién no ambito local féronse introducindo modifica-
cions sucesivas na LRBRL, concretamente no seu artigo 84, para recoller como novos me-
dios de intervencidn o sometemento a comunicacion previa ou a declaracion responsable,
de conformidade co establecido no artigo 71 bis da Lei 30/1992 e o sometemento a control
posterior ao inicio da actividade, a efectos de verificar o cumprimento da normativa regu-
ladora da mesma. Sen prexuizo do reproche que poida merecer a devandita incorporacion,
bétase de menos, unha vez xa superadas as disquisicions competenciais, a regulacién dun
marco procedimiental minimo, para os efectos de dotar de coherencia o funcionamento
das devanditas figuras nos distintos &mbitos territoriais.

28  Establécense unha serie de requisitos para a suxeicion dunha actividade de servizos ao réxime autorizatorio, que se concretan nun triplo
xuizo: de non discriminacion, de necesidade de xustificacion pola concorrencia dunha razén imperiosa de interese xeral e de proporciona-
lidade, ao tempo que se establecen as condicidns para a concesion da autorizacion, a stia duracion e supostos limitativos.

29 PAREJO ALFONSO, L."op.cit.

30 Para as diferenzas entre a autorizacion e a comunicacion LAGUNA DE PAZ, J.C. “La autorizacion administrativa”. Thomson, Civitas. Navarra.
2006.

31 RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. Da intervencidn administrativa previa ao control a posteriori: a reforma do procedemento administrativo comun
a consecuencia da directiva de servizos. Revista Aranzadi Doctrinal, nim.2, 2010.
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Outra das cuestions problematicas que se derivan do novo modelo de intervencion é a po-
sicion dos terceiros interesados, por canto a regulacion existente sen proclamar a necesi-
dade dun procedemento administrativo situariaos nunha especie de limbo xuridico, no que
malia a evidente existencia de terceiros interesados que puidesen ostentar dereitos fronte
ao exercicio dunha actividade de servizos, non se clarifican as posibilidades de defensa
deses dereitos. Asi mesmo introducironse senllos artigos 84 bis e ter na LRBRL recollendo
a inesixibilidade xeral de licenza, asi como os supostos de concorrencia entre autorizacions
diversas® e a obriga de establecer e planificar os procedementos de comunicacion necesa-
rios, asi como os de verificacion posterior do cumprimento dos requisitos precisos para o
exercicio das actividades que non requiran titulo habilitante previo.

Na mesma lifia pronuinciase a modificacién efectuada na Lei 5/1997, do 22 de xullo, da Ad-
ministracion Local de Galicia, pola Lei 1/2010, que incorpora ao seu artigo 286** un contido
semellante ao recollido polo artigo 84 LRBRL.

3 Declaracion responsable e Comunicacion previa

Tal e como se comentou ambas as duas figuras non representan unha novidade pura no
noso escenario xuridico, sendo cofecidas pola sta utilizacién no seo dun procedemento
administrativo, con natureza dun documento complementario®. A novidade en si mesma
vén representada polo outorgamento dun caracter autonomo, capaz de producir efectos
propios e sobre terceiros®.

32 Alei26/2010, do 3 de agosto, de réxime xuridico e de procedemento das administracions publicas de Catalufia. no seu artigo 34.2 esta-
blece que “en ningtin caso as medidas de simplificacion administrativa poden suporier limitacion ningunha dos dereitos e garantias que
a lexislacion vixente recofiece aos cidadans e terceiras persoas interesadas en calquera procedemento administrativo” prevendo, para tal
efecto, a posibilidade de que a lexislacion sectorial estableza mecanismos alternativos de resolucion de conflitos.

33 Art. 84 bis: “En caso de existencia de licenzas ou autorizacidns concorrentes entre unha entidade local e algunha outra Administracion, a
entidade local deberd motivar expresamente na xustificacion da necesidade da autorizacidn ou licenza o interese xeral concreto que se
pretende protexer e que este non se atopa xa cuberto mediante outra autorizacion xa existente”.

34 1. Asentidades locais poderdn intervir na actividade dos cidaddns a través dos seguintes medios:

a) Ordenanzas e bandos.

b) Sometemento a licenza previa e outros actos de control preventivo. Non obstante, cando se trate do acceso e exercicio de activida-
des de servizos incluidas no ambito de aplicacion da Directiva 2006,/123/CE, do 12 de decembro de 2006, relativa aos servizos no
mercado interior, e as suas normas de transposicion, estarase ao disposto nesta.

¢) Sometemento a comunicacidn previa ou declaracion responsable, de conformidade co establecido no artigo 71 bis da Lei 30/1992,
do 26 de novembro, de réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento administrativo comdn.

d) Sometemento a control posterior ao inicio da actividade, para os efectos de verificar o cumprimento da normativa que regula a
mesma.

e) Ordes individuais constitutivas de mandato para a execucion dun acto ou a sua prohibicion.

2. A actividade de intervencion das entidades locais axustarase, en todo caso, aos principios de non discriminacion, necesidade e propor-
cionalidade co obxectivo que se persegue.

3. As licenzas ou autorizacions outorgadas por outras administracions publicas non eximen aos seus titulares de obter as correspondentes
licenzas das entidades locals. Respectarase, en todo caso, o disposto nas correspondentes Leis sectoriais.

35 Asi, entre outras, en Lei 30/2003, do 17 de novembro, Xeral de Subvencidns, ou no Real Decreto Lexislativo 3/2011, do 14 de novembro,
polo que se aproba o Texto Refundido da Lei de Contratos do Sector Publico, que incorpora a figura xa tradicional en materia de contrata-
cion publica, ou Lei 32/2003, do 3 de novembro, Xeral de Telecomunicacions.

36 Respecto & devandita cuestion vide MUNOZ MACHADO, S. “Las transformaciones del régimen juridico de las autorizaciones administrati-
vas”, LOPEZ MENUDOF. “La transposicion de la directiva de servicios y la modificacion de la Ley 30/1992: el régimen de la declaracion res-
ponsable y de la comunicacion previa.” Revista Espafiola da Funcién Consultiva 17, nim. 14, xullo-decembro (2010). MOREU CARBONELL,
E: “La Administracién “neopolicial”. Autorizacion administrativa e sistemas alternativos (comunicacion previa y declaracion responsable).”
RIVERA ORTEGA, R.: “Autorizaciones, declaraciones responsables y comunicaciones previas. Reflexiones sobre la actividad de intervencion
en la Directiva 2006/123/CE”, Noticias da Union Europea, niim. 317, 2011. “El impacto de la Directiva Bolkstein y la reforma de los servi-
cios en el Derecho administrativo”, Goberno de Aragon, 2011. NUNEZ LOZANO, M. C.: “Las actividades comunicadas a la Administracidn: la
potestad administrativa de veto sujeta a plazo “, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2011.



En canto 4 definicién que a norma realiza de ambas as duas figuras, o artigo 71 bis*’, nos
seus apartados 1 e 2 establece o sequinte:

— Declaracion responsable: documento subscrito por un interesado no que manifesta,
baixo a sua responsabilidade, que cumpre cos requisitos establecidos na normativa
vixente para acceder ao reconecemento dun dereito ou facultade ou para o seu exer-
cicio, que dispdn da documentacién que asi o acredita e que se compromete a manter
0 seu cumprimento durante o periodo de tempo inherente ao devandito recofiece-
mento ou exercicio.

— Comunicacién previa: aquel documento mediante o que os interesados pofien en
conecemento da Administracion Publica competente os seus datos identificativos e
demais requisitos esixibles para o exercicio dun dereito ou o inicio dunha actividade,
de acordo co establecido no artigo 70.1 LRXAP-PAC

Asignando, en ambos os dous casos, os efectos® que se determinen en cada caso pola
lexislacién correspondente e permitirdn, con caracter xeral, o recofilecemento ou exercicio
dun dereito ou ben o inicio dunha actividade, dende o dia da sta presentacién, sen prexui-
zo das facultades de comprobacion, control e inspeccién que tefian atribuidas as Admi-
nistracions Publicas. Engadindo especificamente, para o caso da comunicaciéon, que esta
se podera presentar dentro dun prazo posterior ao inicio da actividade cando a lexislacion
correspondente o prevexa expresamente.

Resulta importante, neste punto, sinalar a remisiéon a lexislacion sectorial que o precepto
realiza, de tal modo, que o mesmo se limita a enunciar as lifas xerais das figuras, debendo
ser as normas correspondentes as que aquilaten o encaixe destas no noso sistema de inter-
vencion administrativa, completando a sua definicién legal®°.

IV Exercicio de actividades de Servizos na Comunidade
Autonoma Galeqa tras a Directiva de Servizos

A regulacién da materia en Galicia realizouse, nun primeiro momento, fundamentalmente
a través de duas normas, por unha parte a Lei 7/2009%, do 22 de decembro, de modifica-
cion da Lei 10/1988, do 20 de xullo, de ordenacién do comercio interior de Galicia, especifi-
ca do sector comercial, que seria pronto modificada pola Lei 13/2010, do 17 de decembro,
Comercio Interior de Galicia.

Xunto coa devandita norma de caracter sectorial ditouse unha norma de caracter dmnibus,
a Lei 1/2010%, do 11 de febreiro, de modificacién de diversas leis de Galicia para a sta

37  Engadido por Lei 25/2009.

38 Anorma anoa d inexactitude, falsidade ou omision, de cardcter esencial, en calquera dato, manifestacion ou documento que se acomparie
ou incorpore a unha declaracion responsable ou a unha comunicacion previa, ou a non presentacion ante a Administracion competente
da declaracion responsable ou comunicacion previa, a imposibilidade de continuar co exercicio do dereito ou actividade afectada dende
0 momento en que se tefia constancia de tales feitos, sen prexuizo das responsabilidades penais, civis ou administrativas a que houbese
lugar. Importantes consecuencias para limitar os posibles excesos que se puidesen derivar do cambio de modelo

39 Sobre a devandita cuestion MOREU CARBONELL, E.: “La Administracion “neopolicial”. Autorizacion administrativa y sistemas alternativos
(comunicacion previa y declaracion responsable)”.

40 D.0.G.N° 251, do 28 de decembro de 2009.

41 D.0.G.N°36,do 23 de febreiro de 2010. Contra a devandita norma foi interposto recurso de inconstitucionalidade n°® 8260-2010, promo-
vido polo Presidente do Goberno en relacion con diversos preceptos da Lei 1/2010.
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adaptacion & Directiva 2006/123/CE, ao estilo sequido polo Estado coa Lei 25/2009, se
ben sen acadar a finalidade pretendida da devandita transposicién, mais que a un efecto
meramente formal.

1 Regulacion na normativa requladora do ambito comercial

Tal e como se sinalou ditadronse na CA Galega ddas normas para a transposicién no sector
comercial. A primeira delas, a Lei 7/2009, pouco respondia & finalidade expresada na sua
Exposicion de Motivos de adaptacion & DS, por canto mantifia no seu artigo 6 a esixibilida-
de de licenza municipal de apertura ou de actividade e, no seu caso, a autorizaciéon comer-
cial autonémica, para a apertura dun establecemento comercial.

Sera necesario esperar a Lei 13/2010, a que dara carta de natureza na nosa Comunidade ao
novo modelo de intervencién de control posterior ao recoller expresamente no seu artigo
28, apartados 3 e 4:

3. En todo caso, as actividades comerciais non suxeitas ao tramite de incidencia, efecto
ou impacto ambientais, nin ao informe da conselleria titular da competencia en sani-
dade, estaran exentas da obtencion da licenza municipal de apertura ou actividade,
abondando para o seu inicio a presentacion dunha comunicacion previa ou declara-
cion responsable.

4. Suxéitanse unicamente ao deber de presentar unha comunicacion previa, asinada
pola persoa transmitente e a adquirente, os cambios de titularidade das licenzas de
actividade ou apertura de establecementos e actividades comerciais.

A norma citada incorpora tamén a comunicacién previa para a transmision da titularidade
das licenzas de actividade, non obstante, hai que recordar que o devandito procedemento
vifia xa establecido polo Regulamento de Servizos das Corporacions Locais de 19554,

2 Aautorizacion comercial autonomica

A Lei 13/2010 mantivo a autorizacién comercial autondémica (ACA), baseandose na “nece-
sidade de proteccion dos ambitos urbanos histdricos, evitando o proceso de despoboacion
dos nucleos urbanos, na proteccion do medio e do patrimonio histérico-artistico de Galicia
e na mellora da calidade de vida das persoas”. Sen prexuizo de considerar que o réxime
establecido respecta & autonomia local constitucionalmente garantida, limitando a inter-
vencion autondmica a supostos de incidencia supramunicipal e garantindo a proporciona-
lidade e a non discriminacion entre empresas, independentemente da sta nacionalidade,
procedencia, caracteristicas ou formato.

2.1 Finalidade e obxecto

Sinala a propia norma no seu artigo 29.1 que o sometemento a autorizacién comercial
autondmica pretende “garantir a axeitada integracion territorial do establecemento co-
mercial a través da sta planificacion urbanistica e da execucion previa das infraestruturas e
dotacions necesarias, a sta compatibilidade dende o punto de vista da proteccion do medio

42 ORS foi obxecto de modificacion por Real Decreto 200972009, do 23 de decembro.



e a accesibilidade dos cidaddns a estes equipamentos en condicidns axeitadas” en clara
invocacion as denominadas razéns de interese xeral®.

Segundo o disposto nesta e seqguindo a tendencia da maioria das CCAA que optaron por
un modelo de extension de superficie, establécese a suxeicion a autorizacién comercial
autondmica da instalacion e traslado dos establecementos comerciais cuxa superficie Util
de exposicion e venda ao publico sexa igual ou superior a 2.500 metros cadrados, sendo
tamén preceptiva no caso de ampliacions de establecementos comerciais cando a superficie
resultante tras a ampliacion sexa igual ou superior a 2.500 metros cadrados.

2.2 Procedemento

O procedemento ao que se suxeita a ACA atdpase establecido no Decreto 211/2012, do 25
de outubro, en desenvolvemento do disposto no apartado 7, do artigo 33.

No seu Capitulo Il, Procedemento para a obtencion da autorizacién comercial autonémica,
dedica a sta Seccion |, artigos 6 a 14, a desenvolver con detalle a documentacién que se
habera de presentar coa solicitude, especialmente aquela de caracter técnico que habera de
servir de base para acreditar o cumprimento dos requisitos de interese xeral.

Entre as principais novidades que recolle o Decreto sobre o articulado da lei, introdtcese un
tramite de informacion publica, mediante audiencia por un prazo de 15 dias aos concellos
limitrofes a aquel en cuxo termo municipal se sitle o proxecto obxecto de solicitude e, para-
lelamente, abrirase un tramite de informacion publica cunha duracion de 15 dias mediante
a insercion do correspondente anuncio no Diario Oficial de Galicia e nun diario de maxima
difusion provincial, no que se indique claramente o obxecto da mesma, o prazo, asi como
o lugar e horarios dispostos para consulta.

Tamén se concretan os aspectos referidos como criterios de interese xeral*, introducindo un
maior grao de obxectividade na lifa apuntada pola propia DS ao sinalar que os requisitos
deben ser cofecidos con anterioridade, en cumprimento da finalidade de dotar de seguri-
dade xuridica o exercicio das actividades de servizos.

3 Impacto nas Entidades Locais: ordenanzas
reguladoras da intervencion administrativa.

A atribucion &s EELL da potestade de autoorganizacion e regulamentaria ex LRBRL e LALG
faculta estas para, dentro do seu dmbito competencial, establecer a ordenacién corres-
pondente aos procedementos de control, asi como a ter permanentemente publicados e

43 0 concepto de «razons imperiosas de interese xeral» foi desenvolvido polo Tribunal de Xustiza na stia xurisprudencia relativa aos artigos
43 e 49 do Tratado (hoxe, 49 e 56 TFUE). No seu amplisimo predmbulo a DS concibeo como un concepto aberto, que pode sequir evo-
lucionando: «A nocion recofiecida na xurisprudencia do Tribunal de Xustiza abrangue polo menos os ambitos sequintes: orde publica,
sequridade publica e satide publica, no sentido dos artigos 46 e 55 do Tratado, mantemento da orde na sociedade, obxectivos de politica
social, proteccion dos destinatarios dos servizos, proteccion do consumidor, proteccion dos traballadores, incluida a stia proteccion social,
benestar animal, preservacion do equilibrio financeiro dos réximes de sequridade social, prevencion de fraudes, prevencion da competen-
cia desleal, proteccion do medio ambiente e do dmbito urbano, incluida a planificacion urbana e rural, proteccion dos acreedores, garantia
dunha boa administracion de xustiza, sequridade vial, proteccion da propiedade intelectual e industrial, obxectivos de politica cultural,
incluida a salvagarda da liberdade de expresion dos diversos compofientes (en especial, os valores sociais, culturais, relixiosos e filosoficos
da sociedade), a necesidade de garantir un alto nivel de educacién, mantemento da diversidade de prensa, fomento da lingua nacional,
conservacién do patrimonio nacional histdrico e artistico e politica veterinaria» (considerando 40).

44 Artigo 19 Decreto 211/2012.
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actualizados os modelos de declaracion responsable e de comunicaciéon previa, os cales
facilitaranse de forma clara e inequivoca, na lifa indicada. A devandita norma tamén se
poderia utilizar para clarificar os procedementos e tramitacién dos actos suxeitos a licenza,
sempre, evidentemente, con suxeicion ao disposto na normativa de aplicacién, en virtude
do principio de xerarquia normativa.

Asi, en canto ao posible contido dunha disposicion de caracter xeral de dambito local pode-
riamos sintetizar na regulacién dos diferentes medios de intervencion, asi como de cantos
procedementos se puidesen derivar deste e finalmente, pero de grande importancia, as
disposicions relativas ao exercicio de control posterior, por canto, neste momento nin da
normativa comercial galega nin da urbanistica se pode extraer o devandito procedemento,
polo que serd necesario regular con detalle os distintos tramites, asi como as peculiaridades
do procedemento e réxime sancionador®.

Foron varios os concellos galegos que, en exercicio das suas potestades de autoorgani-
zaciéon e regulamentaria, procederon a ditar as correspondentes normas reguladoras da
materia, entre as cales podemos destacar:

— Concello de Santiago. “Ordenanza municipal de tramitacion de actividades” Apro-
bada por acordo do Pleno da Corporacién o dia 28 de abril de 2011, aprobacion
definitiva publicada no BOP da Corufia do 6 de xullo de 2011. Modificada por acordo
do Pleno da Corporacién o dia 29 de marzo de 2012 publicada no BOP da Corufa do
15 de xufio de 2012.

— Concello de Ourense. Ordenanza reguladora das actuaciéons comunicadas ante o
Concello de Ourense. Aprobada polo Pleno en sesién de data 06.05.11, e publicada
no BOP n° 139, do 23.06.11.

— Concello de Pontevedra. Ordenanza municipal para a simplificacién administrativa
no Concello de Pontevedra, reguladora da tramitacién das declaracions responsables
para a tramitacién de servizos, instalacions e apertura de establecementos comerciais
e actividades inocuas, cambios de titularidade e licenzas para obras e instalaciéons me-
nores por actuacion comunicada. Aprobada polo Pleno en sesion de data 30.10.12, e
publicada no BOP n° 219, de 30.10.12.

— Concello de Vigo. Como tarefas iniciais de transposicion aprobou no seu momento,
seguindo o modelo estatal, duas ordenanzas, aprobadas polo Pleno en data 30 de
novembro de 2011; “Ordenanza municipal reguladora do libre acceso &s actividades
de servizos e ao seu exercicio no concello de Vigo”, publicada no BOP n°® 46, de 9
de marzo de 2010 e “Ordenanza especifica de adaptacion béasica da tramitacion de
licenzas urbanisticas e ambientais” publicada no BOP. N° 77, do 26 de abril de 2010.

Sendo obxecto de desenvolvemento a implantaciéon da figura da comunicacion previa, res-
pecto ao exercicio das actividades de servizos mediante resoluciéns do Delegado de Area.
Na actualidade, atdpase en tramitacion unha nova Ordenanza municipal reguladora da

45 Entodo caso, a devandita normativa non podera prescindir do respecto & normativa estatal e autonémica ditada no exercicio das suias res-
pectivas competencias, en virtude do principio xuridico de xerarquia normativa recollida no artigo 9 CE, e reflectido no artigo1.2do Cadigo
Civil. EMBID IRUJO, A. “Ordenanzas y reglamentos municipales” “Tratado de Derecho Municipal I” AAVV, dirixido por MUNOZ MACHADO, S.
Madrid, 2011.



tramitacion das licenzas urbanisticas e outras, para incorporar as dinamicas derivadas da
experiencia de implantacién do novo modelo.

A problemética apuntada respecto & escasa e deficiente regulacion que se pode observar
na materia ponse de manifesto xa nun superficial estudo das devanditas regulacions mu-
nicipais, pois se comproba a utilizacion indistinta de ambas as duas figuras, asi como as
diversas interpretacions que, en cada caso, se realizan da normativa existente, suxeitando
os prestadores de servizos a un escenario de inseguridade e descofiecemento en funcion
do territorio en que pretendan exercer a sta actividade. Respecto as devanditas regulacions
municipais podemos pofer de manifesto a coincidencia na maiorfa das mesmas, non sé nas
apuntadas, de facer extensivo o cambio de modelo as actuaciéns urbanisticas de escasa
entidade técnica, as denominadas obras menores.

A devandita cuestion, de grande repercusién nas EELL* segue sendo obxecto de actualiza-
cion nas modificaciéns sobre réxime local, e como mostra diso temos en Anteproxecto de
Lei para a Racionalizacion e Sostibilidade Local*” que contempla unha nova redaccién para
o artigo 84 bis LRBRL*®.

4 Breve referencia a outros ambitos de intervencion.

Non son poucos sectores afectados polos derivados da transposicion da DS, sen prexuizo do
comercio interior que xa foi obxecto de anélise. Deste modo foron obxecto de modificacion
normas tan diversas como as relativas ao sector turismo, xogo, venda ambulante, colexios
profesionais, como mostra deles as numerosas modificaciéons normativas levadas a cabo
pola Lei 1/2010%.

— Lei 7/2011, do 27 de outubro, do turismo de Galicia

46 JIMENEZ ASENSIO, R. “La transposicién de la Directiva de Servicios en el Derecho local” en “EL impacto de la Directiva Bolkestein y la
Reforma de los Servicios en el Derecho Administrativo”. DirMOREU CARBONELL, E. Monografias da Revista Aragonesa de Administracion
Publica. 2011.

47  Oinforme correspondente foi aprobado polo Consello de Ministros o 15 de febreiro de 2013.

48  “I.- Sen prexuizo do disposto no artigo anterior, con caracter xeral o exercicio de actividades non se someterd @ obtencion de licenza ou

outro medio de control.
Non obstante poderdn someterse a licenza ou control preventivo aquelas actividades que afecten d proteccion do medio ou do patrimonio
histdrico-artistico, a sequridade ou a satide ptiblica, ou que impliquen o uso privativo e ocupacion dos bens de dominio publico, sempre
que a decision de sometemento estea xustificada e resulte proporcionada.
2. - As instalacidns ou infraestruturas fisicas para o exercicio de actividades econdmicas someteranse a un réxime de autorizacion cando o
estableza unha Lei que defina os seus requisitos esencials e as mesmas sexan susceptibles de xerar danos sobre o medio, a sequridade ou
a saude publicas e o patrimonio histdrico-artistico. A avaliacion deste risco determinarase en funcion das caracteristicas das instalacions,
entre as que estaran as sequintes:

a) A potencia eléctrica ou enerxética da instalacion.

b) A capacidade ou aforamento da instalacion.

¢) A contaminacion acustica.

ad) A composicion das augas residuais que emita a instalacion e a sua capacidade de depuracion.

e) Aexistencia de materiais inflamables.

1) Asinstalacidns que afecten a bens declarados integrantes do patrimonio histdrico-artistico.
3. En caso de existencia de licenzas ou autorizacions concorrentes entre unha Entidade Local e algunha outra administracion, a Entidade
Local deberd motivar expresamente na xustificacion da necesidade da autorizacion ou licenza o interese xeral concreto que se pretende
protexer e que este non se atopa xa cuberto mediante outra autorizacion xa existente.”

49  Modificabanse, entre outras, a Lei 1/1996, do 5 de marzo, de regulacion das actividades feirais de Galicia, Lei 1/1993, do 13 de abril, de
proteccion de animais domésticos e salvaxes en catividade, Lei 4/1997, do 25 de xufio, de caza de Galicia, Lei 3/2007, do 9 de abril, de
prevencion e defensa contra os incendios forestais de Galicia, Lei galega 2/2005, do 18 de febreiro, de promocion e defensa da calidade ali-
mentaria, Lei 8/1995, do 30 de outubro, do patrimonio cultural de Galicia, Lei 14/1985, do 23 de outubro, reguladora dos xogos e apostas
en Galicia, Lei 972004, do 10 de agosto, de seqguridade industrial de Galicia, Lei 1/2008, do 17 de abril, de creacion do Colexio Profesional
de Detectives privados e Privadas de Galicia, ...etc
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Con caracter previo, xa a citada Lei 1/2010, procedera & modificacién da Lei 14/2008,
do 3 de decembro, de turismo de Galicia. Para o cumprimento dos obxectivos fixados
na reforma aprobouse unha nova norma, a Lei 7/201 na que, tras proclamar a liberda-
de de empresa, a liberdade de establecemento e de prestacién de servizos, consagra
a figura da declaracion responsable como norma xeral fronte & excepcionalidade da
autorizacion, regulando o procedemento a seguir, incorporando asi o mandato comu-
nitario no sector afectado.

— Lei 11/2001, do 18 de setembro, de Colexios Profesionais da Comunidade Autonoma
de Galicia

IntrodUcense unha serie de modificacions especialmente relacionadas coa a creacion
do portelo Unico e a proteccion de consumidores e usuarios. A lei 25/2009, modificou
a Lei 2/1974, do 13 de febreiro, de Colexios Profesionais, especialmente en relacion
coa regulacion do visado colexial obrigatorio, reforma que foi obxecto de desenvol-
vemento a través do Real Decreto 1000/2010, do 5 de agosto, sobre visado colexial
obrigatorio, que introduciu importantes cambios respecto & regulacion anterior, e que
tivo un importante impacto no exercicio das actividades suxeitas a visado. A devandita
cuestion atopase, nestes momentos, pendente dunha regulacién definitiva, na que se
esta a traballar no Anteproxecto da Lei de Servizos Profesionais.

— Lei 2/2012, do 28 de marzo, galega de proteccion xeral das persoas consumidoras e
usuarias.

Sen prexuizo de que se trata dunha norma de recente factura que aborda dun modo in-
tegro o sector de consumo, é de destacar a incorporacién nesta norma do contido da DS,
en canto & obrigatoriedade de facilitar determinada informacion por parte das empresas
prestadoras de servizos, asi como as vias de reclamacion dos consumidores e s obrigas
das empresas neste ambito, especialmente respecto & obriga de contestar &s mesmas.

V. Actuacions urbanisticas

A pesar da existencia dun importante nexo entre o acceso as actividades de servizos e a
execucion de determinadas actuaciéns urbanisticas, en cuxo caso se contrapon a aparente
inaplicabilidade da DS ao sector urbanismo, coa necesidade de dar carta de natureza & liber-
dade de establecemento proclamada pola norma comunitaria. Por iso é necesario abordar
as distintas cuestions que se formulan dende a 6ptica concreta da regulacion existente na
nosa Comunidade.

1 Ourbanismo. Un sector excluido da aplicacion da Directiva de Servizos?

Un dos temas mais debatidos tanto no periodo inmediatamente anterior & entrada en vigor
da DS, como no posterior, foi se a norma comunitaria resultaba de aplicacién ao ambito
urbanistico®™. E iso porque o seu considerando 9 sinalaba que “A presente Directiva s6 se
aplica aos requisitos que afecten ao acceso a unha actividade de servizos ou ao seu exer-
cicio. Asi, non se aplica a requisitos tales como normas de trafico rodado, normas relativas

50 “Laincidencia de la entrada en vigor de la Directiva de Servicios 2006/123/CE en el urbanismo”. GUTIERREZ COLOMINO, V. Revista de
estudos locais. Cunal, N°. 122, 2009.



a ordenacion do territorio, urbanismo e ordenacion rural, normas de construcion, nin as
sancions administrativas impostas por non cumprir as devanditas normas, que non regulan
especificamente ou non afectan especificamente & actividade do servizo pero que tehen
que ser respectadas polos prestadores no exercicio da sta actividade econdmica ao igual
que polos particulares na sta capacidade privada... “

En todo caso, non debemos esquecer que un dos imperativos que recolle a DS é a obriga de
simplificacién de procedementos®', practica regulatoria que a normativa de transposicion
fixo extensivo a sectores non incluidos no ambito obxectivo®. O exercicio das actividades
de servizos, e mais especificamente as comerciais esta intrinsecamente unido a cuestions de
natureza urbanistica, chegando, en moitas ocasions, a resultar necesaria non so6 a licenza
para o exercicio da actividade, senén tamén para actuacions urbanisticas necesarias para o
acondicionamento & legalidade urbanistica. A devandita cuestion, se cabe, ainda se acen-
tuou mais cando xa diversas lexislacions autondmicas en materia urbanistica recorreran, con
caracter previo 4 entrada en vigor da DS, &s figuras de comunicacion previa ou declaracion
responsable para a simplificaciéon procedemental naqueles supostos de obras de escasa
entidade, xeralmente asimiladas, ao concepto de obras menores. Alglns autores pronun-
cidronse sobre a materia, asi FONT | LLOVET, T. E PENALVER | CABRES3

“O urbanismo non esta incluido dentro do ambito de aplicacion da Directiva de Ser-
vizos sempre que 0s requisitos previstos afecten & xeneralidade dos cidadans. Agora
ben, as normas urbanisticas poden conter preceptos que estean incluidos dentro do
ambito de aplicacion da DS cando non tehan un caracter xeral, senon que regulen
especificamente actividades de servizos”.

O que si é certo, unha vez que parece resolverse o debate doutrinal a favor da exclusion,
é que a practica e a evolucidon normativa, levaron tanto &s instituciéns autonémicas como
locais®* a introducir medidas de simplificacion na obtencién dos titulos habilitantes para a
execucion de actuacions urbanisticas, especialmente naqueles supostos nos que se presen-
tan como necesarias para o exercicio de actividades de servizos.

2 Regulacion na normativa urbanistica autonomica

A CA de Galicia asumiu no seu Estatuto de Autonomia a competencia exclusiva en materia
de ordenacion do territorio e do litoral, urbanismo e vivenda®, en execucion da distribu-
cion constitucional de competencias que, no seu artigo 148.1.2 recolle a Constitucién. En
execucion desta féronse ditando sucesivas normas reguladoras da materia, interesdndonos
aos efectos do presente estudo a vixente Lei 9/2002, do 30 de decembro, de Ordenacion

51 Noseu artigo 5impdn aos Estados membros a obriga de verificar os procedementos e tramites aplicables ao acceso a unha actividade de
SEervizos e ao seu exercicio.

52 Como xa se encargou de sinalar o Consello de Estado no seu Ditame.

53 FONT I LLOVET, T. Y PENALVER | CABRE, A. “La incidencia de la directiva de servicios en los entes locales”. Revista catalana de derecho
publico, ntim. 42, 2011.

54 Entorno & competencia local para tal proceder foi posta en cuestion naqueles casos en que a lexislacion autondmica non procedera a
suprimir a esixencia de licenza, pois ostentando as CCAA a competencia en materia de urbanismo e dispofiendo as EELL unicamente de
potestade requlamentaria carecerian de cobertura normativa para iso. Non obstante, considerando por unha parte, o conxunto normativo
ditado tanto polo Estado como polas CCA para a transposicion da DS, asi como o mandato de simplificacion administrativa contida nesta
a devandita posibilidade poderia defenderse razoablemente.

55 Art. 273 da Lei Organica 1/1981, do 6 de abril.
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Urbanistica e Proteccion do Medio Rural de Galicia, en tanto en canto fixa o marco xuridico
das autorizaciéns para a realizacion de actuacions urbanisticas.

2.1 Lei9/2002,do 30 de decembro, de Ordenacion Urbanistica
e Proteccion do Medio Rural de Galicia

Unha das primeiras demandas que xurdiu no ambito local con ocasion da transposicion
da DS foi a necesidade de modificar non sé a normativa existente en materia de comercio,
senon en materia urbanistica referida tanto 4 LOUGA, coma ao Decreto 133/2008, do 12
de xufo, polo que se regula a avaliacion de incidencia ambiental e ao Decreto 28/1999,
do 21 de xaneiro, polo que se aproba o Regulamento de disciplina urbanistica para o des-
envolvemento e aplicacion de Lei do solo de Galicia. Todo iso sen esquecer a vixencia, na
nosa Comunidade do Real Decreto 2816/1982, do 27 de agosto, polo que se aproba o
Regulamento Xeral de Policia de Espectaculos Publicos e Actividades Recreativas, en canto
non contradiga & normativa autonémica.

Unha das principais problematicas que se producen na nosa CA para a xeneralizacion do
sistema radica na falta de adaptacién da normativa ambiental, posto tal e como se sinalou o
Anexo lll determina a suxeicién a incidencia ambiental de grande nimero de actividades de
servizos, unicamente por unha cuestion de caracter superficial (400 m?). A devandita cues-
tion teria unha sinxela solucion mediante a introducién dos novos medios de intervencién
en materia ambiental, en coherencia sequido tamén pola lexislacion estatal®.

A primeira incorporacién do novo modelo & normativa urbanistica producese dun modo
indirecto, a través do engadido do apartdo 5 bis, ao artigo 196 efectuado por Lei 8/2012,
do 29 de xufio, de Vivenda de Galicia, e que recolle o seguinte sistema:

— Estén suxeitos a licenza municipal, ex artigo 194.2, os actos de edificacion e uso do
solo e do subsolo, tales como as parcelacions urbanisticas, os movementos de terra, as
obras de nova planta, a modificacion da estrutura ou aspecto exterior das edificacions
existentes, a primeira utilizacion dos edificios e a modificacion do uso dos mesmos,
a demolicién de construcions, a colocacion de carteis de propaganda visibles dende
a via publica, os peches e valados de terreos e 0s demais actos que se sinalen regula-
mentariamente.

— Os concellos poderan establecer procedementos abreviados de obtencion de licenzas
de obras menores no mesmo momento da solicitude.

E dicir, mantén, con carécter xeral a esixibilidade de licenzas, se ben deixa en mans dos
concellos a potestade de abreviar o procedemento para a obtencién de obras menores®’.

56 A devandita opcion incorporouse a Disposicion Adicional Oitava da Lei 1/2010, relativa aos proxectos que se deban someter a avaliacion
de impacto ambiental establece unha requlacion do réxime de declaracion responsable ou comunicacion para o acceso a unha actividade
0ou 0 seu exercicio suxeita ao RDL 1/2008, do 11 de xaneiro, de impacto ambiental de proxectos ou a normativa autondmica de desenvol-
vemento ao dicir que “a@ declaracidn responsable ou a comunicacion non se poderan presentar ata levar a cabo a devandita avaliacion de
impacto ambiental e, en todo caso, deberd disporierse da documentacion que asi o acredite”

57  Sinala o artigo 195.3 no seu segundo apartado que teran a consideracion de “menores aquelas obras e instalacidns de técnica simple e
escasa entidade construtiva e econdmica que non supoian alteracion do volume, do uso, das instalacions e servizos de uso comun ou do
numero de vivendas e locais, nin afecten ao deserio exterior, d cimentacion, d estrutura ou ds condicidns de habitabilidade ou sequridade
dos edificios ou instalacidns de toda clase’, na lifia sentada por consolidada, xurisprudencia



O devandito precepto, que non foi obxecto de maior desenvolvemento nin explicacion, na
mifa opinién, parece facer referencia a unha sorte de figura asimilada & declaracion respon-
sable ou comunicacion previa, por canto se ben non da indicacions sobre a configuracion
do procedemento abreviado, si sinala que a devandita simplificacion consistiria na obten-
cion da licenza no mesmo tramite da solicitude, é dicir, estariamos ante un procedemento
de resolucion inmediata.

Expdiense a continuacién os argumentos a favor da devandita asimilacion:

— Non se concreta como se procedera a sta obtencion, pois non debemos esquecer que
0s érganos competentes para a slia concesion son érganos de goberno de natureza
politica (Alcalde, Concelleiro Ddo. ou Xunta de Goberno Local) e que dificilmente
estaran dispofibles.

— Existe un sistema xa de longa traxectoria nas EELL e entre cuxos principais expofientes
na nosa Comunidade nos atopamos ao Concello de Vigo, que é o de licenzas sim-
plificadas ou de tramites simplificados, en virtude das cales, tras a presentacién da
documentacién correspondente 4 solicitude e ante a falta de comunicacion por parte
da administraciéon, pédese entender polo interesado concedida a mesma.

Noutras lexislacions sectoriais da nosa Comunidade si se deu un contido especifico ao pro-
cedemento de control posterior®®, solucidn que seria desexable se estendese en materia de
exercicio de actividades via regulacién dous medios de intervencion para o exercicio das
actividades de servizos.

2.2 Unha perspectiva comparada no ambito autonomico.

A marxe das regulaciéns contidas nos distintos sectores afectados, especialmente o de
comercio interior, tamén a normativa autondmica urbanistica experimentou cambios como
consecuencia da entrada en vigor da DS. A continuacion recollemos, sen animo de ex-
haustividade, as principais lifias dalgunha destas regulaciéons, coa particularidade de que,
algunhas delas, xa recollian os novos medios de intervencién, con anterioridade & norma
comunitaria.

— Navarra. A sta Lei Foral 6/1990, de Administracion Local, establecia xa no seu artigo
180 a comunicacién previa como medio de intervencién. Normativa que foi adaptada
por Lei Foral 7/2010, do 6 de abril, de modificacion da devandita norma para a sua
adaptacién & DS. Non obstante, resulta rechamante que a normativa especifica en
materia de urbanismo non recolla especificamente o réxime de comunicacién previa.

— Pais Vasco. A Lei 2/2006, do 30 de xufio, de Solo e Urbanismo, no seu artigo 207.5
gue permite a substitucion polos concellos da necesidade de obtencion de licenzas
por unha comunicacién previa, cando se trate da execucion de obras de escasa en-
tidade técnica, para as cales non sexa necesaria a presentacion de proxecto técnico,
ou para o exercicio de actividades que non tefian a condicion de molestas, insalubres,

58 Lei7/2011, de Turismo de Galicia Artigo 44. Actuacion administrativa de comprobacion.
1. Presentada a declaracion responsable debidamente formalizada, os 6rganos competentes en materia de turismo comprobardn o cum-
primento dos requisitos establecidos na presente Lei e normas requlamentarias que resulten de aplicacion, no prazo de tres meses a
contar dende a entrada da documentacion completa, resolvendo sobre a conformidade ou non co declarado.

0S NOVOS MEDIOS DE INTERVENCION NA LEXISLACION URBANISTICA GALEGA.
DECLARACION RESPONSABLE E COMUNICACION PREVIA

M? Concepcién Campos Acuha

®
Regap
S
2
O
o
2
>

Ordenacion do territorio e urbanismo

111



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

112

nocivas ou perigosas, e para aqueloutras actuacions que prevexan as propias orde-
nanzas.

— Catalufa. Decreto-lei 1/2005, do 26 de xufio, polo que se aproba o Texto Refundi-
do da Lei de Urbanismo, art. 179.4, faculta aos concellos para que en funcion da
entidade das obras ou as actuacions a realizar substittan a licenza urbanistica pola
comunicacién previa.

— Valencia. Decreto Lei 2/2012, do 13 de xaneiro, do Consell, de medidas urxentes de
apoio 4 iniciativa empresarial e aos emprendedores, microempresas e pequenas e
medianas empresas da Comunitat Valenciana, establece no seu DA Unica da entrada
4 figura da declaracién responsable®, xunto coa licenza como medio de intervencion.

Instaurase a figura da comunicacion ambiental previa, art. 65 Lei 2/2006, do 5 de maio,
de prevencion da contaminacion e calidade ambiental, para aqueles supostos nos que non
resulte esixible a autorizacién ambiental integrada ou a licenza ambiental.

— Baleares. Nestes momentos atopase en tramitacion o Anteproxecto de lei de réxime
xuridico para a instalacién, acceso e exercicio de actividades, cuxo obxectivo consiste
na unificacion de expedientes de obras e actividades, eliminando tramites e simplifi-
cando o procedemento.

3 Entidades de certificacion

Especial mencion respecto a articulacion do novo sistema de control merecen as denomi-
nadas entidades de certificacion. Se ben a devandita figura xa existia noutros ambitos®
de corte especialmente industrial®’, a sua aparicién vinculada aos labores de inspeccién e
comprobacién® no exercicio das actividades de servizos provocou criticas moi negativas,
dende o punto de vista do outorgamento de funcions “reservadas” a entidades privadas.

Existe un amplo debate sobre se o devandito modelo representa o exercicio de funciéns
reservadas & funcién publica por entidades privadas. En todo caso as cuestions relativas &
inspeccién urbanistica haberan de ser obxecto de regulacion polas CCAA en exercicio das
competencias recofiecidas en Sentenza 61/1997, do 20 de marzo, do Tribunal Constitucio-
nal, sendo necesario que ofreza a correspondente cobertura legal para introducir férmulas
de colaboracién nos procedementos municipais.

59  DISPOSICION ADICIONAL DECIMA. Declaracion responsable para o exercicio de actos de uso, transformacion e edificacion do solo, subsolo e
voo. Redaccion sequndo Lei 2/2012, do 14 de xufio. Redaccion sequndo Decreto-lei 2/2012, do 13 de xaneiro. Engadida por Lei 12/2010,
do 21 de xullo.

60 CANALS AMETLLER, D. “El ejercicio por particulares de funciones de autoridad: control, inspeccién y certificacion”, Granada, comares, 2003.

61 Entre outras, As entidades colaboradoras en materia de sequridade e calidade industrial. Artigo 17 da Lei 21/1.992, do 16 de xullo, de
industria e Real Decreto 2200/1995, do 28 de decembro, polo que se aproba o Regulamento da infraestrutura para a calidade e a sequ-
ridade industrial; as entidades colaboradoras na inspeccion de buques e embarcacions de recreo. Artigo 86.5 ° da Lei 27/1.992, do 24 de
novembro, de Portos do Estado e Reais Decretos 1837/2.000, do 10 de novembro e 90/2.003, do 24 de xaneiro; as entidades colabora-
doras da Administracion Hidraulica. Artigo 101. 4 ° do Texto Refundido da Lei de Augas aprobado por Real Decreto Lexislativo 1/2.001, do
20 de xullo e artigo 255 do Regulamento do Dominio Publico Hidraulico aprobado por Real Decreto 849/1.986, do 11 de abril modificado
por Real Decreto 606/2.003, do 23 de maio.

62  GALAN GALAN, A. E PRIERO ROMERO, C., «EL ejercicio de funciones publicas por entidades privadas colaboradoras de la Administracion», a
Velasco Caballero, F. (dir.), Anuario de Dereito municipal. 2008.



O acento sobre estas figuras aplicada ao exercicio das actividades de servizo puxose inicial-
mente na regulacién contida na Ordenanza pola que se establece o Réxime de Xestion e
Control das Licenzas Urbanisticas de Actividades do Concello de Madrid. Non obstante, a
regulacion contida na mesma contemplando a colaboracién de entidades privadas no exer-
cicio das funcions administrativas de verificacion, inspeccion e control no dmbito urbanis-
tico foi obxecto de sancién polo TSX de Madrid®., pero a normativa autonémica posterior
procedeu a lle dar a correspondente cobertura legal, sen prexuizo de ulteriores pronuncia-
mentos xudiciais que se poidan pronunciar sobre a natureza e legalidade da figura.

Outras CCAA procederon tamén a regular a materia como é o caso do Decreto Lei 4/2012,
de 29 xufo, do Consell, polo que se regulan os organismos de certificacion administrativa.
Devandito Decreto introduce importantes modificacions na regulacién das OCAs en relaciéon
as tarefas de comprobacioén, informe e certificacién dos establecementos publicos suxeitos
a Lei 14/2010, do 3 de Decembro da Generalitat, en materia de Espectaculos Publicos.

VI Reflexions de futuro

Transcorridos xa mais de tres anos tras a finalizaciéon do prazo para a transposicion da DS,
resulta necesario formular unha serie de reflexions sobre as necesidades que se seguen
formulando e s que non se deu, polo momento, unha axeitada resposta. Para iso realizare-
mos un breve diagnéstico do momento actual e as perspectivas de futuro, e unhas sinxelas
linas de actuaciéon a propofier na nosa Comunidade.

1 Diagnostico do momento actual

Fronte &s expectativas de crecemento econémico derivadas da implantacion da DS, as difi-
cultades experimentadas na sua implantacion, fixeron xurdir certas desviacions. A posicion
intervencionista das CCAA, que reaccionaron dun modo restritivo na interpretacion das
liberdades, asi como a escasa marxe de manobra das EELL, que, en moitos casos se atopan
con escaseza de medios materiais e persoais para afrontar a xestion dun cambio de modelo,
e a propia xestion levada a cabo polo Estado, non permitiron avanzar segundo o procede-
mento previsto. A pesar diso o Informe sobre a reducion de cargas administrativas®, conse-
cuencia da aplicacion da Directiva de Servizos afirma que “Os calculos realizados utilizando
a metodoloxia da medicion de cargas administrativas co modelo de custos estandar, per-
miten estimar que a aplicacion da Directiva de Servizos nas principais actividades afectadas
por ela, esta a xerar cada ano un aforro de cargas administrativas sobre as empresas e cida-
dans de polo menos 1.701 millons de euros1. Este importe de cargas eliminadas equivale
aun0,16% do PIB (...).”

Non obstante, son bastantes os proxectos normativos que se atopan nestes momentos
en distintas fases de tramitacién e que teran unha clara repercusién na materia, polo que
haberd que estarse ao horizonte que sinalen, entre eles, a Lei de Garantia de Unidade de
Mercado®, Lei de Servizos Profesionais, desenvolvemento da Lei 12/2012, etc., asi como as

63 Ao entender que a requlacién contida na ordenanza supdn unha innovacidén normativa por parte do municipio a través da potestade
regulamentaria en uso das competencias locais recollidas no art. 25.1 d) LRRBRL

64  CEOE e CEPEME.

65 Sequndo estudos do Ministerio de Economia e Competitividade, esta lei pode supofier un incremento do PIB en 10 anos do 1,52%, o que
linealmente significa un 0,15% de incremento anual, en torno a 1.500 milléns de euros ao ano.
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actuacions a desenvolver nos distintos &mbitos territoriais. Existe ainda un amplo camifo
por percorrer para garantir a efectividade das liberdades garantidas na DS®, camino do que
cada administracién habera de responder.

Abordando xa as conclusions dende unha éptica eminentemente practica habemos de si-
nalar que non son poucas as resistencias que se manifestan dende o lado dos propios
servidores publicos para a implantacion e tramitaciéon do novo modelo, as que teremos
gue unir a desconfianza cidada, no que a responsabilidade se trasladou sobre a sua persoa,
polo que, ante o descofiecemento das consecuencias que para eles se derivan, se amosan
reticentes & utilizacion do novo sistema. Pero en defensa do novo modelo debemos soster,
na lifa apuntada por LAGUNA DE PAZ®” que os novos medios de intervencién non supofien
unha ausencia de controis administrativos, sendn tan sé unha alteracién do momento pro-
cedemental en que estes se producen, sen que necesariamente se deban producir maiores
infracciéns e incumprimentos co sistema de control posterior.

Na mesma lifia de cuestions terrenais bdtase de menos unha regulacion de procedemento,
que se ben poderia ser obxecto de inclusién na LRXAP-PAC, tamén se poderia levar a cabo
a través da normativa reguladora das actividades de servizos, pois o devandito ambito é o
espazo ao que a DIRSE circunscribe os seus efectos®, ainda que non parece que, dado o
tempo transcorrido e as distintas lexislacions sectoriais que se ocuparon do tema, dita requ-
lacion poida ser obxecto dunha préxima aprobacion.

2 Unha proposta de actuacion para a CA Galega

Sen prexuizo de recofiecer os avances que, na consecucion dos obxectivos fixados pola DS,
se levaron a cabo na CA Galega, resulta evidente que ainda existe unha ampla marxe para
seguir afondando niso. No devandito sentido, debemos recordar que a implantacién das
actividades de servizos esixe un xuizo de proporcionalidade no sentido de que a medida de
intervencién que se estableza haberd de ser a menos restritiva para o exercicio das liberda-
des protexidas pola norma, asf pois a simple concorrencia de razéons imperiosas de interese
xeral non lexitima as administracions publicas para a fixacion do réxime de autorizacién, se-
nén a garantir a proteccion do devandito interese a través do medio de intervencion menos
restritivo e sempre dun modo proporcional a proteccion pretendida.

A continuacién enuncianse as principais lifias de actuacién que, seguindo o ronsel doutras
comunidades, se poderian abordar:

— Implantacion, con caracter xeral, dos novos medios de intervencion.

O condicionamento establecido no artigo 25 da Lei 13/2010, de excluir os mesmos en
todos aqueles supostos coa mais minima incidencia ambiental, provoca que na practi-
ca, a maioria das actividades de servizos contintien suxeitas a réximes de autorizacion.

Para evitar o devandito efecto seria necesaria unha revision da normativa en materia
medio ambiental, chegando mesmo a introducir as novas figuras neste ambito. Todo

66  RIVERA ORTEGA, R. “La transposicion de la directiva de servicios: panordmica general y balance de su transposicion en Espafa.” Noticias da
Unidn Europea, N° 317, Seccion Estudos e notas, Editorial Wolters Kluwer Espafia, Xufio 2011.

67 LAGUNA DE PAZ, J.C. “La autorizacidn administrativa” Thomson, Civitas. Navarra. 2006.

68  Coas excepcidns que a propia norma recolle.



iso sen prexuizo da posibilidade de que convivan nun mesmo procedemento unha
autorizacion ambiental e unha comunicacion previa para o exercicio das actividades®.

Na mesma lina deberia simplificarse o desefo actual da autorizacién comercial auto-
némica que introduce un procedemento excesivamente longo e complexo, e respecto
ao cal, & marxe de xuizos de oportunidade, se poderia levar a cabo un redesefio co
obxectivo da sua simplificacion.

— Extension do novo modelo ao ambito urbanistico

A tibia modificacién efectuada na LOUGA pola Lei de Vivenda dista moito de dar res-
posta & demanda actual de incorporacién de novas medidas de simplificacion proce-
demental en materia urbanistica, polo que resulta necesario abordar en profundidade
unha adaptacion da lexislacion urbanistica galega ao novo modelo, dada a estreita
relacion existente en moitos casos entre as licenzas de obras e as aperturas de esta-
blecementos’.

— Requlacion do novo sistema de intervencion’’.
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infraccions e sanciéns. =
(o'
O

Na devandita regulacion deberase valorar a posibilidade de introducir elementos ex- e

ternos de control, tomando como referencia os modelos existentes noutras CCAA C§)

(entidades de certificacion, colexios profesionais,...etc)
— Aprobacion dunha ordenanza marco & que os Concellos se puidesen adherir.

Dada a escaseza de medios materiais e persoais cos que se conta nos N0sos Muni-
cipios, resulta necesario que, dende a instancia autondmica, se arbitren un grupo
de medidas de apoio & implantacion do novo sistema, entre as cales adquire maior
importancia a aprobacién dunha ordenanza que poida servir de referencia a todos os
municipios, sen prexuizo da adaptaciéon que, en cada caso, puidese resultar conve-
niente.

Ordenacion do territorio e urbanismo

Debemos recordar que da correcta transposicidon da normativa comunitaria, con caracter
xeral, foi fixado na propia Lei Orgénica 2/2012, do 27 de abril, de Estabilidade Presupostaria
e Sostibilidade Financeira, desenvolvendo o principio de responsabilidade introducido na
modificacién o artigo 135 da Constitucion.

69  No devandito sentido a comunicacion previa xa se implantou na nosa Comunidade para sectores sensibles para o medio, como é para o
exercicio de actividades de producion e xestion de residuos na Lei 22/2011, do 28 de xullo, de residuos e solos contaminados.

70  Conscientes do manifestado sobre a aplicacion da DS ao urbanismo, debe estudarse a posibilidade de que as adecuaciéns de locais para o
exercicio das actividades de servizos, ainda cando excedan do cardcter de obras menores.

71 Sobre a necesidade de abordar a resolucion destas cuestiéns vide LOPEZ MENUDO, F., en “La transposicion de la Directiva de Servicios y la
modificacion de la Ley 30/1992: el régimen de la declaracion responsable y de la comunicacion previa” en Revista Espafiola da Funcion
Consultiva, num. 14, xullo-decembro (2010).
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Como reflexion final & presente andlise podemos reproducir, seguindo & Comisién Europea
na sta Comunicacion Europa 2020. Unha estratexia para un crecemento intelixente, sosti-
ble e integrador, Bruxelas, 3-3-2010:

“Hoxe, a Estratexia 2020 mantén entre os seus obxectivos o dun mercado Unico para
o século XXI. Ainda que a Directiva de Servizos supuxo un paso fundamental, sequen
sendo necesarias iniciativas para afondar os seus resultados. E necesario alcanzalos
porque, a xuizo da Comisién, a sta plena realizacion poderia supoier un incremento
do comercio de servizos do 45%, asi como un incremento dos investimentos es-
tranxeiros do 25%, crecendo o PIB entre 0 0,5 e 1,5. Neste animo propoéiense instru-
mentos como a “lexislacion intelixente” e o mutuo reconecemento documental).

Bibliografia

AAVV “Tratado de Derecho Municipal I” dirixido por MUNOZ MACHADO, S., ARANZADI,
Madrid, 1988.

— EMBID IRUJO, A. “Ordenanzas y Reglamentos municipales”.

AAVV Tratado de Derecho Comunitario Europeo, Tomo I, Ed Directores GARCIA DE EN-
TERRIA, E., GONZALEZ CAMPOS, J. e MUNOZ MACHADO, S. Civitas, Madrid, 1986.

— BORRAJO INIESTA, I. “Las liberdades de establecimiento y de servicios en el Tratado de
Roma”.

AAVV “Derecho Comunitario Econémico”, Vol. |, Las Libertades Fundamentales, Colex, Dir,
ILLESCAS, R. e MOREIRO, C. J. Madrid, 2001.

— PELLICER ZAMORA, R. C. “Libertad de establecimiento y libre prestacion de servicios en
la Union Europea”.

AAVV “La ordenacién de las actividades de servicios: comentarios a la Ley 17/2009, de 23
de noviembre”, Dir. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. Aran-
zadi, Madrid, 2010.

— QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. “La libertad de establecimiento de los
prestadores de servicios”.

AAVV "Autorizaciones y licencias, hoy. Un andlisis sectorial tras la Directiva de Servicios”.
Dir. PAREJO ALFONSO, L. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013.

AAVV "El impacto de la Directiva de Servicios en las Administraciones Publicas: Aspectos
generales y sectoriales”. Dir. AUGADO i CUDOLA, V. E NOGUERA DE LA MUELA, B.
Atelier, Madrid, 2012.

AAVV. “El impacto de la Directiva Bolkestein y la Reforma de los Servicios en el Derecho
Administrativo.” Dir. MOREU CARBONELL, E. Monografias da Revista Aragonesa de
Administracion Publica. 2011.

— R. JIMENEZ ASENSIO: La transposicion de la Directiva de Servicios en el Derecho local.



— MOREU CARBONELL, E.: La Administracion “neopolicial”. Autorizacidon administrativa y
sistemas alternativos (comunicacién previa y declaracion responsable).

ARAGONES BELTRAN, E. “Incidencia en la tributacion local de la Directiva de Servicios”,
Cadernos de dereito local, n® 23. 2010.

CANALS AMETLLER, D. “El ejercicio por particulares de funciones de autoridad: control,
inspeccion y certificacion”, Granada, comares, 2003.

FUERTES LOPEZ, M. “Luces y sombras en la incorporacion de la Directiva de servicios”. Re-
vista catala de dret public, nim. 42, 2011.

FONT | LLOVET, T. E PENALVER | CABRE, A. “La incidencia de la directiva de servicios en los
entes locales”. Revista catala de dereito publico, num. 42, 2011.

GALAN GALAN, A. e PRIERO ROMERO, C. «El ejercicio de funciones publicas por entidades
privadas colaboradoras de la Administracion», Dir. VELASCO CABALLERO, F. Anuario
de Dereito municipal. 2009.

GARCIA DE ENTERRIA, E. e FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. “Curso de Derecho Administrati-
vo II”, 42 edicion, Civitas, 1997.

GUTIERREZ COLOMINO, V. “La incidencia de la entrada en vigor de la Directiva de Servicios
2006/123/CE en el urbanismo”. Venancio Gutiérrez Colomino. Revista de estudos
locais. Cunal, N°. 122, 2009

JIMENEZ ASENSIO, R. “La incorporacién de la Directiva de Servicios al derecho interno”,
Instituto Vasco de Administraciéon Publica, Onate, 2010.

LAGUNA DE PAZ, J.C. “La autorizacién administrativa”. Thomson, Civitas. Navarra. 2006.

LOPEZ MENUDO, F, en “La transposicion de la Directiva de Servicios y la modificacion de la
Ley 30/1992: el régimen de la declaracién responsable y de la comunicacion previa”
en Revista Espafiola da Funcion Consultiva, num. 14, xullo-decembro, 2010.

MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. “Derecho administrativo econémico”, volume I, La Ley,
Madrid, 1988.

MERINO ESTRADA, V. “La Directiva de Servicios en clave municipal”. Noticias da Unién Eu-
ropea, N° 317, Seccion Estudos e notas, Xufio 2011, Editorial Wolters Kluwer Espafia.

MIGUEZ MACHO, L., tamén sobre a distribucién constitucional de competencias en “ La
intervencion administrativa en el comercio interior”. lustel. Madrid. 2005.

MUNOZ MACHADO, S. “Las transformaciones del régimen juridico de las autorizaciones
administrativas”, Revista Espafnola da Funcién Consultiva 17, num. 14, xullo-decem-
bro, 2010.

NUNEZ LOZANO, M.C.: “Las actividades comunicadas a la Administracién: la potestad ad-
ministrativa de veto sujeta a plazo”, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2011.

PARADA VAZQUEZ, R. “Derecho administrativo 1", Marcial Pons, Madrid, 1994.

0S NOVOS MEDIOS DE INTERVENCION NA LEXISLACION URBANISTICA GALEGA.
DECLARACION RESPONSABLE E COMUNICACION PREVIA
M? Concepcién Campos Acuha

Paxs. 93-118

MONOGRAFICO X
(D
(@]
[aB)}
©

Ordenacion do territorio e urbanismo

117



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

118

PAREJO ALFONSO L. “Acceso al mercado: incidencia de la directiva de servicios” Noticias
da Unioén Europea, N° 317, Seccién Estudos e notas, Editorial Wolters Kluwer Espaia.
Xufo 2011.

RAZQUIN LIZARRAGA, J.A.: “De la intervencion administrativa previa al control a posteriori:
la reforma del procedimiento administrativo comin a consecuencia de la directiva de
servicios.” Revista Aranzadi Doctrinal, nim.2, 2010.

RIVERA ORTEGA, R.:

— "Autorizaciones, declaraciones responsables y comunicaciones previas. Reflexiones so-
bre la actividad de intervencion en la Directiva 2006/123/CE”, Noticias da Unién Eu-
ropea, num. 317, 2011.

— "El impacto de la Directiva Bolkstein y la reforma de los servicios en el Derecho adminis-
trativo”, Goberno de Aragoén, 2011.

— “La transposicion de la directiva de servicios: panoramica general y balance de su trans-
posicion en Espafia”. Noticias da Union Europea, N° 317, Seccion Estudos e notas,
Editorial Wolters Kluwer Espafa. Xufio 2011.

URRUTIA LIBARONA, I. “Marco juridico del libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco”, Instituto Vasco de Administra-
cion Publica, Onati, 2010.

VILLAREJO GALENDE, H. “Licencias comerciales: su persistencia tras la Directiva de Servi-
cios”. Liberalizacién do Comercio Interior., n°® 868.ICE. Setembro-outubro 2012

MANUAL AVALIACION EELL. Ministerio de Administraciéns Publicas e Ministerio de Econo-
mfa e Facenda. 2009

Libro Branco para a reforma do sector servizos. Ministerio de Economia e Facenda. 2008.



Ordenacion do territorio
e actividade mineira no
ambito da Comunidade
Autonoma de Galicia

M2 VICTORIA DE DIOS VIEITEZ
Profesora titular de Dereito administrativo (UDC)

MARCOS A.LOPEZ SUAREZ
Profesor contratado-doutor de Dereito civil (UDC)

Resumo: O presente traballo ten por obxecto examinar a interrelacion existente entre a normativa re-
guladora da ordenacidn do territorio e o desenvolvemento da actividade mineira no dmbito autondmico
galego. A andlise proposta parte da configuracion da minaria como unha actividade economicamente
estratéxica, o que a colixe tanto da propia Lei 3/2008, do 23 de maio, de ordenacicn da minaria de Galicia
(LOMG), coma da Lei 13/2011, do 16 de decembro, requladora da politica industrial de Galicia (LPIG). Co
referido presuposto, no traballo estudanse os diferentes instrumentos de ordenacion do territorio, que,
tomando como base ese cardcter estratéxico da actividade mineira, constituen a canle para a ordenacion
territorial daquela.

Palabras clave: Minas; Actividade mineira; Ordenacion de territorio; Plan sectorial de actividades extrac-
tivas; Directrices de ordenacion do territorio.

Abstract: 7he main purpose of this project is to examine the relation between the regional planning laws
and the development of the mining activity in the Galician area. The analysis that is propounded arises
from the conformation of the mining sector as an economical and strategic activity- conclusion that
comes not only from the Law 3/2008, of the 23" of May, which regulates the mining activity in Galicia
(LOMG), but also from the Law 13/2011, of the 16" of December, which requlates the industrial polity of
Galicia (LPIG). Based on these clarifications, this project focuses on the study of the different urban plan-
ning instruments, which on the basis of the strategic nature of the mining activity, constitute the main
way for its rexional planning.

Key words: Mines; Mining activity; Urban/Regional Planning; Mining extraction and sectorial Plan; Urban
Planning Directives.

MONOGRAFICO

Ordenacion do territorio e urbanismo

2
(D
(@)
Q)
o

119



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

120

indice: 1. Formulacion. 2. A actividade mineira como actividade economicamente estratéxica. 3. Proxec-
cion da ordenacion do territorio sobre a actividade mineira. 3.1. Delimitacion previa: ordenacion do terri-
torio e urbanismo. 3.2. A normativa galega sobre ordenacion do territorio. 3.2.1. A Lei 10/1995, do 23 de
novembro, de ordenacion do territorio de Galicia. Os instrumentos de ordenacion do territorio previstos na
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da Minaria de Galicia. 3.3.3. Criterios orientadores e contido do Plan sectorial de actividades extractivas de
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motivar calquera disposicion restritiva en relacion coa ordenacion territorial das actividades mineiras. O
impedimento legal de prohibicions xenéricas. A xurisprudencia ao respecto. 4. Conclusidns.

1 Formulacion

O obxecto do presente traballo consiste en examinar a interrelacion existente entre a nor-
mativa reguladora da ordenacion do territorio e o desenvolvemento da actividade mineira
no ambito autondmico galego.

Neste sentido, non resulta ocioso recordar que, se ben a teor do disposto no artigo
149.1.25% da Constituciéon espafola de 1978, corresponde ao Estado a competencia en
materia de “bases do réxime mineiro e enerxético”, a competencia para o desenvolvemento
lexislativo e a execucion das citadas bases é ostentada polas Comunidades Auténomas'.

A este respecto, débese ter presente que a nivel estatal a normativa de referencia, ainda que
sexa cronoloxicamente anterior ao marco de distribucion competencial plasmado no Texto
constitucional, esta constituida pola ainda vixente Lei 22/1973, do 21 de xullo de minas
(LM), obxecto de desenvolvemento polo Real Decreto 2857/1978, do 25 de agosto, polo
gue se aproba o Regulamento Xeral para o Réxime da Minaria (RXRM), e pola Lei 6/1977,
do 4 de xaneiro, de fomento da minaria (LFM).

No &mbito autonémico galego, ao amparo do establecido no art. 28.3 do Estatuto de Au-
tonomia de Galicia?, promulgase a Lei 3/2008, do 23 de maio, de ordenacion da minaria
de Galicia (LOMG), a través da cal a Comunidade Auténoma define, con caracter xeral, o
marco organizativo de intervencion no sector?. Esta normativa basica ha de completarse,
asi mesmo, con outras normas de caracter sectorial, tales como a Lei 9/1985, do 30 de
xullo, de proteccién de pedras ornamentais e a Lei 5/1995, do 7 de xufo, de regulacion das
augas minerais, termais, de manancial e dos establecementos balnearios da Comunidade
Auténoma de Galicia.

1 Xunto co titulo competencial especifico mencionado no texto, en relacion coa minarfa tamén poderian concorrer outros titulos compe-
tenciais estatais, como o tocante as “bases e coordinacion da planificacion xeral da actividade econdmica”(art.149.1.13°.CE) ou a “lexisla-
cidn bdsica sobre proteccion do medio”(art.149.1.232. CE).

2 Aprobado pola Lei organica 1/1981, do 6 de abril.

3 Como se sinala na Exposicion de Motivos da citada Lei 3/2008, do 23 de maio, a definicién do referido marco organizativo faise “estable-
cendo os 6rganos autonémicos chamados a definir as politicas publicas nesta materia, asi como a exercer as funcions de planificacion da
actividade extractiva, de fomento do sector, de outorgamento dos titulos xuridicos habilitantes do aproveitamento de dereitos mineiros e
de disciplina mineira mediante os procedementos administrativos precisos para a ordenacion da minaria”.



Asi as cousas, 0 tema obxecto de analise estrutlrase en torno a dlas cuestions indisoluble-
mente relacionadas. A primeira delas é a tocante & configuracién da minaria como unha
actividade economicamente estratéxica, o que se colixe, como se tera ocasion de sinalar,
tanto da propia LOMG, coma da Lei 13/2011, do 16 de decembro, reguladora da politica
industrial de Galicia (LPIG). A segunda cuestién que se aborda no presente traballo céntrase
no estudo dos diferentes instrumentos de ordenacién do territorio, que, tomando como
presuposto o referido caracter estratéxico da actividade mineira, constitien a canle para a
ordenacion territorial daquela.

2 A actividade mineira como actividade
economicamente estratéxica

Pédese afirmar que a importancia social e econémica que as actividades mineiras revisten
no conxunto da economia nacional é unha realidade incontrovertida*. De feito, esta rele-
vancia do sector da minaria veuse traducindo na aprobacién de diversas normas tendentes
a lograr unha axeitada planificacion e ordenacion das actuaciéns en materia mineira.

Neste contexto, cabe facer referencia, en primeiro lugar, & Lei 6/1977, do 4 de xaneiro,
de fomento da minaria, coa que se pretende asegurar unha eficiente subministracién de
materias primas que permita o normal funcionamento do sistema industrial, mediante a
promocién e desenvolvemento de actividades mineiras dentro do territorio nacional e, com-
plementariamente, féra deste.

Este tratamento especial das industrias mineiras, segundo se desprende da Exposicion de
Motivos da citada Lei 6/1977, do 4 de xaneiro, achariase xustificado polos aspectos pecu-
liares que caracterizan ao sector da minaria, tales como o maior risco que comporta tanto
para os investimentos, dado o periodo de maduracién do capital e a desproporciéon entre
o inmobilizado e o valor da producién, como para o traballo, pola singular natureza da
actividade do mineiro e a forzosa vinculacion da sua residencia a zonas territorialmente
determinadas®.

No que aqui resulta de interese, débese facer mencién, ainda que sexa de xeito sucinto,
ao réxime financeiro e tributario regulado no Titulo Ill da LFM, por canto que no devandito
Titulo se consideran como medidas concretas de fomento, por un lado, o outorgamento
de subvencions para certos fins, asi como o establecemento dunha lifa especial de crédito
oficial en condicions singularmente favorables para determinadas actividades relacionadas
coas substancias declaradas prioritarias, e, por outro lado, unha serie de beneficios fiscais a
favor de persoas fisicas ou xuridicas que desenvolvan actividades con “recursos declarados

4 Aeste respecto puidese resultar ilustrativo o contido da Disposicion xeneral terceira do RXRM, a teor da cal, co fin de fomentar o aprovei-
tamento dos recursos obxecto da Lei de Minas, “o Goberno, por proposta do Ministro de Industria e Enerxia, poderd outorgar a cualificacion
de industrias de interese preferente a determinados sectores mineiros ou parte deles e declarar, ademais, no seu caso, determinadas zonas
mineiras como de preferente localizacion industrial, para os efectos de obter os beneficios previstos na lexislacion correspondente”.

5  Enconcreto, a LFM estd dividida en tres titulos: no primeiro deles, que contén as disposicions xerais, establécese a obrigatoriedade de
revisar, polo menos cada dous anos, o denominado “Plan Nacional de Abastecemento de Materias Primas Minerais”, procédese a organizar
0 Rexistro Mineiro, con cardcter de arquivo publico permanentemente actualizado de dereitos mineiros e como medio indispensable para
a reordenacion catastral e prevese a creacion polo Estado de fondos de almacenamento de materias primas minerais coa participacion,
no seu caso, das empresas privadas; no Titulo Il establécese o réxime de comercializacion e abastecemento das materias primas minerais,
requlandose, en particular, as accions no exterior, tanto as que responden a un impulso exclusivo da iniciativa privada como aquelas que
xorden da celebracion de acordos internacionais; e, finalmente, no Titulo Il recéllense determinados aspectos do réxime financeiro e
tributario.

ORDENACION DO TERRITORIO E ACTIVIDADE MINEIRA NO AMBITO DA
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prioritarios no plan nacional de abastecemento de materias primas minerais” (art. 27 LFM)
ou que “constittan coutos mineiros ou desenvolvan a sua actividade en dreas de expansion
industrial, sectores mineiros cualificados como industrias de interese preferente ou en zo-
nas mineiras declaradas de preferente localizacion industrial” (art. 28 LFM)°.

Entre as medidas de fomento da minaria contempladas na LFM, considerdbase un aspecto
fundamental a elaboracion dun estatuto do mineiro’. Con iso perseguiase non soé regular
a sua actividade laboral, senén tamén dignificar e mellorar o seu habitat, tendo en conta
gue “a localizacién da actividade vén obrigada pola situacién do xacemento e tamén polas
condiciéons moi singulares nas que se desenvolven os traballos”®. De ai as previsions que na
Lei 22/1973, do 21 de xullo, e no Real Decreto 2857/1978, do 25 de agosto, se contefien
sobre os coutos mineiros (arts. 108 a 111 LM e arts. 134 a 137 RXRM, respectivamente) e
os establecementos de beneficio (arts. 112 e 113 LM e arts. 138 e 139 RXRM).

Polo que respecta aos coutos mineiros, estes conférmanse como “a agrupacion de intere-
ses de titulares de dereitos de explotacion en diversas zonas dun mesmo xacemento ou de
varios destes, situados de forma tal, que permitan a utilizacion conxunta de todos ou parte
dos servizos necesarios para o seu aproveitamento” (art. 108 LM). Pois ben, de acordo co
disposto na lexislacién mineira, o Estado, atendendo precisamente ao interese xeral da
actividade extractiva, concedera a estes coutos, entre outros estimulos e con caracter xeral,
“os beneficios fiscais previstos ou que se prevexan nas disposicions pertinentes” (art. 108
LM) precisando, ao respecto, o RXRM que os devanditos estimulos seran “os de indole fiscal
previstos na disposicions sobre proteccion das industrias declaradas de interese preferente,
concentracion de empresas, polos e poligonos industriais, accion concertada, plans de des-
envolvemento e outros semellantes, ou que puidesen ditarse” (art. 134 RXRM).

En canto aos establecementos de beneficio, cuxa instalacién se prevé para a preparacion,
concentracién ou beneficio de recursos (cfr. art. 112 LM)?, tamén gozaran de estimulos
fiscais e financeiros, na medida en que sexan parte integrante do couto mineiro.

Asi as cousas, no marco normativo da Comunidade Auténoma de Galicia, o caracter estra-
téxico da actividade mineira ponse igualmente de manifesto na LOMG, que inclte entre os
seus principios inspiradores “a planificacion mineira no marco da ordenacién da economia
e do territorio” (art. 3, letra a, LOMG) e fixa, asi mesmo, como criterios orientadores do

6 Nestaorde de ideas, debe chamarse a atencion sobre o feito de que a LFM contemplaba tamén entre as medidas de fomento as tocantes &
figura do factor de esgotamento, coa que se pretendia favorecer “a investigacion mineira e a posta en explotacion de xacemento, permitin-
do, polo tanto, substituir os criadeiros esgotados por outros mediante o descubrimento e remobilizacion de novas reservas” (arts. 30 a 39
da LFM); non obstante, tales previsions foron derrogadas a través da disposicion derrogatoria tnica.2 da Lei 43/1995, do 27 de decembro,
do Imposto de Sociedades. Asi mesmo, no que se refire aos beneficios fiscais, ha de terse presente a aprobacion polo Goberno do Real
Decreto 1167/1978, do 2 de maio, polo que se desenvolve o titulo Ill, capitulo I, da Lei 6/1977, do 4 de xaneiro, de Fomento da Minarfa.

7 Enconcreto,a Disposicién adicional primeira facultaba ao Goberno para promulgar, no prazo méximo dun ano, dito estatuto; non obstante,
0 mandato en cuestion non foi obxecto de cumprimento ata a aprobacion do Real Decreto 3255/1983, do 21 de decembro, polo que se
aproba o Estatuto do Mineiro.

8  Exposicion de Motivos da Lei 6/1977,do 4 de xaneiro.

9 De conformidade co establecido no art. 138.2 do RXRM haberia que distinguir tres tipos de establecementos de beneficio: a) Instalacidns
de preparacion, aguelas cuxa finalidade sexa a eliminacion de elementos sen valor, e mediante operaciéns de trituracion, moenda, clasi-
ficacion e estrio, obter produtos vendibles aptos para o seu posterior tratamento ou utilizacién directa; b) Plantas de concentracion, que
comprenderan, por un lado, aguelas cuxo obxecto € o de tratar de separar no todo-un o mineral da ganga, asf como eliminar os elementos
que poidan ser susceptibles de penalizacion na comercializacidn ou tratamento posterior do produto e, por outro lado, aguelas en que,
mediante procedementos mecanicos ou procesos metallirxicos, se obtefian produtos mais apropiados para o seu tratamento posterior,
caso de que os procesos sexan parciais; e ¢) Plantas de beneficio, que son aquelas instalacions cuxa finalidade € a de someter os recursos
procedentes de xacementos naturais ou non naturais, ou os produtos resultantes das operacions anteriores, ao correspondente tratamento
para a obtencién ou recuperacion dos elementos ou compostos que sexan Utiles.



Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia, no que aqui pudiese resultar de interese,
“o establecemento das bases do desenvolvemento dunha minaria sostible” (art. 12, letra a,
LOMG), “a busca dunha maior vinculacion da minaria coa mellora da economia das zonas
en que se situen as explotacions e o fomento da creacion de emprego” (art. 12, letra h,
LOMG), ou, en fin, “a mellora da produtividade das empresas do sector mineiro e o apoio a
implantacion de industrias que permitan o peche de todos os ciclos de transformacion dos
materiais mineiros extraidos en Galicia” (art. 12, letra j, LOMG).

En consonancia co exposto, a propia Lei galega 3/2008, do 23 de maio, establece unhas
especificas medidas de fomento da actividade mineira. En concreto, no referido Texto legal
contémplanse actuacions en materia de investigacion e formacién (arts. 39 a 41 LOMG),
incentivos econdmicos (arts. 42 a 44 LOMG) e declaracion de municipios mineiros (art. 45
LOMG).

No que atinxe & investigacion e & formacién, a Xunta de Galicia, no marco do Plan galego
de investigacién, desenvolvemento e innovacion tecnoloxica, promovera o desenvolvemen-
to da investigacion cientifica e técnica, asi como a experimentacién e os estudos en materia
mineira e de recursos mineiros (cfr. art. 39 LOMG). De igual modo, a Xunta fomentara a
reciclaxe e o perfeccionamento dos traballadores do sector (cfr. art. 40 LOMG) e impulsara
a difusién da actividade mineira entre a sociedade, garantindo a conservacion, mantemento
e recuperacion da documentacion mineira (cfr. art. 41 LOMG).

En canto aos incentivos econdmicos, a LOMG remite a un plan estratéxico, que debera ser
elaborado de acordo coas xa citadas orientacions e principios do Plan sectorial, a fixacion
de “os incentivos econdmicos, os obxectivos e efectos que se pretenden coa sua aplicacion,
0 prazo necesario para a sta Consecucion e os custos previsibles” (art. 42.1 LOMG), se ben
quedan excluidos, de anteman, “os traballos, obras ou estudos que vehan impostos como
consecuencia da obriga de restauracion, nin os que se deriven da reparacion dos danos
causados por unha actuacion que fose obxecto dunha sancion” (art. 44 LOMG)'.

E en relacion cos municipios mineiros, que seran aqueles “nos que exista ou existira unha
dependencia da minaria para a sua economia” (art. 45.1 LOMG), a LOMG remite igualmen-
te ao Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia a concrecion de medidas e plans
especificos “de adaptacion das infraestruturas [...], de mellora ambiental e sequridade e
de diversificacion do tecido produtivo” (art. 45.2 LOMG). Ao mesmo tempo, contémplase
o compromiso da Xunta de Galicia de impulsar a celebracién de convenios cos municipios
mineiros, aos fins de regular as formas de asistencia e cooperacién técnica e financeira.

Finalmente, en orde & configuracion da actividade mineira como un dos sectores econémi-
cos estratéxicos, haberfa que referirse tamén 4s disposicions da LPIG. En efecto, na Expo-
sicién de Motivos da citada Lei sostense, de modo expreso, a compatibilidade dos obxec-
tivos que se persegue coa norma (innovacién, internacionalizacién e competitividade) co
impulso da excelencia de subsectores estratéxicos que amosaron unha especial capacidade
de contribuir a un rapido progreso da economia galega e entre os que figura, de acordo

10 Ateordoestablecido no art. 42.3 da LOMG, “as axudas d minaria deberan ir dirixidas d mellora das condicidns de traballo e & formacidn dos
traballadores e traballadoras, a conseguir un aproveitamento eficiente dos recursos, d reducion do impacto sobre o medio e & valorizacion
enddxena dos recursos territorializando a cadea de valor’, precisandose no art. 42.4 do mesmo Corpo legal, que “serdn obxecto das
axudas: a) A innovacion e investigacion tecnoldxica. b) O mantemento do emprego e a mellora das condicions de sequridade laboral e da
formacion dos traballadores e traballadoras, asi como da cualificacion do emprego. c) A proteccion ambiental e a reducion do consumo de
recursos e da producion de residuos. d) O peche dos ciclos produtivos, a diversificacion econdmica e o impulso das redes de comercializa-
cion e internacionalizacion das empresas mineiras. €) A investigacion xeoldxica mineird’.
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co “Plan estratéxico de Galicia 2010-2014: Horizonte 2020", a industria da pedra e rochas
ornamentais.

Mais, & marxe do citado Preambulo, no que atinxe ao contido normativo da Lei, cabe
destacar que esta ten por obxecto, entre outros aspectos, “desefiar os instrumentos preci-
s0s para a eficaz e eficiente realizacion das actividades de planificacion e promocion” das
actividades industriais (art. 1 LPIG), entre as que se inclUe, explicitamente, “as actividades
das industrias extractivas” (art. 2, letra a, LPIG)'". En consecuencia, a actividade mineira, en
canto actividade industrial, podera ser obxecto de fomento'?, fundamentalmente, a través
de duas medidas: por un lado, os proxectos de execucién dos programas de impulso da ac-
tividade industrial'®, que “se executaran mediante proxectos que poderan revestir a forma
de concesion de subvencidns, axudas, incentivos publicos ou outro tipo de medidas” (art.
38 LPIG)™.; por outro, os proxectos industriais estratéxicos, destinados a captar investimen-
tos relevantes que melloren ou consoliden o tecido industrial galego (art. 39 LPIG)>.

Neste sentido, abonde sinalar os importantes efectos que se seguen da declaracion dunha
proposta de inversién como proxecto industrial estratéxico e que, conforme ao art. 41.1 da
LPIG, se concretan, ademais de na sUa implantaciéon, nos seguintes:

a) A aprobacién do proxecto de implantacion ou ampliacion da instalacion industrial.
b) A non suxeicion a licenza urbanistica municipal.

¢) A declaracion de utilidade publica e interese social do proxecto industrial estratéxico,
asi como a necesidade e urxencia da ocupacion dos bens e dereitos afectados dos que
o solicitante da declaracion ostentase a condicion de beneficiario da expropiacion.

d) A declaracion de incidencia supramunicipal aos efectos previstos na presente Lei.

e) A declaracion de urxencia ou excepcional interese publico aos efectos previstos na
presente Lel.

f) A declaracion de prevalencia sobre outras utilidades publicas.

g) A adxudicacion directa de solo empresarial promovido polo Instituto Galego da Vi-
venda e Solo ou empresas publicas participadas por este que tehan entre os seus

11 De acordo coas definicions formuladas no art. 2 da LPIG por “actividade industrial” caberfa entender “aquela actividade dirixida d obten-
cion, reparacion, mantemento, transformacion ou reutilizacion de produtos industriais e ao envasado e embalaxe, asi como ao aproveita-
mento, recuperacion e eliminacion de residuos ou subprodutos, calquera que sexa a natureza dos recursos, e procesos técnicos utilizados”.

12 Enconcreto, a LPIG inclie entre os seus fins: “(...] b) Fomentar a creacion e o desenvolvemento da actividade industrial”(art. 4 LPIG).

13 Os programas de impulso da actividade industrial configliranse como “instrumentos de cardcter estratéxico nos que, no marco fixado polo
Plan director da industria de Galicia, se sinala, en funcidn de concretos fins a conseguir, os obxectivos a alcanzar nun determinado prazo e
determinanse os mecanismos e medios para a sua consecucion, con indicacion dos sistemas para avaliar a sua eficacia e eficiencia en tal
labor”(art. 28 LPIG). Con cardcter especifico, sen prexuizo de aqueles outros que se poidan establecer requlamentariamente, a LPIG con-
templa entre os devanditos programas os de innovacion (art. 30 LPIG), os programas de internacionalizacion (art. 31 LPIG) e os programas
de mellora da competitividade industrial (art. 32 LPIG).

14 Entodo caso, na execucion dos devanditos programas de impulso da actividade industrial habera de observarse tanto a lexislacion comu-
nitaria en materia de defensa da competencia, como o establecido na normativa sobre subvencions publicas (cfr. art. 39 LPIG).

15  Aestes efectos, para determinar a incidencia dunha proposta de inversion no tecido industrial galego ou o grao de consolidacion de este,
a LPIG fixa como criterios a tomar en consideracion: “a) A sda importancia tecnoldxica. b) O volume de inversion, que haberd de ser como
minimo de 50 millons de euros; o nivel de creacion de emprego, que haberd de ser superior a 250 postos de traballo directos; e a diversi-
ficacion que se introduza no tecido industrial galego”(art. 40.2 LPIG).



obxectos a creacion de solo empresarial, nas condicions establecidas pola normativa
sectorial.

h) A concesién de forma directa de subvencions de acordo co disposto na lexislacion de
subvencions.

i) A imposicion ou ampliacion de servidume de paso para vias de acceso, lifias de trans-
porte e distribucion de enerxia e canalizacions de liquidos ou gases, nos casos en que
fose necesario, de conformidade coa normativa que as regule.

Asi mesmo, é importante ter presente que, conforme ao previsto no art. 41.2 da LPIG, “as
determinacions consideradas nos proxectos industriais estratéxicos teran forza vinculante
para as administracions publicas e os particulares, prevalecendo sobre as determinacions
do plan urbanistico vixente”.

3 Proxeccion da ordenacion do territorio
sobre a actividade mineira

3.1 Delimitacion previa: ordenacién do territorio e urbanismo

A teor do disposto no art. 148.1.3°. da CE, as Comunidades Auténomas podian asumir as
competencias sobre “Ordenacion do territorio, urbanismo e vivenda”. Pois ben, & marxe da
consideracion da competencia das Comunidades Autbnomas en relacién coas devanditas
materias, interesa resaltar que a Constitucion atribue distinto alcance & ordenacion do terri-
torio e ao urbanismo, sen prexuizo da complementariedade de ambas as duas funcions, na
medida en que ambas as duas " organizan e definen o uso do territorio e do solo de acordo
co interese xeral” (art. 3.1 do Real Decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xufio polo que se
aproba o Texto refundido da Lei do Solo Estatal; en diante TRLS).

Como sinala Lépez Ramon, “a funcién publica especificamente denominada ordenacion do
territorio oriéntase & coordinacion do plan urbanistico municipal e das funciéns sectoriais
con relevancia territorial. Concibese como unha funcién publica horizontal e integradora,
que pretende garantir unha axeitada estrutura espacial para o desenvolvemento das politi-
cas econémicas, sociais, ambientais e culturais. Nela definense as funcions correspondentes
as distintas zonas do territorio, as areas a protexer e os &mbitos supramunicipais de com-
plexa ordenacion, establecéndose o sistema de relaciéns entre as diversas zonas, as medi-
das que inciden na distribucién espacial das instalaciéns produtivas, os criterios para com-
patibilizar o desenvolvemento coa proteccion dos recursos naturais, as prioridades para a
programacion dos recursos publicos e a localizacién de infraestruturas e equipamentos”'®.

O urbanismo, en cambio, ten como finalidade "o feito cidade”, a sUa ordenacion e expan-
sion, 0 que remite, en termos xerais, ao solo urbano e urbanizable. A falta de cidade (solo
non urbanizable) —en palabras de Lopez Ramon— s6 é tomada realmente en considera-
ciéon polas técnicas urbanisticas para evitar ou controlar a aparicion de edificacions e outros
usos urbanisticos do solo”". Por esa razén os instrumentos especificos de ordenacion do

16 Lopez Ramon, F., Fundamentos de Derecho Urbanistico(Martin Rebollo e Bustillo Balado, Dir), T.1, Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur Menor,
2009, p. 100.

17 Ldpez Ramdn, F., Introduccicn al Derecho Urbanistico, Marcial Pons, Madrid, 2005, p. 45.
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territorio proxéctanse substancialmente sobre solo rustico. Neste sentido, a STC 61/1997,
do 20 de marzo, afirma que o urbanismo “alude & disciplina xuridica do feito social ou
colectivo dos asentamentos de poboacién no espazo fisico, o que, no plano xuridico, se
traduce na «ordenacién urbanistica», como obxecto especifico das leis urbanisticas”.

En suma, 4 vista do exposto podese concluir afirmando que a ordenacién do territorio ten
unha finalidade mais ampla que o urbanismo tanto no que atinxe ao dmbito territorial coma
no que se refire ao seu propio contido. Por esta razén, e sen prexuizo de referirnos mais
adiante 4 eficacia vinculante dos instrumentos de ordenacion do territorio, cabe anticipar
gue o art. 45.2 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e proteccion
do medio rural de Galicia (LOUPMRG) dispdn que “os plans de ordenacion urbanistica estan
vinculados xerarquicamente as determinacions das directrices de ordenacion do territorio
e aos demais instrumentos establecidos pola Lei 10/1995, de Ordenacion do Territorio de
Galicia, e haberan de redactarse en coherencia con todos eles”.

Pois ben, dende a perspectiva apuntada, cabe sinalar que algunhas Comunidades Auto-
nomas optaron por integrar nun Unico texto normativo as materias de ordenacién do te-
rritorio e urbanismo. E outras, pola contra, regularon ambas as ddas materias en textos
legais separados. Este é o caso da Comunidade Auténoma de Galicia. Asi, a ordenaciéon do
territorio regulase pola Lei 10/1995, do 23 de novembro (LOT) mentres que a normativa
directamente vinculada a urbanismo se regula na xa citada LOUPMRG, que foi obxecto de
sucesivas modificacions; no que a nés interesa, pola Lei 15/2004, do 29 de decembro, pola
Lei 3/2008, do 23 de maio, de ordenacion da minaria de Galicia, pola Lei 2/2010, de 25 de
marzo, e pola Lei 15/2010, do 28 de decembro.

3.2 Anormativa galega sobre ordenacién do territorio

3.2.1 ALei10/1995, do 23 de novembro, de ordenacion do territorio de Galicia. Os
instrumentos de ordenacion do territorio previstos na Lei. Marco xeral

Como xa se sinalou, a Comunidade Autdnoma de Galicia optou por regular en corpos
legais diferenciados, ainda que obviamente interrelacionados, a materia de ordenaciéon do
territorio e a relativa, de forma especifica, ao urbanismo. Neste sentido, a Lei 10/1995, do
23 de novembro, completa o sistema de planificacion urbanistica mediante outro sistema, o
de ordenacién do territorio, co que, a través de determinados instrumentos planificadores,
se trata de encher as insuficiencias da planificacion urbanistica. Por esta razén, o art. 5 da
Lei dispon expresamente que “0s instrumentos previstos na presente Lei son complemen-
tarios e non excluintes dos que respecto a ordenacion urbanistica do solo se requlan na sta
lexislacion especifica”. Cuestion distinta, & que despois se aludird, é a tocante 4 primacia en
caso de conflito do sistema de planificacion territorial previsto nos instrumentos de ordena-
ciéon sobre a planificacién urbanistica’.

18  Polo demais, neste contexto convén recordar que o art. 5 bisda LOT —incorporado pola Lei 6/2007, do 11 de maio, de medidas urxentes
en materia de ordenacion do territorio e do litoral de Galicia— dispdn no seu apartado 1 que “acordada polo Consello da Xunta a inicia-
cion do procedemento de elaboracion de calquera instrumento de ordenacion do territorio, a persoa titular da conselleria competente en
materia de urbanismo e ordenacion do territorio, de forma motivada, poderd suspender cautelarmente os procedementos de aprobacion
do plan urbanistico, dos instrumentos de xestidn ou execucidn do plan e de outorgamento de licenzas para dmbitos ou para usos deter-
minados, coa finalidade de elaborar o instrumento de que se trate”.



Asf as cousas, a Lei 10/1995, do 23 de novembro, —que, a diferencia da Lei galega do solo
(LOUPMRG), tan s6 foi obxecto de lixeiras modificacions— ten como finalidade, sequndo
dispdén o seu art. 1, “establecer os obxectivos fundamentais e crear os instrumentos nece-
sarios para a coordinacion da politica territorial e a ordenacion do espazo da Comunidade
Auténoma de Galicia, ao obxecto de favorecer a utilizacion racional do territorio galego e
protexer o medio natural, mellorar a calidade de vida e contribuir ao equilibrio territorial”.

De acordo co establecido no art. 4 da LOT, a ordenacién territorial de Galicia realizarase a
través dunha serie de instrumentos mediante os cales se trata de conseguir, como afirma
a Exposicion de Motivos da Lei, un marco territorial global e flexible, que dea cabida a ac-
tuacions tanto de caracter sectorial como integradas, potenciando a confluencia da politica
territorial coa econémica. Nese contexto, o artigo citado establece a seguinte tipoloxia
de instrumentos de ordenacion do territorio: Directrices de ordenacion do territorio, Plans
territoriais integrados, Programas coordinados de actuacién, Plans e proxectos sectoriais e
Plans de ordenacién do medio fisico.

En consecuencia, tal e como madis tarde se constatara, a Lei parte da previsiéon dun instru-
mento de caracter global, as Directrices de ordenacién do territorio, que constitien o marco
xeral de referencia para establecer os criterios espaciais de asentamento das actividades, de
acordo coas politicas sociais, econémicas e culturais da Comunidade.

En desenvolvemento das directrices de ordenacion do territorio, a LOT prevé a posibilidade
de formular plans territoriais integrados cuxa finalidade é “a organizacion de dreas xeogra-
ficas supramunicipais de caracteristicas homoxéneas ou daquelas que, polo seu tamaro e
relacions funcionais, precisen dunha planificacion infraestrutural, de equipamentos e recur-
s0s de dmbito comarcal, e de caracter integrado” (art. 12.1 LOT).

Pola sua banda, os programas coordinados de actuacion tefien como finalidade “formular
un programa plurianual, referido a totalidade do ambito comunitario ou a algunhas das
suas areas, de caracter sectorial ou intersectorial, integrando as actuacions propostas polas
distintas administracions ou organismos publicos que operen no dmbito da Comunidade
Autonoma” (art. 16.a LOT), asi como “determinar, conxuntamente e de acordo co réxime
de competencias establecido pola lexislacion vixente, as administracidns ou organismos
responsables da sua execucion e, no seu caso, Os criterios para establecer os necesarios
acordos ou convenios entre as administracions publicas que deban proceder ao seu desen-
volvemento conxunto” (art. 16.b LOT)".

Os plans e proxectos sectoriais de incidencia supramunicipal tefien por obxecto “reqular a
implantacion territorial de solo destinado a vivendas protexidas, infraestruturas, dotacions
e instalacions de interese publico ou utilidade social cando a sua incidencia transcenda do
termo municipal no que se localicen, pola sua magnitude, importancia, demanda social ou
especiais caracteristicas, ou que se asenten sobre varios termos” (art. 22.1 LOT). Como su-
blina Meilan Gil, estes instrumentos responden & necesidade obxectiva dun plan de superior
alcance ao municipal®®.

19 Convén resaltar que o art. 20 da LOT, que requla a eficacia dos devanditos programas coordinados de actuacion, dispén no seu apartado 1°,
sen prexuizo do suposto excepcional contemplado no apartado 2°, que “os programas coordinados de actuacion non poderan modificar
directamente as determinacions das figuras de plan xeral requladas na lexislacion urbanistica nin dos plans de ordenacion do medio
fisico”.

20 Meildn Gil, J. L., Comentarios a la Ley de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural de Galicia, Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur
Menor, 2009, p. 45.
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Finalmente, polo que se refire aos instrumentos de ordenacién do territorio, a Lei 10/1995,
do 23 de novembro, considera os plans de ordenacion do medio fisico, que vinculan o plan
local nos termos previstos no art. 29 da LOT e que tefien por obxecto o desenvolvemento
das directrices de ordenacion do territorio “nos ambitos que aquelas delimiten en funcion
das suas caracteristicas morfoldxicas, agricolas, gandeiras, forestais, paisaxisticas ou ecolo-
xicas diferenciadas, que esixan unha consideracion e tratamento unitarios, baixo presupos-
tos que excedan dos propios de cada un dos termos municipais afectados pola ordenacion”
(art. 26.1 LOT).

En relacién cos plans e proxectos sectoriais, as previsions recollidas na LOT desenvélvense,
de xeito singularizado, por Decreto 80/2000, do 23 de marzo. Neste sentido, o art. 6 do
Decreto citado especifica que “os plans sectoriais estableceran as condicions xerais para
o futuro desenvolvemento das infraestruturas, dotacions e instalacions que sexan o seu
obxecto, no ambito territorial da Comunidade Autdnoma de Galicia, adecuandose & sta
funcion vertebradora dunha politica territorial, definindo os criterios de desefio, as caracte-
risticas funcionais e localizacion, que garantan a accesibilidade e a insercion da totalidade
do territorio nunha racional dispohibilidade destes elementos estruturantes”.

Pola sta banda, e igualmente en relacién cos proxectos sectoriais, o art. 9.1 do Decreto
80/2000 declara que estes “tefen por obxecto a regulacion detallada e pormenorizada da
implantacion dunha infraestrutura, dotacion ou instalacion determinada de interese pu-
blico ou utilidade social cando a sua incidencia transcenda do termo municipal no que se
localice, adecuandose & sua funcidn vertebradora dunha politica territorial, definindo os cri-
terios de deseno, as caracteristicas funcionais e localizacion, que garantan a accesibilidade
e a insercion da totalidade do territorio nunha racional dispohibilidade dos ditos elementos
estruturantes™'.

Sen prexuizo de analizar mais adiante esta cuestiéon no dmbito da actividade mineira, cabe
anticipar, en orde & eficacia dos plans e proxectos sectoriais, que as determinaciéns contidas
nestes “vincularan o plan do ente ou entes locais en que se asenten os devanditos plans ou
proxectos, que haberan de adaptarse a elas dentro dos prazos que para tal efecto determi-
nen” (art. 24 LOT). De xeito especifico no que atinxe aos plans sectoriais, o art. 8 do Decreto
80/2000 sinala que “1. As determinacions contidas nos plans sectoriais de incidencia su-
pramunicipal teran forza vinculante para as administracions publicas e para os particulares
e prevaleceran sobre as determinacions do plan urbanistico vixente. 2. Os municipios nos
que se asenten as infraestruturas, dotacions ou instalacions obxecto dun plan sectorial
deberan adaptar o seu plan urbanistico ao contido do citado plan, no prazo que determine
este ultimo e, en todo caso, na primeira modificacion ou revision do plan urbanistico. 3. A
execucion das infraestruturas, dotacions ou instalacions obxecto dun plan sectorial requirira
a previa aprobacion dun ou varios proxectos sectoriais”?2.

21  Cabe destacar que, se ben os proxectos sectoriais se deberan axustar as determinacions do correspondente plan sectorial, non obstante é
posible a aprobacion de proxectos sectoriais para unha determinada infraestrutura, dotacion ou instalacion en ausencia do plan sectorial.
Textualmente, o art. 9.2 do Decreto 80/2000 dispdn ao respecto que “os proxectos sectoriais deberan axustarse ds determinacions do
correspondente plan sectorial” non obstante, ‘en ausencia do plan sectorial, tamén se poderan aprobar proxectos sectoriais para unha
determinada infraestrutura, dotacion ou instalacion”. Nesta orde de ideas, convén recordar que as figuras dos plans e proxectos sectoriais
de incidencia supramunicipal tefien a stia orixe na lexislacion navarra de ordenacion do territorio. Sobre a natureza dos plans e proxectos
sectoriais pode verse, Sanchez Goyanes, E., “Ditame solicitado polo Concello de Pontevedra sobre a declaracién do plan de xestion de
residuos solidos urbanos de Galicia como plan sectorial de incidencia supramunicipal dos regulados na lei galega 10/1995, do 23 de
novembro, de ordenacion do territorio,” en Revista Espariola de Dereito Ambiental, n° 1, xaneiro, 2000.

22 0O art. 11 do Decreto 80/2000 dispdn, en relacion coa eficacia dos proxectos sectoriais, 0 sequinte: “I As determinacicns contidas nos
proxectos sectoriais de incidencia supramunicipal teran forza vinculante para as administracions publicas e para os particulares e preva-



3.2.2 As Directrices de Ordenacion do Territorio de Galicia aprobadas
por Decreto 19/2011, do 10 de febreiro®

A. Alcance e eficacia das Directrices

Sobre a base das consideraciéns expostas no apartado precedente, as Directrices de Orde-
nacion do Territorio de 2011 constitlen, tal e como se resalta na parte expositiva do De-
creto 19/2011, polo que se aproban, “o primeiro instrumento de ordenacion territorial que
establece as regras para a implantacién dos usos e actividades (servizos, dotaciéns, activida-
des produtivas, entre outras) en coherencia coas necesidades sociais, econdmicas, culturais
e ambientais”. Polo tanto, é preciso resaltar que as determinacions recollidas nas Directrices
serven como referencia para o resto das figuras de planificacién. Asi, o apartado 1.4 das
Directrices de 2011 dispén que “os instrumentos de ordenacion territorial, os restantes da
planificacion sectorial, asi como os instrumentos de plan urbanistico, deberan xustificar a
sua coherencia e conformidade coas determinacions e criterios establecidos polas directri-
ces de ordenacion do territorio, incorporando unha valoracion da correspondencia dos seus
contidos con respecto ao disposto nas DOT”. E, & sUa vez, o apartado 10.1.1 das referidas
Directrices establece que estas “completaranse e desenvolveranse por medio doutros instru-
mentos: plans territoriais integrados, programas coordinados de actuacion, plans e proxec-
tos sectoriais e plans de ordenacion do medio fisico,”, engadindo que “as Administracions,
no exercicio das stas competencias, poderan formular programas ou estratexias que, no
que se refiran ou tenan incidencia sobre o territorio, deberan ser orientadas en congruencia
coas determinacions das DOT”.

No que atinxe de xeito especifico & eficacia xuridica das determinaciéns establecidas nas
Directrices, cabe sinalar que o art. 9 da LOT establece que “as determinaciéns recollidas
nas directrices de ordenacion do territorio teran, en todo caso, a forza vinculante que sexa
congruente coa sua funcion de instrumento directriz. Para este efecto, expresaran de for-
ma clara e inequivoca o alcance concreto con que haberan de operar todas e cada unha
das stas determinacions e que se podera manifestar en calquera das sequintes formas: a.
Excluinte de calquera outro criterio, localizacién, uso ou desefo territorial ou urbanistico.
b. Alternativa entre varias propostas contidas dentro das mesmas directrices de ordenacion
do territorio. c. Orientativa, debendo a Administracidn competente concretar a proposta
contida nas directrices de ordenacion territorial”.

Pois ben, sobre a base do artigo da LOT que se acaba de transcribir, as Directrices de 2011
establecen determinaciéns de caracter excluinte e determinaciéns de caracter orientativo.
Polo tanto, antes de analizar as determinaciéns establecidas en relacion coa actividade mi-

lecerdn sobre as determinacions do plan urbanistico vixente. 2. Os municipios nos que se asenten as infraestruturas, dotacions ou instala-
cions obxecto dun proxecto sectorial deberan adaptar o seu plan urbanistico ao contido do proxecto sectorial, no que se estableceran as
determinacions deste plan local que deban ser modificadas como consecuencia da aprobacion do proxecto sectorial e no prazo que deter-
mine este Ultimo e, en todo caso, na primeira modificacion ou revision do plan urbanistico. 3. As obras publicas definidas detalladamente
no proxecto sectorial seran cualificadas expresamente como de marcado caracter territorial e non estaran suxeitas a licenza urbanistica
nin a ningun dos actos de control preventivo municipal, de acordo coa disposicion adicional primeira da Lei 10/1995, de Ordenacion do
Territorio de Galicia. Neste suposto, con cardcter previo ao inicio das obras, remitirdselle ao concello un exemplar do proxecto técnico
destas. 4. As construcions e instalacions do marcado cardcter territorial previstas de modo concreto e detallado nun proxecto sectorial, non
necesitaran da autorizacion urbanistica autonomica a que fai referencia ao artigo 77.3 ° da Lei 1/1997 do 24 de marzo, do Solo de Galicia.
5. No acordo de aprobacion definitiva do proxecto sectorial o Consello da Xunta de Galicia poderd acordar, no seu caso, a declaracion de
utilidade publica ou interese social das obras, instalacions e servizos previstos de xeito concreto, asi como a necesidade da ocupacion para
0s efectos da expropiacion dos bens e dereitos necesarios para a execucion do proxecto sectorial, sempre que conste a descricion fisica e
xuridica individualizada dos bens e derejtos afectados’”.

23 DOGnum.36,do 22 de febreiro.
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neira, é preciso delimitar o alcance vinculante dunhas e outras. E dicir, tratase de determinar
o grao de vinculacion das directrices, segundo tefian a condicion de excluintes ou orientati-
vas, denominacion que, polo demais, é a utilizada noutros textos normativos autonémicos
sobre ordenacién do territorio, como reconece a propia Exposicion de Motivos da LOT ao
afirmar que o catalogo de instrumentos de ordenacion previstos na Lei foi elaborado sobre
a analise comparada da producion lexislativa autondmica. Neste sentido, a lexislacion au-
tondmica utiliza estas ou outras denominaciéns semellantes, mediante as cales se trata de
delimitar o grao de vinculacion ou eficacia da correspondente determinacién. Asi, algunhas
leis autondmicas sobre ordenacién do territorio clasifican as directrices, atendendo, como
sinalamos, ao grao de vinculacion, en directrices de vinculacion plena, basica e orientativa;
estrita e plena ou de caracter basico; ou con vinculacion excluinte, alternativa ou orientati-
va, como é o caso, segundo se indicou, da Lei galega de Ordenacion do Territorio.

Asi as cousas, polo que se refire as determinaciéns de caracter excluinte, a cualificacion
con ese grao de vinculaciéon supdn que as determinacions cualificadas como tales ostentan
0 maximo grao de vinculacion ou eficacia xuridica, de modo que se exclie calquera outro
criterio, localizacion, uso ou desefo territorial ou urbanistico. Pola contra mediante as de-
terminacions de caracter orientativo tratase —en palabras de Lopez Ramén— de vincular
& consecucion duns obxectivos ou resultados, de tal forma que é a Administracion compe-
tente a que deberd concretar a proposta recollida nas directrices?.

Sobre a base das consideracions precedentes, expofiense a continuaciéon as determinacions
que recollen as Directrices de Ordenacion do Territorio de 2011 en relacién coa ordenacion
e planificacién territorial da actividade mineira.

B.  As previsidns recollidas nas Directrices en relacién coa ordenacion e planificacion te-
rritorial da actividade mineira

As Directrices de Ordenacion do Territorio de Galicia, sen prexuizo da referencia no seu
apartado 10.1.12 ao Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia ao que despois se
aludira, establecen no punto 3 do Anexo —referido ao “desenvolvemento e ordenacion
dos asentamentos, das areas empresariais e das actividades produtivas”— as determina-
cions que se deben seguir en relacion coa explotacién dos recursos minerais e xeoldxicos;
mais en concreto, no apartado 3.3, baixo a rubrica de “determinaciéns para o desenvolve-
mento das actividades produtivas no medio rural”.

Pois ben, en relaciéon coa explotaciéon dos recursos minerais e xeoldxicos as Directrices de
2011 dispofien o seguinte:

24 Lopez Ramon, F., Estudios Juridicos sobre Ordenacion del Territorio, Aranzadi, Pamplona, 1995, p. 109. Como afirma Gonzalez-Varas Ibafiez
(Urbanismo y Ordenacion del Territorio, Aranzadi-Thomson Reuters, 5% ed., Pamplona, 2009, p. 71) “esta via de matizar o grao de vincula-
toriedade dos plans de ordenacion territorial [...] é sensible coa autonomia local, distinguindo entre distintas situaciéns posibles, para os
efectos de afirmar a vinculacion matizada ou plena da ordenacion territorial por referencia & urbanistica (en funcion de se a materia vincu-
lada é mais ou menos local)”. Neste contexto non esta de mais sinalar que, tal e como dispon o art. 6 da LOT, as Directrices de Ordenacion
do Territorio tefien, entre outras funcions, a de ‘“construir un marco xeral de referencia para a formulacion dos restantes instrumentos de
ordenacion territorial, asi como dos plans de ordenacion previstos na lexislacion urbanistica, e para a formulacion e execucion das distintas
politicas sectoriais da Comunidade, ao que se haberan de acomodar os plans, programas e accions con incidencia no territorio que poidan
desenvolver as administracidns publicas de cardcter autondmico ou local, co fin de garantir unha axeitada coordinacion e compatibiliza-
cion de todas elas”. Polo tanto, é no contexto da autonomia local e das competencias urbanisticas das entidades locais no que se debe
proxectar o alcance excluinte ou orientativo das determinacions contidas nas directrices. £ significativo, neste sentido, que o art. 12 da
Lei 10/1984, do 30 de maio, de Ordenacion territorial da Comunidade de Madrid, xa derrogada, dispuxese expresamente, tras especificar
no art. 11 as distintas formas ou graos de vinculacion, que “a vinculacion das directrices de ordenacion territorial teran sempre caracter
orientativo cando afecten ao solo clasificado como urbano ou urbanizable programado, sequndo o plan correspondente”.



3.3.17. A Xunta de Galicia elaborard un plan especifico para a ordenacién dos recur-
s0s minerais e xeoloxicos na Comunidade Autdnoma como soporte ao desenvolve-
mento da actividade mineira, considerando os valores do ambito natural polas stas
caracteristicas xeoloxicas, morfoloxicas, ecoloxicas e paisaxisticas diferenciadas, varia-
bles dun lugar a outro, e as potencialidades de aproveitamento propias de cada zona.
O devandito plan establecera as directrices e previsions para conxugar o0 necesario
aproveitamento racional destes recursos naturais e a proteccion, rehabilitacion, con-
servacion e mellora do espazo natural afectado pola labra e o seu beneficio.

3.3.18. Os instrumentos de ordenacion e plan urbanistico na elaboracion das stas
propostas teran en conta as solicitudes e os dereitos mineiros outorgados na Co-
munidade Auténoma de Galicia. Estes instrumentos, entre as suas previsions para
a compatibilizacion dos usos existentes e potenciais do territorio, deberan motivar
calquera disposicion restritiva en relacion as actividades incluidas na Lei 22/1973, do
21 de xullo, de minas.

3.3.19. A planificacién e ordenacion dos recursos minerais e xeoloxicos concederd es-
pecial atencion a funcion ecoloxica que poidan desempenar os terreos afectados polo
seu aproveitamento e a mellora das condiciéns iniciais de uso destes terreos como
consecuencia da sta rehabilitacion posterior.

En relacion coas determinacions que se acaban de transcribir é necesario sinalar que todas
elas tefien a condicién de determinacions excluintes, o que leva consigo que se lles outor-
gue o grao maximo de vinculacion xuridica nos termos antes sinalados.

A parte das determinacions de caracter excluinte, as Directrices de 2011 establecen, neste
caso con caracter orientativo, a seguinte determinacién no tocante a explotacién dos recur-
SOs minerais e xeoloxicos:

3.3.20. Acometeranse estudos co obxectivo de ponderar as diversas circunstancias e
tecnoloxias que concorren no aproveitamento dos recursos minerais e xeoldxicos coas
técnicas de rehabilitacion dos terreos afectados e cos requirimentos que se derivan
das caracteristicas do ambito natural e social. Entre os resultados destes estudos figu-
rara a elaboracion dun manual de boas practicas que recolla estratexias de integracion
paisaxistica e de minimizacion de impactos para as explotacions de recursos mineiros
e xeoldxicos.

A sta vez, o apartado 10.1.12 das Directrices, en relacion coa aplicacion e eficacia destas
respecto dos plans sectoriais, sinala que “os plans sectoriais axustaranse aos obxectivos e
criterios plasmados nestas directrices”. E destaca, de xeito particularizado, que debera des-
envolver as previsions que se establecen respecto deste nas Directrices —entre outros— o
Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia (letra c do apartado 10.1.12)%.

Pois ben, das determinaciéns recollidas nas Directrices de 2011, no que concirne & explo-
tacion dos recursos minerais e xeoloxicos, pddese extraer unha serie de consideracions que
caberia cualificar —con razén as Directrices atribUenlles a condicién de determinacions ex-

25 Tameén en relacion cos plans sectoriais, 0 apartado 10.1.10 sinala que ‘cando se formule un plan sectorial, o departamento responsable
procurard que tefa un cardcter integrador e, polo tanto, que se refira ao conxunto de actuacions que pola sua funcidn ou destino requiran
dunha planificacion conxunta” E o apartado 10.1.11 das Directrices establece que “respecto ao seu alcance territorial, os plans sectoriais
referiranse a toda a comunidade autonoma, salvo que pola sua especificidade se poida excepcionar o cumprimento desta regra”.
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cluintes— como principios reitores que informan o réxime xuridico da ordenacion territorial
e planificacién da minarfa en Galicia. En concreto tratariase das tres seguintes:

En primeiro lugar, a declaraciéon do caracter vinculante que acompana a ordenacion territo-
rial da minaria. Este caracter vinculante vén determinado porque a canle que se establece
para a planificacion territorial da actividade mineira é un plan sectorial de incidencia supra-
municipal, tal e como polo demais, establece a propia LOMG de 2008. Dende a perspectiva
do principio de localizacién inamovible dos recursos minerais, ao que despois aludiremos, e
dende a perspectiva da transcendencia econémica destes, 4 que xa se fixo referencia neste
estudo, ese caracter vinculante erixese en consecuencia obrigada.

En segundo lugar, no que atinxe & explotacion dos recursos minerais e xeoldxicos partese
dun principio de aproveitamento racional, recollido, tanto no art. 122 da Lei de Minas de
1973, en virtude da modificacion operada en 2007, coma no art. 14.2 da LOMG. Este
principio de aproveitamento &, en definitiva, copia do interese xeral que subxace no abaste-
cemento de recursos minerais. E de af, precisamente, a consideracion de bens de dominio
publico dos xacementos de orixe natural e demais recursos xeoldxicos?®.

E, finalmente, partindo da necesidade de integrar no proceso de planificaciéon o “ciclo de
vida completo da mina ou canteira”?’, caberia referirse a un terceiro aspecto basico da
ordenaciéon da minaria, cal é o relativo ao caracter temporal da explotaciéon mineira. Neste
sentido, non cabe obviar que a través dos plans de restauracion, aos que alude a determi-
nacion 3.3.19 das Directrices de 2011 —e cuxa normativa xeral se recolle no Real Decreto
975/2009, do 12 de xuno, sobre xestion dos residuos das industrias extractivas e de pro-
teccion e rehabilitacion do espazo afectado polas actividades mineiras, modificado por Real
Decreto 777/2012, do 4 de maio—, tratase, en termos xerais, de mellorar as condiciéns
iniciais de uso dos terreos afectados por labores extractivos.

26 De conformidade co disposto no art. 2 da vixente Lei 22/1973, do 21 de xullo, os xacementos minerais e demais recursos xeoloxicos
configlranse como bens demaniais; en concreto, a teor do referido precepto: “I. Todos os xacementos de orixe natural e demais recursos
xeoldxicos existentes no territorio nacional, mar territorial e plataforma continental, son bens de dominio publico, cuxa investigacion e
aproveitamento o Estado poderd asumir directamente ou ceder na forma e condicions que se establecen na presente Lei e demais dis-
posicidns vixentes en cada caso. 2. En canto ao dominio das augas, estarase ao disposto no Cddigo Civil e Leis especiais, sen prexuizo do
que establece a presente Lei en orde d sua investigacion e aproveitamento”.Non obstante, mais ala desta manifestacion xenérica, cabe xa
advertir que o réxime xuridico concreto establecido na citada Lei de Minas non se corresponde exactamente coas clasicas notas definitorias
do dominio publico. En efecto, como sinala Ldpez Ramodn (Sistema juridico de los bienes publicos, Civitas Thomson-Reuters, Cizur Menor,
2012, p. 257), no réxime mineiro constatase a ausencia de catro caracteristicas propias dos bens de dominio publico: en primeiro lugar, a
propia titularidade publica sobre todos os recursos xeoloxicos, habida conta de que a existencia de parte deles resulta descofiecida; en
sequndo lugar, a non concorrencia da afectacion do ben a un uso ou servizo publico, que é substituido polo “fomento da riqueza nacional”
(art.339.2.° Co); en terceiro lugar, a falta dos medios de defensa e de conservacion do ben; e, en cuarto lugar, o feito de que non se requira
a intervencion administrativa para a constitucion de todo uso privativo, dado que o aproveitamento dalguins recursos mineiros se atriblie
legalmente ao propietario do fundo. Con todo, a pesar da falta de identidade sinalada, a declaracion demanial dos recursos mineiros
formulada na LM resulta inequivoca. E iso vaise traducir, como precisa De Arcenegqui (Derecho minero, Civitas, Madrid, 2002, pp. 70-71), nas
sequintes derivacions: en primiero lugar, na imposibilidade de alienacion dos xacementos minerais e demais recursos xeoloxicos, 0 que
non obsta para que o suxeito que os explote, a través da pertinente concesion ou autorizacion, poida adquirir a propiedade dos minerais
que separe do xacemento; en sequndo lugar, na proteccion ofrecida polos principios de inalienabilidade, imprescriptibilidade e inembar-
gabilidade previstos no art. 132.1 da CE; e, en terceiro lugar, en conexion co anterior, na atribucion de competencias aos poderes publicos
para, entre outros extremos, outorgar os titulos mineiros e, no seu caso, permitir a stia transmision ou declarar a stia caducidade.

27 Neste sentido, no Ditame 2009/C27/19, do Comité Econdmico e Social Europeo sobre “a minaria non enerxética en Europa”, afirmase de
xeito taxativo que “os minerais son esenciais para o desenvolvemento e, polo tanto, para a nosa calidade de vida e a creacion de comunida-
des sostibles. Os minerais non enerxéticos son materiais basicos da nosa vida cotid: un edificio pode chegar a conter ata 150 toneladas de
minerais en forma de cemento, arxila, xeso, carbonato calcico, materiais compostos, vidro, pintura, ceramica, tellas e toneladas de metais;
un automabil contén ata 150 quilogramos de minerais (caucho, plasticos, vidro) e mais dunha tonelada de metais; 0 50% das pinturas e do
papel elabdranse a partir de minerais; o vidro e a cerdmica tamén contefien ata 100% de minerais. A planificacion en materia de minerais
garante que as necesidades econémicas e da sociedade, asi como o impacto da extraccion e o tratamento para a poboacién e o medio am-
biente, se xestionen dun xeito integrado, tendo en conta no proceso de planificacion o ciclo de vida completo da mina ou canteira dende o
mesmo comezo do proceso de extraccion e incluindo tamén as operacions de clausura da mina ou canteira e as operacions subseguintes”.



3.3 Aordenacion e planificacion territorial das actividades extractivas en
Galicia. En especial, o Plan sectorial de actividades extractivas

3.3.1 Consideracions de indole xeral

Aidea de planificacion da actividade mineira aparece xa recollida na vella, ainda que vixente
con lixeiras modificaciéns, Lei 22/1973, do 21 de xullo, de Minas. Asi, o art. 5.2 da Lei citada
dispon que “de conformidade co Consello Superior Xeografico, publicarafse] s escalas que
requlamentariamente se establezan, os mapas xeoldxicos, xeofisicos, xeoquimicos, xeotéc-
nicos, hidroxeoldxicos, metaloxenéticos e calquera outros que o desenvolvemento tecnolo-
Xico requira, que sexan Utiles & ordenacion do territorio e ao aproveitamento racional dos
recursos minerais do pais”. En palabras de Junceda Moreno, “cofiecendo minuciosamente
as riquezas mineiras que alberga o noso subsolo pddese facilitar en grao elevado a sta or-
denacion e utilizacion racional. Ademais, —engade— con iso evitariase en Ultima instancia
ter que revisar os instrumentos planificadores cada vez que se descubra un novo recurso”?®.

Asi mesmo, a necesidade dun plan mineiro recolliase no borrador da Lei de Minas que o
Ministerio de Industria deu a cofiecer en febreiro de 2003%°. No predmbulo do borrador
afirmabase que “unha funcién primordial que a Lei quere potenciar é a da planificacion das
actividades mineiras, especialmente no que se refire tanto &s reservas cofnecidas de recursos
escasos e de grande valor, como aos relativamente abundantes, de escaso prezo no merca-
do pero de imprescindible utilizacién masiva nas actividades industriais e a construcion, es-
tablecendo que a actividade mineira se tefia en conta nos plans de ordenacién urbanistica”.
Dende esta perspectiva, o art. 4 do borrador ao que estamos a facer referencia, dispoiia, en
relacion coa planificacion Mineira e Ordenacion do Territorio, que “1. As Comunidades Au-
tébnomas propiciaran o desenvolvemento de actividades mineiras dentro do seu ambito te-
rritorial, considerando o interese xeral de abastecemento de recursos minerais”. O apartado
2°. do mesmo precepto establecia, a eses efectos, que “as Comunidades Autonomas plani-
ficaran o desenvolvemento de actividades mineiras, tomando en consideracion os recursos
minerais postos de manifesto no seu ambito territorial”. O artigo concluia afirmando que
“esta planificacion serd vinculante e se debera trasladar aos instrumentos de ordenaciéon do
territorio correspondentes tanto 4s Comunidades Auténomas, coma as entidades locais”.

En calquera caso, & marxe dos diferentes borradores elaborados, a partir do marco legal
vixente as Comunidades Auténomas, fundamentalmente aquelas con tradicién mineira, li-
mitaronse a introducir a través das suas leis sobre ordenacion do territorio e urbanismo pre-
visiéns sobre a ordenacion da minarfa nos seus respectivos ambitos territoriais. Unicamente
a Comunidade Autdbnoma de Galicia exercitou as stas competencias “desenvolvendo” a Lei
estatal de 1973 por medio dunha lei especifica da minaria; a xa citada Lei 3/2008, do 23 de
maio, de ordenacién da minaria de Galicia®®.

28  Junceda Moreno, J., Mineria, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, Civitas, Madrid, 2001, p. 343.

29 Facéndose eco deste borrador, vide. Renau Faubell, F., “Incidencia de las competencias urbanisticas de los municipios sobre las actividades
mineras”, en Noticias Xuridicas, xaneiro 2007.

30 Outras Comunidades Auténomas regulan, dalgun xeito, as actividades extractivas a través das stias normas de ordenacion territorial. Asf,
por exemplo, na Comunidade Valenciana, o art. 16 da Lei 4/2004, do 30 de xufio, da Generalitat, de Ordenacién do Territorio e protec-
cién da paisaxe dispén que ‘co fin de promover o aproveitamento racional dos recursos naturais minerais e enerxéticos na Comunidade
Valenciana, o Consell da Generalitat aprobard plans de accion territorial de cardcter sectorial, co obxecto de asequrar simultaneamente
a eficiencia das explotacicns e os recursos enerxéticos, a sta sequridade, a conservacion, recuperacion e mellora do medio afectado por
estas e do patrimonio cultural, con especial atencion ao arqueoldxico e paleontoldxico, asi como o fomento e mellora do medio rural nos
municipios en que tales explotacions e aproveitamentos enerxéticos tedan unha presenza significativa’
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3.3.2 A planificacién da Minaria na Lei 3/2008, do 23 de
maio, de Ordenacion da Minaria de Galicia

A Lei 3/2008, do 23 de maio ditase ao amparo das competencias da Comunidade Auténo-
ma para o desenvolvemento lexislativo e a execucion do réxime mineiro. Se ben, como se
tivo ocasién de sinalar, a fixacion das bases corresponde ao Estado en virtude do disposto
no art. 149.1.25% da Constitucion, “a tardanza estatal en aprobar unha norma legal béasica
en materia de minas —sinala a Exposicion de Motivos da Lei 3/2008— fai que se mantena
vixente unha lexislacion estatal sen adaptar ao novo réxime de distribucién de competencias
e inadecuada para a situaciéon e os problemas actuais das actividades extractivas”.

Pois ben, no que agora interesa, o art. 3 da Lei enumera 0s principios nos que se inspira
a ordenacion de minaria en Galicia, destacando, en primeiro lugar, o de “a planificacion
mineira no marco da ordenacion da economia e do territorio”. Dende a perspectiva deste
principio reitor, a Lei dedica o Titulo Ill —arts. 11 a 14— & “Planificacién da Minaria”.

No marco descrito, o art. 11 da LOMG dispon que a planificacion da politica mineira se rea-
lice por medio dun plan sectorial de incidencia supramunicipal. Especificamente o apartado
1 do citado precepto sinala que “o Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia se con-
figura como un plan sectorial de incidencia supramunicipal dos requlados na Lei 10/1995,
do 23 de novembro, de ordenacion do territorio de Galicia. Como maximo instrumento de
planificacion da politica mineira ten por obxecto establecer os principios e directrices para a
ordenacion mineira de Galicia, baseada en criterios de estabilidade e sostibilidade, asi como
a normativa necesaria para desenvolver os eixes basicos de actuacion administrativa en
Galicia no sector propiciando a coordinacion das accions, o seu desenvolvemento sostible,
a mellora tecnoldxica e a diversificacion econdmica”.

Polo tanto, o Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia constitle, porque asi o
establece a Lei 3/2008, o méaximo instrumento de ordenacion e planificacién da minaria en
Galicia. E, polo tanto, o propio lexislador de 2008 quen determina tanto o instrumento de
planificacién mineira que considera idéneo —un plan sectorial— como o alcance territorial
da ordenacién mineira®'. Neste contexto, cabe apuntar que no proxecto de lei inicialmente
remitido ao Parlamento galego non se contemplaba a figura dun plan sectorial de inci-
dencia supramunicipal para ordenar as actividades mineiras, senén que se establecia que
a ordenacién mineira se debia levar a cabo por medio dun plan da minaria de Galicia de
caracter temporal. Na tramitacién parlamentaria substituiuse a figura inicialmente prevista
—un plan, aparentemente, de alcance orientador— por un plan sectorial de incidencia su-
pramunicipal, ao obxecto de establecer os principios e directrices do ordenamento mineiro
nun instrumento que dese seguridade e certeza ao sector®?. Neste sentido, a propia Expo-
sicién de Motivos da Lei alude & necesidade de establecer os principios e directrices para a

31 Concardcter xeral, 0 art. 22.4 da LOT sinala que “corresponde ao Consello da Xunta de Galicia cualificar, para os efectos do previsto na pre-
sente Lei, un plan ou proxecto sectorial como de incidencia supramunicipal, asi como a determinacion da Consellaria @ que corresponda
0 seu impulso e, no seu caso, aquelas que terian que colaborar neste”. Pola sua parte, o art. 4 do Decreto 80,2000, do 23 de marzo, polo
que se requlan os plans e proxectos sectoriais de incidencia supramunicipal, dispon que “para declarar a incidencia supramunicipal da
infraestrutura, dotacidn ou instalacion, aos efectos previstos na Lei 10/1995, de ordenacion do territorio de Galicia, e de conformidade co
seu artigo 22. 1 °, teranse en conta os sequintes criterios: a) Os efectos positivos que produza para 0 medio, a paisaxe rural e o patrimonio
cultural. b) A contribucion ao desenvolvemento sostible social e econdmico de Galicia. ¢) A poboacion beneficiaria da infraestrutura,
dotacion ou instalacion. d) A funcion vertebradora e estruturante do territorio que leve consigo tal actuacion. e) O asentamento da in-
fraestrutura, dotacidn ou instalacion sobre varios termos municipais. f) Calquera outro criterio que contribla directamente aos obxectivos
fundamentais enunciados no artigo 3 da Lei 10/1995, de ordenacion do territorio de Galicia”

32 Pode consultarse a tramitacion parlamentaria da Lei na paxina web do Parlamento de Galicia, expediente nim. 07/PL-0031.



ordenacién mineira de Galicia atendendo a criterios de estabilidade e sostibilidade, criterios
plasmados tamén no art. 1 do Texto legal.

3.3.3 Criterios orientadores e contido do Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia

Xunto coas determinacions establecidas nas Directrices de Ordenacion do Territorio, de
2011, a propia Lei 3/2008, do 23 de maio, establece, —neste caso, ademais, outorgandolle
rango legal—, os criterios que han de orientar os contidos do Plan sectorial de actividades
extractivas de Galicia. Para tal efecto, o art. 12 da Lei dispdn o seguinte:

“Os criterios que inspiraran o Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia seran os
sequintes:

a)

O establecemento das bases do desenvolvemento dunha minaria sostible.

b) A identificacion de zonas con potencial mineiro.

¢

A mellora da seguridade das explotacions mineiras e dos seus establecementos de
beneficio.

d) A harmonizacion da actividade extractiva co resto dos usos do solo dentro do marco

e

f)

da ordenacion territorial, agraria e ambiental.

O aproveitamento ordenado e sostible dos recursos mineiros de xeito compatible coa
proteccion do medio natural e o patrimonio cultural.

A racionalizaciéon do emprego de recursos naturais e de residuos a través da implan-
tacion das mellores técnicas dispohibles e a valorizacion.

g) A promocién da investigacion, o desenvolvemento e a innovacion nas propiedades e

aplicacidns dos materiais, asi como nos procesos de producion, tratamento e aprovei-
tamento de subprodutos.

h) A busca dunha maior vinculacion da minaria coa mellora da economia das zonas en

que se situen as explotacions e o fomento da creacion de emprego.

O asesoramento, informacion e colaboracion coas administracions locais, entes priva-
dos e organizacions empresariais e sindicais en cuestions relacionadas coas activida-
des mineiras e o desenvolvemento empresarial.

J) A mellora da produtividade das empresas do sector mineiro e o apoio a implantacion

de industrias que permitan o peche de todos os ciclos de transformacion dos materiais
mineiros extraidos en Galicia.

k) A maxima simplificacion administrativa na tramitacion dos expedientes mineiros.

/)

O caréacter temporal da explotacion mineira respecto a ordenacion do territorio e os
usos do solo”.

Pois ben, do precepto que se acaba de transcribir convén resaltar, no que & ordenacién
territorial da minaria interesa, os seguintes criterios a partir dos cales se debe elaborar o
Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia. En primeiro lugar, establécese a necesi-
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dade de identificar as zonas con potencial mineiro. Esta cuestion ten especial importancia
na medida en que, como afirma Renau Faubell, o plan debe ser congruente coa realidade
xeoloxica®.

Neste contexto, non estd de mais sinalar que o art. 14.1 da Lei 3/2008, esixe ter en conta
na elaboracién de instrumentos de planificacién que poidan incidir na minaria as solicitudes
e 0s dereitos mineiros outorgados ou concedidos. E convén recordar que as Directrices de
2011 —apartado 3.3.18— reiteran a devandita prevision legal.

Polo demais, esa congruencia entre a realidade xeoldxica e o plan tamén foi posta de relevo
polo Tribunal Supremo. Asi na Sentenza do 11 de decembro de 2003 declara o Alto Tribunal
que “para decidir sobre a delimitacion dos labores extractivos, as Administraciéons compe-
tentes non tiveron en conta determinados informes técnicos sobre feitos ou circunstancias
xeolodxicas, xeoquimicas e xeotécnicas relevantes, que deben ser correctamente valoradas
para definir o perimetro de explotacién da canteira debido & existencia desas caracteristicas
xeoldgicas da zona que escapan a toda discrecionalidade, pois son tales como se manifies-
tan na realidade, sen que, polo tanto, poida decidirse polas devanditas Administracions a
aprobacion do plan urbanistico eludindo a sua existencia, como se procedeu, dado que o
Unico informe contemplado para iso non aludia a esas caracteristicas xeolégicas e xeoqui-
micas do macizo en que esta situada a canteira, razén pola que a Sala sentenciadora non
conculcou, ao resolver, o ordenamento xuridico que se cita no motivo de casacién alegado
nin a doutrina xurisprudencial que o interpreta, senén que, antes ben, os aplicou e inter-
pretou correctamente, dado que a decisién adoptada polas Administracions urbanisticas
non se mostra acorde coa realidade xeoldgica do xacemento calcario e, por conseguinte, se
afasta dos feitos determinantes, que se deberon ter en conta, por se basear exclusivamente
nun informe que non aludia a eles”34.

En segundo lugar, establécese a necesidade de harmonizar a actividade extractiva co resto
dos usos do solo dentro do marco da ordenacién territorial, agraria e ambiental. Ao respec-
to convén adiantar que o propio Tribunal Constitucional puxo de relevo a transcendencia
econdmica da actividade mineira incardindndoa no art. 128 da CE. E iso partindo dun prin-
cipio xeral de harmonizaciéon e non exclusién, como despois se vera.

E, por ultimo, no que agora interesa, entre os criterios que deben inspirar o Plan sectorial,
mencidnase expresamente o caracter temporal da explotacién mineira respecto & orde-
nacion do territorio e os usos do solo. Debe facerse notar que este Ultimo apartado se
incorporou na tramitacion parlamentaria da lei, coa finalidade —parece ser— de pofier de
manifesto, precisamente pola stua temporalidade, a compatibilidade da actividade mineira
co medio ambiente®.

33 Renau Faubell, F., “EL nuevo articulo 122 de la Ley de Minas”, en Noticias Xuridicas, decembro 2007, p. 5.
34 RJA2004\511.

35 Nodebate no Pleno do Parlamento sobre o proxecto de lei, 0 voceiro do Grupo parlamentario popular, que introducira a devandita emen-
da afirmou que “nds apostamos por que a actividade mineira de Galicia sexa plenamente respectuosa e compatible cos valores naturais
e medioambientais de Galicia. Pero esa compatibilidade non se consegue prohibindo a actividade mineira, sefiorias; esa compatibilidade
conséguese establecendo os mecanismos necesarios para garantila. Vostedes saben que hai unha tecnoloxia suficientemente desenvol-
vida precisamente para garantir esa compatibilidade. Pero o mais importante, sefior director, que vostedes deberian de facer pedagoxia. A
actividade mineira é unha actividade temporal, é unha actividade que non se pode manter non tempo, nun metro cadrado determinado,
mdis de dez anos. E, por outra banda, hai que facer pedagoxia, os paises mais mineiros do mundo, Canadd, Suecia, Alemana, Australia,
ninguén nesta Cdmara dubidard dd sua sensibilidade ambiental e do seu grao de desenvolvemento; polo tanto, compatibilidade plena da
actividade mineira co medio ambiente” (Diario de Sesidns do Parlamento de Galicia, nim. 127, do 13 de maio de 2008).



Polo que se refire ao contido do Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia, o art.
13 da Lei 3/2008 establece o contido que, sen prexuizo do disposto con caracter xeral no
art. 23 da LOT?®,, se debera reflectir naquel. Asi, a teor do disposto no art. 13 da Lei, o Plan
debera conter, en todo caso: “a) Un diagndstico da minaria en Galicia que inclua referencias
aos recursos existentes e en investigacion, aos dereitos mineiros, aos efectos da minaria
sobre o ambito economico, social e ambiental, 8 localizacion das explotacions, ao emprego
no sector con indicacion das condicions laborais existentes e as repercusions ambientais
mais relevantes das explotacions existentes. b) A coordinacion cos instrumentos de pro-
teccion ambiental e patrimonio cultural coa determinacion dos ambitos incompatibles con
actividades extractivas polas necesidades de preservacion dos devanditos bens sociais. ¢) A
fixacion de obxectivos de desenvolvemento do sector tendo en conta os condicionamentos
territoriais, agrarios e ambientais e o obxectivo de diversificacion e peche do ciclo produ-
tivo. d) As lihas de actuacidon e os programas especificos, destacadamente os destinados
a municipios mineiros, de acordo cos principios de actuacion da presente Lei. e) Os instru-
mentos financeiros e de xestion para a execucion do plan e as linas directrices das medidas
de fomento da minaria que deberan estar presididas polos obxectivos que fixa a presente
Lei. f) As bases da investigacion mineira para alcanzar unha extraccion, preparacion e posta
en mercado eficiente e sostible dos recursos minerais. g) As accions encaminadas a mellorar
a calidade do emprego no sector, incrementando a sequridade e potenciando a formacion
dos traballadores e traballadoras, asi como a incorporacion de mulleres a un sector no que
estan infrarrepresentadas a través de politicas de accion positivas. h) A valoracion econoémi-
ca das actuacions previstas”.

3.3.4 Eficacia xuridica do Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia

Segundo dispén o apartado 2 do art. 11 da Lei 3/2008, “as determinacions do Plan sectorial
de actividades extractivas de Galicia serdn directamente aplicables e prevaleceran de forma
inmediata sobre as do plan urbanistico, que habera de ser obxecto de adaptacion”. Esta
disposicion trae causa do disposto con caracter xeral para os plans e proxectos sectoriais
de incidencia supramunicipal no art. 24 da LOT, asi como no art. 8 do Decreto 80/2000, do

36 0Oart.23 da LOT dispon que “os plans e proxectos sectoriais constaran dos documentos necesarios para reflectir con claridade e suficien-
cia as sequintes determinacions: 1. Descricidn do espazo en que se asente a infraestrutura, dotacion ou instalacion obxecto do plan ou
proxecto, e dmbito territorial de incidencia deste. 2. Organismo, entidade ou persoa xuridica ou fisica promotor e titular da infraestrutura,
dotacidn ou instalacion. 3. Xustificacion do interese publico ou utilidade social da infraestrutura, dotacidn ou instalacion. 4. Descricion,
coa especificacion suficiente das caracteristicas da infraestrutura, dotacion ou instalacion obxecto do plan ou proxecto, duracidn temporal
estimada da sta execucion e recursos econdmicos afectados a esta. 5. Incidencia sobre o territorio fisico, afeccions ambientais e medios
de correccion ou minimizacion destas. 6. Adecuacion co plan local vixente no termo ou termos municipais en que se asente a infraes-
trutura, dotacion ou instalacidn ou, no seu caso, determinacions do devandito plan local que han de ser modificadas como consecuencia
da aprobacion do plan ou proxecto sectorial, asi como o prazo para realizar a correspondente adecuacion. 7. Os proxectos sectoriais que
impliquen a transformacidn e parcelacion urbanistica do solo deberan conter, ademais das determinacions esixidas neste artigo, as que
se indlican no artigo 66 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica y proteccion do medio rural de Galicia. Cando os
devanditos proxectos afecten a terreos que, de conformidade coa lexislacion urbanistica, deban ser clasificados como solo rustico de es-
pecial proteccion, se esixird o informe favorable do organismo que ostente a competencia sectorial por razon do correlativo valor obxecto
de proteccidn’. Pola sua banda, o art. 6 do Decreto 80,2000, referindose xa de forma especifica aos plans sectoriais, dispdn que conteran,
como minimo, as sequintes determinacions: “a) Delimitacion dos dmbitos territoriais nos que se poderan asentar as infraestruturas, dota-
cions ou instalacions obxecto do plan a desenvolver mediante proxectos sectoriais. b) Organismo ou entidade ou persoa xuridica ou fisica
promotora do plan. ¢) Xustificacion do interese publico ou utilidade social das infraestruturas, dotacions ou instalacions previstas no plan.
d) Descricidn das caracteristicas xerais das infraestruturas, dotacidns ou instalacions obxecto do plan. e) Directrices para a redaccion dos
proxectos sectoriais que desenvolvan o contido do propio plan sectorial. f) Medidas para a sta articulacion co plan urbanistico e cos demais
instrumentos de ordenacion do territorio. O plan sectorial deberd procurar a sua adecuacion co plan municipal vixente no termo ou termos
municipais nos que se asente a infraestrutura, dotacion ou instalacion ou, no seu caso, sinalard as determinacidns do plan municipal que
deban ser modificadas como consecuencia da aprobacion do plan sectorial, asi como 0 prazo para realizar a correspondente adecuacion.
g)Incidencia sobre o territorio fisico, afeccidns ambientais e medidas de correccion e minimizacion dos impactos producidos sobre o medio
fisico e a paisaxe”.
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23 de marzo, aos que xa nos referimos con anterioridade. Nese sentido, convén recordar
que a propia Lei 9/2002, do 30 de decembro, dispdn explicitamente no seu art. 45.2, que
os plans de ordenacion urbanistica estan vinculados xerarquicamente &s determinacions
das directrices de ordenacién do territorio asi como aos demais instrumentos de ordena-
cion previstos na LOT. Por iso, a teor do disposto no art. 8.2 do Decreto 80/2000, os plans
sectoriais deberdn determinar o prazo no que se debera levar a cabo a adaptacién do plan
urbanistico ao contido do plan¥.

Polo demais, en orde 4 eficacia dos plans sectoriais respecto dos proxectos sectoriais, e &
marxe da posibilidade de formulacion de proxectos sectoriais sen a previa existencia dun
plan sectorial, cabe sinalar que, segundo dispén o apartado 10.1.13 das Directrices de
Ordenacién do Territorio de 2011, “cando se aprobase un plan sectorial sé se poderan for-
mular, con esa mesma finalidade, os proxectos sectoriais que desenvolvan o plan sectorial”.
Por iso, “a realizacion dunha actuacion non prevista no plan sectorial requirira a sua modi-
ficacion, que en ningun caso podera suponer unha alteracion substancial dos obxectivos e
criterios de implantacion territorial nel establecidos, pois no caso contrario o plan debera
ser revisado”.

34 Anecesidade de motivar calquera disposicion restritiva en relacion
coa ordenacion territorial das actividades mineiras. O impedimento
legal de prohibicions xenéricas. A xurisprudencia ao respecto

A consideracion do interese xeral de aproveitamento dos recursos minerais e xeoldxicos
determina dous aspectos esenciais en relacién coas actividades extractivas e o uso do solo;
a saber: o deber de motivar calquera disposicion restritiva en relaciéon coa ordenacién te-
rritorial das actividades mineiras e o impedimento das prohibiciéns xenéricas. Asi, o art.
14.2 da Lei 3/2008 dispén ao respecto que “calquera prohibicion contida nos instrumentos
de ordenacion sobre actividades incluidas na Lei 22/1973, do 21 de xullo, de Minas, e na
presente Lei haberd de ser motivada e non poderé ser de carécter xenérico”. E conveniente
pofer de manifesto que esta Ultima disposicion vén precedida doutra —art. 14.1— en vir-
tude da cal “para a elaboracion de instrumentos de planificacion con incidencia na minaria
teranse en conta as solicitudes e os dereitos mineiros outorgados ou concedidos no territo-
rio da Comunidade Auténoma de Galicia, para o cal sera obrigatorio solicitar da conselleria
competente en materia de minas un informe dos datos reflectidos no Rexistro Mineiro de
Galicia™®.

Esta prevision de motivacion e de prohibicions xenéricas, que se reproduce tamén na Direc-
trices de 2011, tal e como se expuxo anteriormente, trae causa da modificacién operada na
Lei 22/1973, do 21 de xullo, de Minas pola Lei 12/2007, do 2 de xullo, pola que se modifica
a Lei 34/1998, do 7 de outubro, do Sector de Hidrocarburos, co fin de adaptala ao disposto
na Directiva 2003/55/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de xufio de 2003,
sobre normas comuns para o mercado interior do gas natural. A Disposicién Adicional 12 do

37  Convén recordar que o art. 8.2 dispon expresamente o sequinte: “os municipios nos que se asenten as infraestruturas, dotacions ou insta-
lacidns obxecto dun plan sectorial deberan adaptar o seu plan urbanistico ao contido do citado plan, no prazo que determine este Ultimo
e, en todo caso, na primeira modificacion ou revision do plan urbanistico”.

38 0Oart. 14 da LOMG leva por rubrica “participacion da consellaria competente en materia de minas en instrumentos de planificacion”. Por
outra banda, o Rexistro Mineiro de Galicia regulase no art. 9 da Lei 3/2008 e neste deberan inscribirse todos os dereitos mineiros autoriza-
dos ou concedidos no territorio da Comunidade Auténoma de Galicia. A stia vez, o art. 10 da citada Lei establece o Rexistro de Solicitudes
de Dereitos Mineiros, o cal se articula como unha seccion independente dentro do Rexistro Mineiro de Galicia.



Texto legal mencionado, & marxe de modificar o art. 121 da Lei de 1973, incorporou o art.
122 co seguinte teor: “calquera prohibicién contida nos instrumentos de ordenacion sobre
actividades incluidas na Lei de Minas debera ser motivada e non podera ser de caracter xe-
nérico”. En palabras de Moreu Carbonell, a reforma de 2007 “ofrece unha solucién aos ha-
bituais conflitos entre desenvolvemento econdmico-minaria, medio ambiente e urbanismo,
en dificil equilibrio dende a cofecida e tantas veces citada STC 64/1982, do 4 de novembro,
gue xa negaba a posibilidade de que as Comunidades Autébnomas prohibisen con caracter
xeral o desenvolvemento de actividades extractivas nunha serie de espazos declarados de
interese natural por norma con rango de lei. Con maior énfase ainda —conclue a citada
autora— a tamén conecida e posterior STC 170/1989, do 19 de outubro, veta calquera pro-
hibicion xeral que subtraia posibles recursos mineiros & riqueza nacional, mesmo no marco
dos espazos naturais protexidos”.

En efecto, a doutrina sentada pola STC 64/1982, do 4 de novembro, que resolveu o recurso
de inconstitucionalidade interposto fronte & Lei catalad 12/1981, do 24 de decembro, que
establecia normas adicionais de proteccion dos espazos de especial interese natural afec-
tados por actividades extractivas, parte da consideracion da transcendencia econémica da
actividade mineira e a sta incardinaciéon no art. 128.1 da CE, declarando ao respecto que
“conforme ao artigo 128.1 da mesma «toda a riqueza do pais nas suas distintas formas e
fose cal fose a sua titularidade estad subordinada ao interese xeral». Nunha das suas aplica-
cions, este precepto supdn que non poden subtraerse 4 riqueza do pais recursos econémi-
cos que o Estado considere de interese xeral, aducindo outras finalidades, como a protec-
cion do medio. Tratase de novo de harmonizar a proteccion do medio coa explotacion dos
recursos econdémicos. Iso supdn que se ben [...] a imposicién dunha carga adicional para a
proteccion do medio non é en si contraria & Constitucion [...] si o é a prohibicién con ca-
racter xeral das actividades extractivas das seccions C e D, que son as de maior importancia
econdmica, nunha ampla serie de espazos, ainda que se exceptle desa prohibicion os casos
en que a nivel estatal e sequndo o plan enerxético ou calquera outro andlogo sexa definida
a prioridade daquela actividade con referencia a outros intereses publicos concorrentes
(artigo 3.3 da Lei). Cuestion distinta é que poidan prohibir a actividade mineira en casos
concretos, sempre que non exista un interese prioritario, pero o caracter xeral, coa excep-
cion citada, que prevé o artigo 3.3 da Lei impugnada debe riscarse de inconstitucional por
exceder a finalidade da Lei e por subtraer & riqueza nacional posibles recursos mineiros”.
Para o Tribunal Constitucional, a conciliacion entre a proteccién do medio e o desenvolve-
mento do sector econdmico mineiro “supdn ponderar en cada caso a importancia para a
economia nacional da explotacién mineira de que se trata e do dano que poida producir
ao medio ambiente” 4.

A sta vez, a STC 170/1989, do 19 de outubro, reitera a doutrina sentada na STC 64/1982,
se ben declarando, neste caso, a constitucionalidade da Lei impugnada ao considerar o
Tribunal Constitucional que a prohibicion esta limitada a uns terreos moi concretos e des-
tinada fundamentalmente a actividades extractivas enmarcables nas seccions A e B, «acti-

39 Moreu Carbonell, E., “Minas”, en Fundamentos de Dereito Urbanistico (Martin Rebollo e Bustillo Beado, Dir), T. I, Aranzadi-Thomson Reu-
ters, Cizur Menor, 2009, p. 1.621.

40 0 artigo 6.4 da Lei do Parlamento cataldn impugnada autorizaba a Administracion da Generalitat a denegar a autorizacion cando a ex-
plotacion fose de pouco valor econdmico ou de baixa rendibilidade a causa dos elevados custos de restauracion. Ao respecto, o Tribunal
Constitucional alude & falta de proporcionalidade da medida, declarando que “non resulta que a facultade de denegar sexa necesaria para
alcanzar a finalidade confesada da Lei, xa que o sistema de fianzas que a mesma establece parece suficiente para asequrar a proteccion do
medio ambiente, todo iso sen prexuizo do disposto nos artigos 61 e concordantes da Lei de Minas”.
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vidades extractivas, e de canteria, areeiros, graveiros e semellantes». E conclte afirmando
gue “ainda cando a Lei impugnada non faga referencia expresa, a diferenza da Lei catalg,
4 existencia dun interese publico prioritario, 0 mesmo xa resulta implicito tamén na propia
referencia contida na Lei estatal 4/1989, o art. 13.2 da cal prevé a prohibicién do aprovei-
tamento dos recursos naturais incompatibles coas finalidades que xustificaran a creacion
do Parque”. Por iso, o Tribunal Constitucional entende que “a existencia destas cautelas,
o caracter territorialmente limitado da prohibicion, e a sUa escasa repercusion no interese
xeral econdmico, permiten entender que o lexislador autonémico ponderou axeitadamente
os valores constitucionais protexibles e que, por iso, o art. 14.2 ¢) da Lei autonémica non é
contrario ao art. 128.1 C. E”.

Unha vez que se delimitou a razoén & que obedece o art. 122 da Lei estatal de Minas e o
seu equivalente na Lei galega, faise necesario agora realizar algunhas puntualizaciéns ao
respecto. Asi, en primeiro lugar, é preciso determinar cales son os instrumentos de ordena-
ciéon aos que alude o precepto; e, en segundo lugar, é necesario fixar o alcance da expresion
“prohibicion de caracter xenérico”.

Pois ben, en opinién de Moreu Carbonell, a expresion “instrumentos de ordenacion” do
art. 122 da LM se debe interpretar en sentido moi amplo comprendendo calquera instru-
mento de plan de caracter territorial ou urbanistico, ambiental e mesmo os de tipo econé-
mico ou industrial*’.

Polo que se refire ao alcance que se debe dar ao caracter xenérico da prohibicién, para a
autora citada, tal expresion supdn que non se permiten prohibiciéns que afecten a todo o
ambito territorial do instrumento de planificacion de que se trate, como tampouco serian
admisibles prohibiciéns que afectasen a todos os tipos de actividades mineiras. “Combinan-
do estes dous factores (territorialidade e clasificacién) —sinala Moreu Carbonell— ningin
instrumento de ordenacion pode establecer prohibiciéns que afecten &s actividades extrac-
tivas en todo o seu ambito territorial, ainda que si en determinadas clases de solo [...] e,
complementariamente, tampouco son admisibles as prohibicions xenéricas de actividades
extractivas, sendén as que se refiran a determinadas clases de recursos mineiros”#2.

En suma, como ben sinala Renau Faubell, o art. 122 —e o0 mesmo cabe dicir do art. 14.2
da Lei 3/2008— establece duas regras que necesariamente han de ser cumpridas polos
instrumentos de ordenacién cando afecten as actividades extractivas: a imposibilidade de
establecer prohibiciéns xenéricas do uso mineiro e a necesidade de motivar calquera pro-
hibicion que non podera ser de caracter xenérico, o que determina a necesidade de levar a
cabo un xuizo de ponderacién entre o interese mineiro e os demais intereses concorrentes.
Asi pois, en palabras de Moreu Carbonell o artigo 122 “esixe ponderar en cada caso 0s
requirimentos ambientais, econémicos e sociais concorrentes e a efectiva incompatibilidade
do desenvolvemento da actividade extractiva cos devanditos valores, tendo moi en conta,
ademais, o principio de localizaciéon inamovible dos recursos minerais”43.

41 Moreu Carbonell, E., “Minas”, op. cit., pp. 1.621 e 1.622. No mesmo sentido Renau Faubell, F., “EL nuevo articulo 122 de la Ley de Minas”, op.
cit., pp.less.

42 Moreu CarsoNELL, E., “Minas”, op. et loc. cit.

43 Moreu CaRrBONELL, E., “Minas”, op. et loc. cit.



4 Conclusions

Sobre a base das consideracions expostas nas paxinas precedentes, pddense extraer as
seguintes conclusions:

En primeiro lugar, a importancia social e econémica que as actividades mineiras revisten no
conxunto da economia nacional é unha realidade incontrovertida. Esta relevancia do sector
da minaria veuse evidenciando na aprobacion de diversas normas tendentes a lograr unha
axeitada planificacion e ordenacion das actuacions en materia mineira. No marco normativo
da Comunidade Autdnoma de Galicia, o caracter estratéxico da actividade mineira ponse
igualmente de manifesto na LOMG, que fixa como criterios orientadores do Plan sectorial
de actividades extractivas de Galicia, no que aqui puidese resultar de interese, “o establece-
mento das bases do desenvolvemento dunha minaria sostible” (art. 12, letra a, LOMG), “a
busca dunha maior vinculacion da minaria coa mellora da economia das zonas en que se
sitten as explotacions e o fomento da creacion de emprego” (art. 12, letra h, LOMG), ou,
en fin, “a mellora da produtividade das empresas do sector mineiro e o apoio & implanta-
cién de industrias que permitan o peche de todos os ciclos de transformacion dos materiais
mineiros extraidos en Galicia” (art. 12, letra j, LOMG).

En segundo lugar, podese afirmar que o lexislador galego decidiu establecer a ordenacién
da minaria en Galicia a través dun especifico instrumento de ordenacién, cal é a figura
dun plan sectorial de incidencia supramunicipal. Mediante este instrumento e, atendendo
fundamentalmente 4 eficacia xuridica dos plans sectoriais de incidencia supramunicipal, en
canto que as suas determinacions prevalecen de forma inmediata sobre o plan, quérese
dotar de seguridade a un sector que, pola sua transcendencia econémica, se anoa directa-
mente o disposto no art. 128.1 da CE.

Mais tamén, e dende a perspectiva da consideracion da actividade mineira como activi-
dade econémica estratéxica, pola canle das delimitaciéns recollidas no Plan sectorial de
actividades extractivas de Galicia tratase de perfilar e concretar como principio xeral o de
aproveitamento racional dos recursos mineiros, segundo se deriva do disposto na LOMG e
nas Directrices de Ordenacién do Territorio. A tal fin parece responder tanto a necesidade
de identificar as zonas con potencial mineiro (art. 12, letra b, LOMG) como a necesidade de
ter en conta, para a elaboraciéon dos instrumentos de planificacién, as solicitudes e os derei-
tos mineiros outorgados ou concedidos no territorio da Comunidade Auténoma (art. 14.1
LOMG). Asi mesmo, se a iso se anoa que as Directrices de 2011, recollendo, polo demais, as
previsions do art. 122 da LM e 14.2 da LOMG, declaran que os instrumentos de ordenacion
e plan urbanistico deberan motivar calquera disposicion restritiva de actividades extractivas,
a existencia de tal principio xeral resulta incuestionable.
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O urbanismo da pequena
escala. A dimension
oculta da cidade
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Dr. Arquitecto

Resumo: £ste artigo ten como obxectivo analizar a planificacion urbana de pequena escala na cidade,
como son os SLOAR, acrdnimo en inglés para “Space Left Over After Planning’, espazo excedente pos
planeamento, ou aqguelas actuacions que tefian como obxectivo introducir espazos peonis e de lecer no
tecido urbano densamente masificado, ocupado por vias do momento do desenvolvementismo ou ob-
soletos, sen destrui-los, mais tentando integralas nd paisaxe urbano. Partese do concepto e definicion de
“urbanismo” e a sua evolucion para chegar ao particular, o urbanismo en Espania e, sobre todo, en Galicia.
Discutense varios exemplos de creacion de rias peonis e espazos e as stas repercusions legais. Concluese
suscitando as posibilidades que o actual ordenamento xuridico ofrece para permitir o tipo de actuacions
de “pequeno urbanismo’, analizadas.

Palabras clave: planificacion urbana, planeamento, ruas e prazas peonis, dereito administrativo.

Abstract: 7his article aims to analyze the urbanism of small scale in the city, as the SLOAF. an acronym of
“Space Left Over After Planning’, or actions which aim to introduce recreational or pedestrian spaces in
urban fabric densely overcrowded, occupied by roads of the era of developmentalism or obsolete, without
destroying them but trying to integrate them into the urban landscape. Starting from the concept and
definition of the term “urbanism” and its evolution, it arrives to the particular: urban planning in Spain
and more specifically, in Galicia. Examples of creation of streets and pedestrian spaces and their legal
impact are analyzed. The text concludes considering the possibilities offered by the existing legal system
to enable the type of actions of “small urban planning” analyzed.

Key words: Urban design, urban planning, pedestrian streets and spaces, administrative law.
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| Concepto de urbanismo

Ao intentar introducirnos no tema que propofiemos no artigo cremos necesario facer, ainda
gue sexa superficialmente, algunhas referencias ao urbanismo contemporaneo espafiol e a
sUa evolucién dende o seu nacemento ata 0 momento actual. E é que como sinala Antonio
Alonso Timon' “A historia ten sempre interese & hora de analizar as diferentes institucions
xuridicas. Mostranos a sta evolucion e supdn un eficaz exercicio para a comprension do
presente”.

Non obstante non nos remontaremos aos antecedentes mediatos (0s que alglns autores
sittan na ldade Media o que obviamente pode ser mais ou menos discutible), sendén aos
inmediatos mais préximos. Chegados a este punto, quizais, sexa oportuno partir dun con-
cepto previo do que debemos entender por urbanismo.

Sempre resulta util acudir en primeiro lugar aos dicionarios ao uso para rastrexar a defini-
cion de calquera termo e polo tanto tamén do Urbanismo. O termo urbanismo aparece por
primeira vez no dicionario da Real Academia Espafiola en 1956 e definese como “conxunto
de coflecementos que se refiren ao estudo da creacién, desenvolvemento, reforma e pro-
greso dos poboados en orde 4s necesidades da vida urbana”.

Esta definicion parece un intento de abranguer o maior nimero posible de elementos que
poden incidir no concepto de urbanismo. Nesa pretensién como minimo bétase en falta a
referencia as cidades sen que se poida interpretar que poboado sexa sinénimo de cidade.

Na actualidade o dicionario da Real Academia Espanola substituiu a antedita definicién
por outra mais acorde co que a maioria dos estudosos do urbanismo propugnan e que é
a seguinte: “urbanismo: conxunto de cofiecementos relativos & planificacion, desenvolve-
mento, reforma e ampliacién dos edificios e espazos das cidades”.

No de Julio Casares disenos: urbanismo: “Conxunto dos cofiecementos referentes ao desen-
volvemento e progreso das poboaciéns”. E evidente que a citada definicion resulta excesiva-
mente xeralista, pois non calquera cofecemento que sirva ao desenvolvemento e progreso das
poboaciéns debera ser considerado urbanismo, véxase o relativo as finanzas, comercio etc.

No Espasa atopamos a seguinte definicion: “Conxunto de cofecementos que se refiren
ao estudo da creacion desenvolvemento, reforma e progreso das cidades e poboacions en
orde as necesidades materiais da vida humana”. Por ultimo o Dicionario Enciclopédico de
Salvat dinos: “Urbanismo: Ciencia que estuda os distintos aspectos do desenvolvemento e
planificacién das cidades”.

A primeira conclusién que podemos extraer das definicions antecitadas é que as catro se
refiren ao que en esencia é considerado como ciencia, neste caso concreto & do urbanismo,
ainda que s6 a Ultima se refire a esta expresamente, polo que podemos en principio afirmar
gue o urbanismo é unha CIENCIA.

A segunda conclusién é que en todas elas atopamos termos semellantes, cando non idén-
ticos, ao se referir ao emprego que se lle deba dar aos cofiecementos cientificos aos que
se refiren, isto é ao desenvolvemento, reforma, ampliacién etc., das cidades e poboaciéns.

1 ALONSO TIMON, A., Evolucién del Urbanismo en Espafia, e Manual de Derecho de la Construccion, Cordinadora San Cristobal Reales, Susa-
na, La Ley, 2008, pax. 701, Madrid.



[l Definicions dos autores

En Espafa, por exemplo Alonso Timén?, en, ao noso xuizo, un intento de conceptuacién do
urbanismo, sinala: “O urbanismo fai referencia & actividade de ordenacion da utilizaciéon do
solo e, polo tanto, tamén da xestién, execucion e control de todos os procesos de transfor-
macién, aproveitamento e uso do devandito recurso”.

Tamén José Luque Valdivia® ao comentar os traballos de Manuel Castel sobre a socioloxia
urbana, mostranos como este chega a un concepto de urbanizacion que é o que estuda
“[...]1 a producién das formas espaciais a partir da estrutura social de base".

Pola stia parte Tomas Ramon - Fernandez* preguintase: Que é entén o urbanismo na actualida-
de? “[...] sinxelamente, unha perspectiva global e integradora de todo o que se refire & rela-
cién do home co medio no que se desenvolve e que fai da terra, do solo, o seu eixe operativo”.

En Italia Giovanni Astengo® sinala: “A urbanistica é a ciencia que estuda os fenémenos ur-
banos en todos os seus aspectos, tendo como fin a planificacion do seu desenvolvemento
historico, sexa a través da interpretacion, reordenacion, saneamento, adaptacion funcional
de agregados urbanos xa existentes e o seu crecemento, sexa a través da proxectacion
eventual de novos agregados. Ou sexa, finalmente, a través da reforma e a organizacion
ex - novo dos sistemas de relacién dos agregados, entre eles e co ambiente natural. Neste
sentido o significado do termo urbanistica ¢ profundamente diverso doutros, de analoga
raiz, cos que se confunde &s veces: Urbanisimo, que indica a concentracion e condensacion
dos factores demograficos, sociais, culturais e econémicos que constitlien a cidade; urba-
nizzacione, que fai referencia ao proceso de formacién e diseminaciéon da cidade nunha
area determinada, e finalmente, inurbanamento, que indica o proceso de afluencia de po-
boacion dende o mais rural aos nucleos urbanos”.

Como vemos son definicions realmente parecidas que intentan abranguer os diversos as-
pectos referentes ao urbanismo, sendo unhas mais descritivas ca outras, porque iso é con-
forme co significado do termo que é demasiado diverso como para facer unha definicion
de corte sintético ou se se quere heteroxénea.

Il Evolucion do urbanismo. A lexislacion espafiola

Neste punto é preciso partir do xeral, o urbanismo no mundo, para finalmente chegar ao
particular cal é o urbanismo en Espafa.

Asi poderiamos centrarnos nos CIAM (Congresos Internacionais de Arquitectura Moderna)
fundados en 1928, porque son instrumentos que serven ao intento de iniciar un novo mar-
co para entender a arquitectura e o urbanismo

2 ALONSO TIMON, Ob.Cit. Cap. 14, pax. 274 e ss.

3 LUQUE VALDIVIA, J., Constructores de la ciudad contempordnea. Departamento de Urbanismo de la Escuela Técnica Superior de Arquitec-
tura. Universidad de Navarra, 2004, pax. 248.

4 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T., Manual de Derecho Urbanistico, La Ley/ El consultor, 22 Ed.-2011, péx. 16

5 ASTENGO, G., 1966, Voz “urbanistica “, en la Enciclopedia Universale del Arte, Vol. XIVcc. 541-642, Instituto per la Collaborazione Culturale.

Venecia Roma, comentado por LUQUE VALDIVIA, Ob. Cit., pax. 102.
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Neste | congreso tratase de achar un novo enfoque sobre a arquitectura e o urbanismo.
Nos seguintes congresos a intencién era pasar da pura teorfa a posicidons mais pragmaticas,
pero o problema é que os arquitectos mais eminentes dos participantes movianse no campo
tedrico. Asi Le Corbusier nunha das suas publicacions mais cofiecidas URBANISME, expén o
seu concepto do urbanismo evidentemente dende o punto de vista teorico.

Este mesmo autor encargase de redactar a Carta de Atenas que consta de 95 puntos repar-
tidos en tres seccions sendo a terceira a relativa a finalidade do urbanismo e ao seu marco
legal. Esta carta é consecuencia dos primeiros CIAM e, mais concretamente o IV que tivo
lugar en 1933 e cuxas conclusions non foron consideradas definitivas e por iso se deixou
para outro congreso a elaboracién como tal das devanditas conclusiéns, o que non se pro-
ducira ainda en 1943, que é cando intervén Le Corbusier na redaccién da influinte Carta de
Atenas na evolucion do Urbanismo moderno.

En Espafa, os autores que se ocuparon da cuestidon que agora tratamos, a evolucién do
urbanismo moderno, son case unanimes ao centrar a mesma partindo do século XIX e ci-
tando como causas a explosion demogréfica, a revolucion industrial e a afluencia masiva de
poboacion que se traslada do agro as cidades buscando mellores perspectivas.

Os problemas que as devanditas causas ocasionan e que os politicos deberan intentar resol-
ver levaran aos arquitectos a propofer en esencia duas posibilidades a saber: unha estender
as cidades foéra dos seus limites é dicir o ensanche e outra a creacién de novas cidades, sen
esquecer por suposto a necesidade de reformas internas das cidades existentes que apare-
cian como imprescindibles, as mais importantes relativas & salubridade e hixiene etc., mais
OU Menos O que Xa vimos que acontecia no resto do mundo.

ProdUcense varios intentos do lexislador por regular as actuaciéns urbanisticas as que nos
referimos mediante textos legais especificos como por exemplo E/ Proyecto de Ley General
para la Reforma, Saneamiento, Ensanche y otras mejoras de las poblaciones de Posada He-
rrera de 1861, que non foi aprobado ainda sendo gabado pola maioria dos autores tanto
da época como actuais. Finalmente aprobase e promulga a primeira Ley de Ensanche de las
poblaciones do 29 de xuio de 1864, recibindo bastantes criticas dos autores, basicamente
por se tratar dunha lei de corte excesivamente liberal e que fundamentalmente acolle e
protexe os intereses dos propietarios do solo.

A esta lei séguenlle a Ley de Ensanche de 1892 e a de Reforma Interior de 1895 sen que
haxa que sinalar outras normas importantes na materia ata que se chega 4 importantisima
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana do 12 de maio de 1956, que foi moi ben
acollida pola doutrina maioritaria, podendo citar entre todos a Garcia de Enterria® “A LS é
unha obra notablemente orixinal, de calidade técnica pouco comun [...] é o suceso mais
importante en toda a historia do Dereito urbanistico espafol “.

Os autores adoitan resaltar a grande importancia practica desta lei, non obstante algin
como Alonso Timén” “A enorme transcendencia practica que a Lei do Solo de 1956 ten se
pon de relevo en todo o seu esplendor” parece estar moi convencido do caracter practico
da citada lei nunha parte do seu comentario pero a continuacion sinala:

6 GARCIA DE ENTERRIA, E., Lecciones de Derecho Urbanistico, Ed. Civitas, Madrid, 1979.
7 ALONSO TIMON, Ob. Cit., paxs. 708 e ss.



“Un feito curioso que puxo perspicazmente de manifesto a doutrina é a dificultade na
aplicaciéon practica da LS de 1956 debido a dous factores concretos: a sta complexidade
técnica, o que facia dificil a comprension polos chamados a aplicala e a necesidade de que
fose completada por regulamentos de desenvolvemento”.

Parece pois evidente que o lexislador intentou imprimir un caracter practico ao texto da Lei,
pero non conseguiu o devandito proposito.

Tamén é importante resaltar na citada lei outras cuestions, tal como fai a doutrina, entre
outros Tomas-Ramoén Fernandez® di que “[...] a lei reclamou por primeira vez no noso
dereito para os poderes publicos a enteira responsabilidade no que concirne & ordenacion
urbanistica de todo o territorio nacional e iso tanto no que respecta & planificacion como no
que se refire & determinacion do réxime xuridico do solo, a execuciéon das urbanizacions e
o fomento e intervencion das facultades dominicais relativas ao uso do solo e a sua edifica-
cién”. A partir dese momento o urbanismo é unha funcion publica e non unicamente unha
consecuencia da facultade do dominio que corresponde a todo propietario.

Outra cuestiéon que suscitou o interese dos comentaristas da LS de 1956, é a consideracion
gue se lle debera dar a partir desta & propiedade. Sen intentar facer unha anélise profunda
da cuestion, cremos que o Codigo Civil, que xorde nun periodo de tempo no que triunfaba
0 mais puro liberalismo econémico, adopta un modelo de propiedade acorde co modelo
liberal como non podia ser doutro modo, pois como sinalan Diez-Picazo e Gullén® A pro-
piedade e a sUa regulacién xuridica en boa medida non é mais que unha superestrutura das
ideas sociais, politicas e econémicas que nun periodo determinado sacoden as nacions”.

Por iso non podemos negar que o Codigo Civil de 1889, (no artigo 348 sinala: A propieda-
de é o dereito de gozar e dispofier dunha cousa sen mais limitacions que as establecidas nas
leis) configura a propiedade como un dereito real que outorga ao seu titular as facultades
de gozar e dispofier sobre unha cousa, sen que sexa absoluto como o era en Roma, pero
dende logo o mais pleno dos posibles, ainda que ao noso entender o verdadeiramente
importante para a época é a limitacion do exercicio da propiedade que se reserva as leis,
é dicir, cremos que o lexislador en defensa do interese xeral poderia intervir nas facultades
recofecidas ao propietario para limitalas.

Nos anos inmediatamente anteriores & Constitucién de 1978, producese a modificacion da
Lei do Solo de 1956 mediante a Ley de Reforma de 1975 e o Texto refundido de 1976, que
basicamente tratan de resolver os problemas practicos que producira a primeira intentando
darlle mais facultades & Administraciéon en materia de urbanismo.

Chégase asi & Constitucion vixente na que na Seccién 22 Capitulo Segundo, Titulo Primeiro
e baixo a rubrica Dos dereitos e deberes dos cidadans, que non dos dereitos fundamen-
tais, atopase o importante artigo 33 onde se recofiece o dereito & propiedade privada e &
herdanza para a continuacion engadir que a funcién social destes dereitos delimitara o seu
contido de acordo coas leis. Polo tanto a partir deste momento a propiedade deberad cum-
prir unha funcién social que sé o lexislador podera determinar. Todo iso compleméntase co
artigo 53 que é o das garantias das liberdades e dereitos fundamentais e que sinala que s6
por lei se podera regular o exercicio de tales dereitos e liberdades, cremos que serad unha

8  FERNANDEZ RODRIGUEZ, Ob.Cit., péx. 21.
9 DIEZPICAZO, L.y GULLON, A, Sisterna de Derecho Civil, Vol. ll, Derecho de Cosas, Ed. Tecnos 1981, pax. 175.
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reserva de lei ordinaria e non orgdnica pois esta queda para os dereitos fundamentais aos
que nos referimos antes.

Pero se a nova consideracién da propiedade que a Constitucion efectla é esencial en ma-
teria de urbanismo, non a é menos a reparticion de competencias entre as diversas admi-
nistracions que dende ese momento ocasionaron numerosas fricciéns entre todas elas. En
efecto, a Constitucion vixente no seu Titulo VIII regula a organizacion territorial do Estado
e, No seu primeiro artigo, o 137, establece que o Estado se organiza territorialmente en
municipios, en provincias e nas Comunidades Autébnomas que se constitian. Todas estas
entidades gozan de autonomia para a xestién dos seus respectivos intereses.

Asi, o artigo 149 di: “O Estado ten competencia exclusiva sobre as seguintes materias [...]":
a continuacion seguen 32 regras en ningunha das cales se refire & ordenacion do territorio,
urbanismo e vivenda, pero na ultima daquelas no apartado 3 sinala que as materias non
atribuidas expresamente ao Estado por esta Constitucién poderan corresponder as Comu-
nidades Auténomas en virtude dos seus respectivos Estatutos.

Consecuentemente co disposto no citado artigo 149, o artigo 148 ao referirse 4s compe-
tencias das CCAA utiliza o termo facultativo cando di que “[...] estas poderan asumir com-
petencias nas seguintes materias: (non usa a expresiéon competencias exclusivas do 149,
iso porque de non asumir nos seus Estatutos de Autonomia aquelas competencias que o
Estado non ten atribuidas constitucionalmente, poderan tamén ser asumidas por este) [...]
32 Ordenacion do territorio, urbanismo e vivenda”.

Polo tanto e posto que non estad, como xa sinalamos, entre as competencias exclusivas
do Estado o relativo ao urbanismo e si entre as correspondentes 4s CCAA, sempre que as
incorporasen aos seus respectivos Estatutos de Autonomia pasaran a ser da sta exclusiva
competencia sendo o certo que todas elas asi o fixeron.

Non obstante, despois do texto constitucional sucédense distintas reformas legais de dm-
bito estatal que tefien por obxecto o urbanismo, asi en 1990-1992 e en 1996-1997, algln
de cuxos textos foron impugnados polas CCAA e declarados inconstitucionais, pola famo-
sisima sentenza do 20 de Marzo de 1997 en canto que segundo o Tribunal Constitucional
a competencia en materia de urbanismo serd competencia exclusiva das CCAA, polo que
o Estado carecerd, a contrario sensu, de calquera competencia propia do urbanismo e da
ordenacion do territorio en aplicacion da regra 32 do artigo 148, nunha interpretacion
maximalista da mesma. A todo iso hai que engadir en materia competencial do urbanismo,
0 que o artigo 137 proclama respecto 4 autonomia dos municipios, provincias e CCAA para
a xestion dos seus respectivos intereses.

Polo tanto o lexislador estatal s6 podera ter competencia para regular cuestions digamos
tanxenciais co urbanismo, pero basicas para este, como é o dereito de propiedade en toda
a sla extension (incluida a expropiacion forzosa, valoracion do solo etc.). As devanditas
competencias asumeas a través de leis do solo ou leis especificas como a Lei de Expropia-
cion forzosa, etc.

Asi a Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, que xa na sUa Exposicidon de motivos sinala:
“[...] a Historia do Dereito Urbanistico espafol contemporaneo forxouse na segunda me-
tade do século XIX, nun contexto socio-econdémico de industrializacion e urbanizacion, en
torno a dous grandes tipos de operaciéns urbanisticas: o ensanche e a reforma interior, a



creacion de nova cidade e o saneamento e a reforma da existente. A devandita historia cris-
talizou a mediados do século XX coa primeira lei completa na materia, da que segue sendo
tributaria a nosa tradicién posterior. En efecto, as grandes instituciéns urbanisticas actuais
conservan unha forte inercia respecto das concibidas entén: a clasificacion do solo como
técnica por excelencia da que se valen tanto a ordenacién como a execucién urbanisticas,
onde a clase de urbanizable é a verdadeira protagonista e a do solo rustico ou non urbani-
zable non merece apenas atencién por xogar un papel exclusivamente negativo ou residual;
a instrumentalizacion da ordenacién mediante un sistema rixido de desagregacion sucesiva
de plans; a execucién dos devanditos plans practicamente identificada coa urbanizacion sis-
tematica, que pode ser acometida mediante formas de xestion publica ou privada, a través
dun conxunto de sistemas de actuaciéon”.

A Exposicion de motivos antecitada refirese obviamente ao Dereito Urbanistico, un dos
aspectos do urbanismo, xusto aquel que regulamenta a todos os demais. Pero a continua-
cion refirese aos dous grandes tipos de operacidns urbanisticas: a creacion de nova cidade
(ensanche) e a reforma das xa existentes.

IV O urbanismo no momento actual. A pequena escala

Podemos concluir que o sistema urbanistico espafiol dende os seus inicios tratou de deixar
en mans dos propietarios do solo o dereito - deber de producir solo urbanizado, reservan-
dose a Administracién dun lado a vixilancia desa actividade que se debera adecuar as pre-
ceptivas licenzas administrativas que seran imprescindibles para iniciar calquera actuacion
urbanistica, e de outro o que xa a Lei do Solo do 75 e o Texto Refundido do 76 estableceran
respecto do procedemento para urbanizar a sUa propiedade que se cofiece como sistema
de Compensacion mediante o cal tal como sinala Gerardo Roger Fernandez'® “Na grande
maioria das actuaciéns urbanizadoras (as de iniciativa privada) a Administracion espafola
non participa nin nos custos derivados da xestion nin nos derivados da urbanizacién, opera-
cions que se atriblen e se realizan de xeito exclusivo polos propietarios do solo”.

Ademais a Administracion recibird en beneficio do interese xeral as infraestruturas axeita-
das que se establecesen ao respecto na licenza outorgada como finalizacion do sistema de
compensacién ao gue nos referimos.

Agora ben, Que acontece cando os propietarios non cumpren co ordenado ou autorizado
na correspondente licenza? asi por exemplo os prazos para levar a cabo a urbanizacién, pois
como sinala Gerardo Roger Fernandez'" “Neses casos, a preceptiva reaccion publica que com-
porta a lexislacion tradicional espafiola era a substitucion do sistema de execucion privada por
un de execucién publica, fundamentalmente pola expropiacion da totalidade dos terreos”.

E, chegamos aqui ao momento mais espifiento da cuestion, cal é o feito incontestable da
falta de recursos econémicos que dende sempre veu arrastrando a Administracién para
poder acometer as posibles expropiacions e deste modo xerar terreos para urbanizar.

E se isto foi asi dende os albores do urbanismo en Espafia que podemos dicir do que acon-
teceu dende que se iniciou a chamada “burbulla”, que podemos situar en 1998.

10 ROGER FERNANDEZ, G., Para comprender el urbanismo espariol (de una vez por todas), Lustel 2011, px. 55.
11 ROGER FERNANDEZ, Ob. Cit., pax. 56.
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De xeito simplista podemos dicir que se trata de que ante a imposibilidade de que as distintas
administraciéns foron incapaces de xerar solo urbano por non poder acometer as expropia-
ciéns como sinalamos, os soares seguian en mans dos seus propietarios que alegando que
tampouco podian afrontar a urbanizacién, podian esperar a un momento especulativamente
mais propicio para sacar o mellor partido ao solo que acabou producindo vivendas, locais etc.
cada dia mais caros ata chegar ao momento actual cuxa conxuntura todos cofiecemos.

Consecuentemente agora que parece que as grandes actuacions nas cidades van retardarse
ou mesmo paralizarse durante uns cantos anos pola crise econdmica, é posible que a aten-
cidbn municipal se volva as pequenas actuaciéons urbanas, en xeral esquecidas a pesar de que
0S Seus presupostos —ou quizais precisamente por iso— serfan en xeral bastante modestos.
Non estaria mal facer agora da necesidade virtude e resolver situacions urbanas inadecua-
das ou pouco aproveitadas. Entre estas actuacions destacan as referidas 4 peonalizacion
dalgunhas ruas, a regulacion do trafico con carris para autobuses e taxis ou para bicicletas
e as pequenas actuaciéons en pequenos espazos libres da cidade.

Os americanos denominan &s actuacions as que nos referimos SLOAP, acrénimo de Space
Left Over After Planning, é dicir, "Espazos excedentes post plan», sequndo a definicion
de James Stevens Curl12. Un exemplo que pode ilustrar axeitadamente o concepto é o
Wiishire Plaza, en Los Angeles, California'. Este “parque de peto” (pocket park), como o
bautizaron os seus promotores, mide unicamente 12 metros de anchura por 18 de profun-
didade e se construiu sobre a cuberta do aparcamento subterraneo dun edificio a nivel de
rua, pechado lateralmente por unha fachada lisa que parece unha medianeira.

En esencia formulouse un pequeno lugar de descanso a xeito dun oasis de tranquilidade
no medio do fragor da rua, con bancos calefactados, un surtidor e plantas. Integrouse coa
beirarrda existente continuando a sta pavimentacién a base de ladrillo visto, que se utilizou
tamén nos bancos, na fonte e nas xardineiras. As colocadas contra a medianeira plantaron-
se con Ficus para minimizar o seu impacto visual e ofrecer outra escala visual aos usuarios
do pequeno parque'™. Foi un exemplo de colaboracion do concello cos particulares para
aproveitar un espazo sen un uso definido.

Se a idea era proporcionar un pequeno lugar de descanso ou para xantar, as actuais res-
triciéns aos fumadores fomentarian ainda mais a sua utilizacion. Precisamente estas restri-
cions estan a potenciar, nun clima certamente inhéspito nalgunhas épocas do ano, como o
galego, a creacién de pequenas terrazas, calefactadas ou non, moitas veces cubertas, que
antes apenas existian.

En todos as vilas e cidades existen pequenos espazos como o arriba descrito, que son per-
cibidos como mostras de abandono urbanistico e, cunha mentalidade que a crise puxo en
cuestion, como espazos desaproveitados e sobre os que se deberia construir. Moitas veces
estes espazos intersticiais no medio do tecido da cidade son efectivamente soares proce-
dentes da demolicién de edificios antigos ou en ruina derrubados para construir outros
novos. Agora que parece que moitos deles tardaran en ser edificados, poderia formularse
a sUa recuperacién municipal para construir eses pequenos parques de petos ou zonas de
xogo infantis que tanto precisan as cidades.

12 STEVENS, J., A Dictionary of Architecture and Landscape Architecture. 2000.
13 Obra do estudio de arquitectura Fong, Preston, Jung Associates.

14 Ver unha descricion detallada en LYALL, S., Landscape. Diserio del espacio publico. Parques. Plazas. Jardines, GG, 1991, pax. 28.



Poderase arglir que xa existen grandes parques e xardins, con zonas de xogo infantis, en
todos as vilas e cidades. Pero non estaran a volta da esquina, ao lado ou moi preto de casa.
lldefonso Cerda xa dicia en 1867, na sta Teoria General de la Urbanizacion, que hai que
ruralizar aquilo que é urbano e urbanizar aquilo que é rural. O seu deostado Plan para Bar-
celona, imposto por decreto do Goberno central, foi dende o principio atacado, denigrado
e calumniado polas forzas vivas da cidade', & cal dotou dun visionario, ainda que ancorado
firmemente na realidade, instrumento que potenciou o seu desenvolvemento ata a conver-
ter nunha gran cidade.

No seu proxecto, como é sabido, Cerda creaba de partida estes parques de peto, que ocu-
paban unha parte importante do rueiro. A especulacion, apoiada moitas veces en infames
xustificacions, converteu estes pequenos parques interiores, na maioria dos casos, en novos
soares para edificar, aumentando ademais as alturas coidadosamente calculadas para un axei-
tado soleamento, de modo que se a superficie edificable orixinal de cada rueiro tipo era duns
67.000 m? se acabou edificando uns 300.000 m?, é dicir, case un 500% mais de construcion.

Con todo iso eliminouse non s6 a ruralizacion da cidade que ideara Cerda senén que ta-
mén se eliminaron os grandes corredores verdes, suma dos pequenos espazos verdes dos
rueiros con edificacion en dous bloque paralelos, que tiveran atravesado a cidade, asi como
as prazas de barrio formadas polo conxunto de cada catro rueiros, nos casos da edificacion
proxectada en L.

En descargo da burguesia barcelonesa cabe citar aqui as palabras de Aldo Rossi'”: “Un plan
extremadamente avanzado dende o punto de vista técnico e que respondia completamente
as transformaciéons econémicas que apremiaban a capital catala. Un plan vasto e oportuno
ainda gue tomaba o seu pulo nunha valoracién demasiado ampla do desenvolvemento de-
mografico e econdémico da cidade; un plan, polo tanto, que non foi realizado como debia
ser, ou se se quere, non foi realizado completamente en sentido estrito, pero que, non obs-
tante, determinou o desenvolvemento sucesivo de Barcelona. O Plan Cerda non foi realiza-
do onde as suas visions técnicas eran demasiado avanzadas respecto dos seus tempos e ali
onde as soluciéons que proporcionaba requirian un grao de evolucién urbana moi superior
ao existente naquela época; un plan certamente mais avanzado que o de Haussmann e que
polo tanto non podia ser doadamente realizado, non xa pola burguesia catala, senén pola
de calquera outra cidade europea”.

Poderase obxectar a dificultade, tamén econdmica, de poder expropiar os espazos residuais
da cidade para crear eses pequenos parques de peto. Non obstante, si poderia chegarse a
acordos puntuais cos propietarios, por outro lado obrigados a construir ou malvender no
caso contrario, para que cedesen por un periodo de anos razoable 0s seus soares e, pasado
o devandito periodo, o Concello puidese optar entre devolver a propiedade ou adquirila

15 “[..J o meu proceder e a mifia abnegacion valéronme as mais duras cualificacions de parte da censura asf publica como privada que é o
que mais ten amargado a mifia existencia durante os Ultimos dez anos. /Todos estes sacrificios, que non ponderarei, pois abonda indicalos
para que sexan comprendidos, parecéronme sempre pequenos, comparados coa magnitude do obxecto altamente humanitario, a cuxa
realizacion aspiro; e todos, e mdis que puidera ter feito, dinos por ben empregados, e considereime amplamente satisfeito pola xenerosa
acollida e pola eficaz proteccidn que os altos corpos consultivos e o goberno de S. M. dispensaron sempre aos meus humildes traballos».
CERDA, 1, Teoria general de la Urbanizacion, y aplicacidn de sus principios y doctrinas a la Reforma y Ensanche de Barcelona, Tomo |,
Imprenta espafola, Madrid, 1867, pax. 10.

16 Iso si, en 2009, con motivo do 150 aniversario da aprobacion do Plan Cerdd, a cidade organizou unha extraordinaria exposicion conme-
morativa comisariada por Joan Busquets, o catedratico de Urbanismo da ETSA de Barcelona, autor do recente Plan xeral da Corufia, en
tramitacion.

17 ROSSI, A, La arquitectura de (a ciudad, GG, Barcelona, 1971. pax. 216.
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definitivamente. E dicir, tratariase dunha expropiacién temporal que serfa vantaxosa para
ambas as duas partes. Dalgun xeito, isto estase a facer coas concesions de aparcamentos
e mesmo de edificios que ao cabo de determinado ndmero de anos reverten ao seu pro-
pietario orixinal. Por outro lado, os edificios declarados en ruina e que é preciso derrubar
poderian dar lugar a actuaciéns do tipo que se propon.

Loxicamente, estas pequenas actuacions deberian ser froito dun estudo preliminar que tivese
en conta aos cidadans, a través de enquisas e doutros necesarios estudos previos. Os proxec-
tos non se deberian tampouco limitar ao tratamento superficial do soar, sendén, como no caso
do exemplo recollido arriba, deberian tratar tamén as medianeiras existentes, con plantaciéns
axeitadas, como no exemplo, ou mesmo con tratamentos mais ambiciosos destas.

Este tratamento poderia ir mais ald da sua limpeza superficial, xa que, se a adquisicién
fose feita polo Concello ao cabo de certo tempo, poderase formular a abertura de ocos
nas medianeiras. Deste xeito, sobre todo no casco histoérico, edificacions con problemas
importantes de axeitado soleamento ou ventilacién poderian resolvelo e contribuir indirecta
e economicamente & construcién dos pequenos parques de peto.

Un condicionante importante para que os urbanistas non tefian en conta estas posibilida-
des e que non se adoita considerar apenas, ¢ que as solucions deste tipo son eliminadas
antes de ser sequera consideradas, dado que para eles non forman parte do medio ambien-
te urbano tal como o perciben. Como sinala Amos Rapoport'®, “[...] interésanos analizar
como aprehendemos o medio ambiente e que parentesco ten esta aprehension co medio
ambiente «real». Por exemplo, unha cuestion importante seria saber se diferentes grupos
perciben igual a mesma situacion ambiental. En termos antropoldxicos estamos a falar da
distinciéon entre aspectos «émicos» (emic) (ou sexa, qué significacion tefien uns elementos
culturais dentro dun sistema) e aspectos «etisticos» (etic) (ou sexa, o xeito a través do cal
un axente exterior avalia este sistema de acontecementos e elementos culturais)”.

O plan realizado polos profesionais adoita ser moito mais acertado cando se trata da media
e da grande escala que cando se trata da pequena escala, pero tamén poderiamos falar de
plans de Reforma Interior en xeral, necesitase dun profundo coflecemento do tecido urbano
sobre o que se pretende actuar. O que ¢ dificil de conseguir, sobre todo por planificadores
alleos & vida da cidade; que moitas veces se buscan polo seu renome, pero que necesitan
da colaboracion de técnicos locais que habiten na cidade e, dende logo e sobre todo, da
colaboracion cidada.

Se Cerda realizou un magnifico plan, & marxe da realidade da sta execucion que xa se
comentou, foi porque realmente a sta intervencion se realizou esencialmente sobre unha
extension virxe ata 0 momento da presenza humana. Como sinalan David Canter e Peter
Stringer, “Os grupos profesionais responsables do plan dos medios ambientes urbanos os
ven, e non nos ha de sorprender, de xeito diferente que o publico que os utiliza. Tales dife-
renzas -e a natureza das imaxes que se forma o publico- orixinan consecuencias practicas
para os suxeitos decisores e necesitan ser definidos dalgun xeito”'°.

18  RAPOPORT, A., Aspectos humanos de la forma urbana. Cara una confrontacion de las Ciencias Sociales con el disefio de la forma urbana,
GG, 1979, pax. 39.

19 CANTER, D.e STRINGER, P,, Interaccion ambiental. Aproximaciones psicoldgicas a nuestros entornos fisicos, Instituto de Estudios da Admi-
nistracion Local, Madrid, 1978, pax. 320.



E evidente que as pequenas intervencions no tecido urbano constituen en realida-
de unha especie de microcirurxia que se leva mal coas determinacions moito mais
xerais propias do plan de tipo xeral e mesmo parcial. En consecuencia, o seu ensi-
no dificilmente ten cabida dentro do ensino universitario regulado. Pero iso non
quere dicir que o futuro planificador non deba conecelas. Ao contrario e con mais
razon ainda dentro dun contexto de crise econémica, o seu ensino deberia ser cada
vez mais unha prioridade dentro da formacién dos futuros urbanistas.

Ao contrario que outras actuacions de maior escala, nas que resulta moi dificil prever co
tempo a sta conveniencia, dada a complexa evolucion das cidades, estas pequenas actua-
cions tefien a vantaxe de ser doadamente adaptables & evolucién dos costumes e, polo
tanto, das cidades. Permiten a stia modificacion de acordo coa participacion dos cidadans
do contorno inmediato en que se propofien e mesmo de toda a cidade, cando o espazo
ten determinadas connotacions culturais ou historicas que fan que sexa percibido como de
todos os cidadans.

Exemplos deste ultimo tipo de intervencion cidada foron as propostas relativamente re-
centes de intervencién en cidades como A Corufa e Vigo, de cubrimento das ruas Real e
Principe ou a polémica xerada polas pérgolas da praza de Maria Pita da primeira.

V' Adimension temporal e a memoria colectiva

Se as dimensiéns clasicas da cidade, referidas a un sistema de coordenadas cartesianas x, y,
z, N0 espazo son evidentes, non o é tanto a sUa dimensién oculta, que é o tempo. Analo-
gamente a como a teoria da relatividade modificou a percepcién do tempo clasico absoluto
introducindo o continuo espazo-tempo, 4 escala da cidade debemos considerar tamén esta
cuarta dimension.

Cando nunha zona da cidade que frecuentamos se procede & demolicion dun edificio situa-
do en esquina ou entre medianeiras experimentamos unha sensacion de descompresion e
o conxunto da edificacion semella moito mais ampla e lixeira, independentemente do seu
caracter orixinal. Ao contrario, cando un soar que leva moito tempo sin construir —ainda
guedan moitos nas nosas cidades— é edificado, enchendo un espazo anteriormente balei-
ro entre edificacions existentes, sentimos a sensaciéon contraria, de compresion e de que o
espazo cidadan se volve mais denso e opresivo.

Evidentemente, estas sensacions resultan mais ou menos intensas en funcién do tamano
relativo dos edificios e segundo sexa o seu contorno. Loxicamente, o enchemento dun soar
situado nunha fachada fronte a un parque ou unha ampla avenida non producird a mesma
sensacion que dentro do casco antigo dos primeiros ensanches da cidade.

O protagonista dunha historia do escritor inglés J. G. Ballard adquire de sUpeto, en especiais
circunstancias, un novo sentido, o do tempo e no medio dunha paisaxe é capaz de sentir os
incontables milléns de anos das escarpaduras, os fondais ou os anos dos tuneles da estrada
nas abas das montafias, como unha pelicula psiquica tan clara como unha imaxe visual?.

Ainda que non posuamos o sentido do tempo do protagonista a nosa esencia
como seres intelixentes descansa en certo xeito nunha especie de aproximacion a

20 BALLARD,E.G., Las voces del tiempo, Minotauro, 1962.
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ese sentido do tempo. Por medio da aprendizaxe podemos recofiecer pouco mais
ou menos a antigiiidade dun edificio polo seu estilo, entendendo por tal as espe-
ciais caracteristicas do lugar e da época en que foi construido. Non en van Platon,
no seu didlogo Timeo, ou da natureza, fala da enfermidade propia da alma, a demencia e
especifica duas clases desta: a loucura e a ignorancia: «Hai que admitir que a enfermidade
propia da alma é a demencia. Pero hai duas especies de demencia: unha é a loucura; a
outra, a ignorancia»?'.

E esta segunda clase de demencia é a que axexa aos cidadans, ignorantes neste aspecto,
como noutros importantes das nosas vidas, das suas raices e da historia da sua cidade.
Ainda que existen excepcions: nas cidades xaponesas numerabanse tradicionalmente os
edificios segundo a stia época de construcion, de modo que 0s nUmeros mais baixos corres-
ponden aos edificios mais antigos.

O cidadan xaponés aprende dende moi novo en que época foron construidos os edificios da
sua cidade, pero tamén os doutras cidades que visita. Tedricos como Aldo Rossi formularon
explicitamente, por primeira vez, a cidade na sua integridade, resaltando a sua continuida-
de evolutiva, superando as formulaciéns esencialmente hixienistas da Carta de Atenas. En
Rossi os monumentos constitlen fitos na creacién humana e signos tanxibles da memoria
colectiva, pero consideraba a vivenda o problema basico que condiciona a estrutura cardi-
nal da cidade organizando e mellorando o espazo que ocupa.

Tamén para Rossi o tempo constitle unha dimension importante da cidade. Cando di, por
exemplo, que “Agora se pode afirmar que o caracter distintivo de toda cidade, e polo tanto
tamén da estética urbana, é a tension que se creou e se crea entre areas e elementos, entre
un sector e outro; esta tension vén dada pola diferenza dos feitos urbanos existentes en cer-
to lugar e estd medida non sé en termos de espazo, senon tamén de tempo. Estes refirense
ben ao proceso historico ali onde hai presentes fendmenos de permanencia, con todas as
implicaciéons que estes posuen, ben en sentido puramente cronoléxico onde se poden achar
feitos urbanos acontecidos en tempos sucesivos”?2.

As vias para a destrucién da memoria colectiva da cidade poden ser enganosas, como
certos plans que presumen do contrario e son protexidos polos organismos publicos. Dado
gue a pesar do DOCOMOMO? resulta dificultosa a proteccion dun edificio de mais de cen
anos, ata hai pouco mais de vinte anos resultaba dificil protexer algunhas extraordinarias
arquitecturas hoxe desaparecidas, con casos paradigmaticos nas nosas principais cidades
como A Coruia e Santiago de Compostela. Todo iso propiciado en ocasions polo plan
oficialmente aprobado.

O aparentemente inocuo cambio en 1967 das Ordenanzas do Plan Xeral da Corufa polo
gue se modificaron as alturas da edificacion en toda a zona Z-8 aumentandoas dunha vez
—que era unha altura razoable— a vez e media o ancho da rua, unido ao feito de que as
alturas dos pisos antigos eran moito maiores que as das que entén se permitian, propiciou
a rendibilidade de numerosas demolicions de edificios neoclasicos, modernistas ou raciona-

21 PLATON [393-389 a.C.], “Timeo, o de la natureza”, en Platdn, obras completas. Aquilar, Madrid, 1969, pax. 1.174.
22 ROSSI, A, La arquitectura de (a ciudad, GG, Barcelona, 1971, pax. 140.

23 DOCOMOMO é o acrénimo de Documentation and Conservation of buildings, sites and neighbourhoods of the Modern Movement, creada
en 1990 co obxectivo de inventariar, divulgar e protexer o patrimonio arquitecténico do Movemento Moderno. A Fundacién DOCOMOMO
Ibérico, creada en 1993, dedicase a catalogar e defender o patrimonio arquitecténico do Movemento Moderno de Espaiia e Portugal.
http://www.docomomoiberico.com/



listas. Estes imprimian o seu selo caracteristico 4 que poderiamos denominar Cidade Nova,
é dicir, a Pescaderia e o Ensanche e con eles destruiuse a memoria dun longo e fundamental
periodo da historia arquitecténica da cidade e, polo tanto, da sia memoria colectiva.

Por iso é de agradecer que posteriormente se fose corrixindo esta situacion coa creaciéon
de catdlogos de protecciéon e ordenanzas ao respecto, discutibles moitas veces en canto ao
gue se protexe é esencialmente a fachada. Non obstante, moitas veces, desgraciadamente,
recréanse falsas fachadas antigas, con falsas galerias, creando unha ilusoria cidade antiga
con enganosas referencias temporais que vai substituindo pouco a pouco aos edificios au-
ténticos, desorientando e desvirtuando a memoria colectiva da cidade.

Os edificios “vellos” da cidade supofien non sé un ben cultural inalienable, senén tamén
un patrimonio econdmico cuxa destrucién non ten sentido, dado que a maioria se atopan
en perfecto estado de uso, mesmo do propio estado de uso para o que no seu dia foron
proxectados. Como sinala Rossi?*, “Os tempos diferentes [...] dannos a imaxe concreta da
cultura en transformacién, dunha modificacion de mesma estrutura social a través dunha
fruiciéon estética que estd na mesma natureza dos feitos.

VI A peonalizacion

Resulta evidente gue non é o mesmo pasear por unha rda con trafico automobilistico que
por unha peonil, por moi anchas que sexan as suas beirarrdas. O verdadeiro sentido da rua
s6 pode apreciarse se esta é peonil. Poderase deducir que antigamente apenas habia rdas
peonis, salvo que se tratase de canellas estreitas. Pero en realidade acontecia todo o contra-
rio, agas nalgunhas grandes cidades: todas as ruas eran de feito practicamente peonis, que
pasara un coche por elas era case un acontecemento.

A recuperacién dalgunhas rdas para o pedn segue xerando polémicas, mais parece que
pouUCO a pouco se vai aceptando como algo mesmo bo para os negocios, con horarios
restrinxidos para o trafico de mercadorias e dende logo de determinados servizos publicos,
como pode ser 0 acceso dos bombeiros.

Ainda que s6 fose polos beneficios para a saude da poboacion -perigo de acciden-
tes, diminucién do numero de decibelios, reducion drastica de gases contaminan-
tes, reducion polo tanto do estrés dos usuarios da ria peonil. Que polo menos as zonas
mais comerciais da cidade deben ser peonis demdstrao a propia estrutura arquitectdnica
dos grandes centros comerciais modernos: estrutlranse os comercios, cafetarias, restauran-
tes aos lados de «ruas» e «prazas» que mesmo dan nome ao complexo.

Un fenomeno sociocultural que se produciu en numerosas cidades, pero que foi levado ao
limite en moitas americanas, foi o abandono dos cascos antigos pola burguesia e as clases
altas a favor dos sucesivos ensanches modernos. Nestes casos a recuperaciéon mediante a
peonalizacién pode ser problematica. Na América latina a cidade antiga foi ocupada por
persoas con poucos ingresos econdmicos e, no mellor de casos, por alguns hoteis e comer-
cios dedicados ao turismo.

24 ROSSI, A, La arquitectura de la ciudad, GG, Barcelona, 1971, pax. 140. Rossi refirese en concreto a Moscu, pero tamén a Londres, Berlin,
Milan.
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Entre outros moitos exemplos poderia citar o da cidade de Santo Domingo, capital da Re-
publica Dominicana. A sta antiga Calle Real, denominada na sua época de maior auxe El
Conde?®, foi o centro da vida cidada durante séculos, e nela vivian, reunianse e existian os
mais modernos comercios da cidade.

Para o historiador dominicano Eugenio Pérez Montas, «A rda de El Conde é unha espe-
cie de tradicidon dominicana, que pouco a pouco se foi esfumando para deixar & vista un
conxunto de estruturas arquitecténicas, que configuran un panorama transformado conti-
nuamente por intervenciéons que requiren un estrito control»?. E engade: “Ao peonalizarse
nos nosos dias, esta via recobrou o seu espirito de “rda maior”, refuxio de poetas e cronis-
tas de pedras. Un deles di que “[...] CONDEAR é o verbo maxico sobre o que se obstinou a
pequena burguesia derrotada, porque a rua El Conde é a nosa canella dos milagres, como
unha xigantesca mentira nacional, un inexpugnable discurso de desexos”?’.

Efectivamente, o cronista optimista e o poeta anénimo tefien razén. A actual rua El Conde,
certamente peonalizada, é unha especie de RUa Maior vivida e visitada case exclusivamente
por unhas clases sociais de moi baixo poder adquisitivo (a “pequena burguesia derrotada”),
dado que as clases medias e altas hai moitos decenios que a abandoaron e se foron aos
novos ensanches e urbanizaciéns residenciais... e non volveron nin parece que o vaian facer
nunca. A sta peonalizacién sé a volveu atractiva para os poucos turistas que van a
Republica Dominicana para algo mais que estar nas stas praias. Pero a sua deterio-
racion urbana impresiona, os seus edificios mais emblematicos estan cada vez en
peor estado. Se non foron xa derrubados e substituidos por outros é unicamente
porque a inversion non seria produtiva.

Realmente resulta case imposible esperar que algun dia a devandita rda volva ter algun va-
lor para a vida social dos dominicanos, pero si que se debe conservar como a sta memoria
histérica. No seu centro a entusiasta organizacion denominada Cluster Turistico de Santo
Domingo, coincidindo coa designacion da cidade como Capital Americana da Cultura en
2010, colocou unha serie de paneis informativos, principalmente sobre a sta arquitectura,
gue xa estan a sufrir o vandalismo urbano?.

Por outro lado, o Proxecto de Recualificacién da Rua El Conde é unha das acciéns priorita-
rias do Plan de Revitalizacién da Cidade Colonial e acertadamente pretende rehabilitar os
seus inmobles, que considera, con razén, abandonados ou subutilizados, para “comercios,
oficinas profesionais e residencias de alta calidade”. Declaracién de intencions verdadeira-
mente utdpica, por pouco que un cofieza a sociedade dominicana.

A pesar de todo, a peonalizacion da rta en certo xeito reconverteuna nun paseo cidadan
para as clases mais desfavorecidas e nun exdtico atractivo turistico, no que os estranxeiros
poden sentir o intimo palpitar da vida da xente quizais mais auténtica da cidade.

Seria recomendable a existencia dunha lexislacion especifica para a conversion dunha rda
en peonil. Neste sentido resulta cando menos curioso comprobar como en Alemafa, e

25 Chamada asi en honra do Conde de Pefialba, Bernardino de Meneses Bracamonte, que defendeu con éxito a cidade do asedio inglés
capitaneado polo almirante Penn en 1655.

26 PEREZ MONTAS, E., La ciudad del Ozama. 500 afios de historia urbana, Lunwerg Editores, Barcelona, 2007, pax. 251.
27 idem nota anterior.

28  Aexposicion, titulada “El Paseo Comercial EL Conde”, foi inaugurada polo ministro de Cultura dominicano a finais de 2010. Estaba previsto
que permanecese aberta ata o mes de marzo de 2011, ainda que a finais do ano 2012 continuaba, incompleta pero en pé.



concretamente no estado de Baviera, segundo o Codigo de Ruas e Camifios de Baviera,
unha rua limitada aos pedns é un camino independente e xa non se pode considerar como
unha rda do lugar.

En 1966 Nuremberg converteu a Breite Grasse en peonil, pero tolerando a circulacion en
coche de vehiculos e subministradores con determinadas condiciéns. O Tribunal de Ans-
bach anulou as restriciéns para os vehiculos, pero finalmente, en 1971, o Tribunal Supe-
rior de Baviera apoiou & cidade ao considerar que regulara “un obxecto de nova creacion
non previsto polo lexislador” por medio de “unha interpretacion acorde coas necesidades
modernas”?. Finalmente, o Tribunal Federal pronunciouse no sentido de que o que debe-
ria quedar garantido para os vecifios, segundo o artigo 14 da Constitucion alemad, é a sta
propia circulacion e o acceso do trafico de subministracion.

Desta experiencia en Alemafa resulta evidente que a creacion de rlas e espazos peons,
como os formulados ao principio deste artigo, deberia estar regulada legalmente.

Ainda que en Espana e, concretamente, en Galicia, a creacion de raas peonis non
produciu ata agora grandes enfrontamentos legais entre concellos e vecifos, si
que poderia selo o aproveitamento de determinados espazos coa clasificacion de
soares como terreos de uso publico, temporal ou definitivo.

A creacidn destes espazos ou as limitaciéns de trafico a favor, en Ultima estancia, do benestar
dos cidadans, non deberia ser motivo de discusiéon entre os partidos politicos, como esta a
acontecer nestes momentos cos carris bus na cidade da Corufa. Demasiadas veces o urba-
nismo e mais concretamente os plans de ordenacion urbana foron e son a principal arma
politica dos partidos na oposicion, sexan da cor que sexan, para desaloxar do poder municipal
aos seus opofientes. Canto mellor se lexisle en relacién co urbanismo mellor sera para todos.

E non se trata de cambiar para volver cambiar novamente a lexislacion urbanistica con
cada novo goberno. Tratase, dende logo, de desenvolver os regulamentos previstos nas leis
existentes, o que dificilmente se adoita facer, co fin de aclarar os puntos dubidosos que se
poidan presentar e adiantarse aos problemas correspondentes, pero tamén de dar solucion
a eses espazos baleiros existentes en todas as cidades antes da crise econémica, pero moito
mais durante esta e aos que nos referimos anteriormente.

VIl O dereito versus as actuacions urbanisticas

Puxemos alguns exemplos, ao noso entender interesantisimos, de paises como Estados
Unidos con actuaciéons como os chamados “parques de peto”. A cuestién en Espafia sera
determinar ou concretar cal serfa a solucion xuridica & que se deberad someter a actuacion
urbanistica en cada caso concreto.

Partimos da base de que en todos os supostos nos que nunha relacion xuridica na que un
dos termos sexa a Administracion, cando esta actle en defensa dos intereses xerais entrara
en xogo o Dereito Administrativo, sendo este o propio da Administracién publica®.

29 FROMMER, H., “La zona para peatones en el Derecho”, en Peters, P., La ciudad peatonal, GG, Barcelona, 1979, pax. 154.
30 GARCIA DE ENTERRIA, E. e FERNANDEZ RODRIGUEZ, T, Curso de derecho administrativo, Ed. CIVITAS , Madrid 1981, pax. 21.
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Pero a Administracion pode utilizar o Dereito privado cando actue no trafico xuridico como un
particular®’ e, todo isto nos leva a onde queriamos chegar, é dicir, nesas pequenas actuacions
urbanisticas que propofiemos para encher eses baleiros existentes nas cidades, ben por ter
quedado féra de plan ou ben como consecuencia de derrubamentos de edificios ruinosos e
gue por razéns econdmicas os propietarios non poden edificar e a Administracion expropiar,
Cal serd a norma que debera amparar a relaciéon xuridica entre o concello correspondente e o
propietario do solo? Naturalmente se o propietario xa é o Concello, é este no que en uso das
suas atribuciéns podera decidir o destino e usos que se deba dar & intervencién de que se trate.

Excluida a expropiacién que como xa sinalamos é hoxe un procedemento pouco probable
dado que a situacién de penuria econémica non o facilita, s6 cabe pensar en recorrer aos
convenios entre a Administracién e administrados a semellanza do que acontece en EEUU
como xa sinalamos.

A vixente Ley de Contratos del Sector Publico de 30 de octubre de 2007 no seu artigo 2
sinala que “Son contratos do sector publico e, en consecuencia, estan sometidos & presente
Lei na forma e termos previstos nesta, os contratos onerosos, calquera que sexa a slia na-
tureza xuridica, que celebren os entes, organismos e entidades enumerados no Artigo 3",
sendo 0os mencionados no devandito artigo a Administracién Xeral do Estado, as Comuni-
dades Autébnomas e a Administracion Local.

Pola suia parte o artigo 18 do mesmo texto legal di que “Os contratos do sector publico po-
den ter caracter administrativo ou caracter privado”. A continuacién no artigo 19 enumera
os contratos administrativos e no 20 os contratos de caracter privado e neste, o apartado 1
paragrafo sequndo Ultimo inciso di que teran tal caracter... “asi como calquera outros con-
tratos distintos dos contemplados no apartado 1 do artigo anterior” ou o que é o mesmo
todos 0s que non sexan contratos administrativos seran contratos privados.

Pola sua parte as Administracions Locais nas suas leis especificas regulan a contratacion de
xeito moi semellante & LCE e se nos referimos & galega na Lei de administracion local de
Galicia, do 22 de xullo de 1997, no Capitulo Il cuxa rubrica ¢ CONTRATACION, no artigo
311 apartado 3, con idéntica sistematica a LCE, por exclusion sinala “Os restantes contratos
asinados polas corporaciéns locais teran a consideracion de contratos privados, e, en par-
ticular, os contratos de compravenda, doazén, permuta, arrendamento e demais negocios
xuridicos analogos sobre bens inmobles, propiedades incorporais e valores negociables”.

Para concluir debemos preguntarnos, ante a lexislacién administrativa que examinamos,
cal seria a férmula contractual mais realista para que as Corporaciéns Locais puidesen aco-
meter ese pequeno urbanismo ao que nos vimos referindo. E dicir, non hai dubida de que
0s convenios entre a Administracion e os propietarios correspondentes poderan adoptar a
forma de calquera dos contratos ou convenios de Dereito privado, non obstante cremos
gue de entre todos eles debemos descartar a compravenda xa que economicamente seria
tanto ou mais inviable que a expropiacion.

En cambio, o arrendamento de soar que quedaria fora da Ley de Arrendamientos Urbanos
de 1994, parece o mais apropiado e quedaria suxeito as disposicions do Codigo Civil que
no artigo 1543 sinala: No arrendamento de cousas, unha das partes obrigase a dar & outra
0 gozo ou uso dunha cousa por tempo determinado e prezo certo.

31 GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ RODRIGUEZ, Ob. Cit., pax. 49: “Sen prexuizo da existencia deste Dereito propio e especifico, é posible
a utilizacion do Dereito privado polas Administracions Publicas, en principio con cardcter instrumental. As posibilidades de friccion sobre
a aplicacion dun ou outro Dereito non se estenden, non obstante, a todas as materias ou sectores de actividade, senén soamente a unha
zona polémica intermedia: unha parte do Dereito da Organizacion e o Dereito patrimonial”.



Non obstante hai que ter en conta o que dispén a Lei de Contratos do Sector Publico do
31 de outubro de 2007, no seu artigo 20 apartado 2. “Os contratos privados rexeranse, en
canto & sUa preparaciéon e adxudicacion, en defecto de normas especificas, pola presente
Lei e as suas disposicions de desenvolvemento, aplicdndose supletoriamente as restantes
normas de dereito administrativo ou, no seu caso, as normas de dereito privado, segundo
corresponda por razén do suxeito ou entidade contratante. En canto aos seus efectos e
extincion, estes contratos rexeranse polo dereito privado”.

Asi pois dado gue no caso que nos ocupa seria entidade contratante a Administracion Lo-
cal, e polo tanto, no relativo & preparacion e adxudicacién do contrato proposto deberanse
aplicar as normas especificas ou no seu defecto a citada Le/ de Contratos do Sector Publico.

Asi, se nos referimos a Galicia, a Lei de administracion local de Galicia, no artigo 312, apar-
tado 2, contén unha disposicion idéntica no inciso primeiro ao citado artigo 20 apartado
dous da Lei de Contratos do Sector Publico, engadindo un ultimo inciso no que especifica
gue “Os contratos de compravenda, doazdn, permuta, arrendamento e demais negocios
xuridicos analogos sobre bens inmobles, propiedades incorporais e valores negociables
rexeranse pola lexislacion patrimonial das administraciéns publicas aplicable a cada caso”.

VIII Conclusions

Despois do breve percorrido pola lexislacién aplicable aos posibles convenios entre a Admi-
nistracion e os particulares podemos concluir o seguinte:

En primeiro lugar o lexislador quixo permitir que a Administracién nos contratos privados
poida voluntariamente desprenderse dos seus poderes e polo tanto actuar como un par-
ticular®. Inténtase, sen dubida, que no posible se poida eludir a rixidez do ordenamento
xuridico administrativo imperativo, que no relativo & dinamizacién da economia non deixa
de ser un corpifo ineficaz para conseguir a colaboracion voluntaria dos cidadans nesta.

En segundo lugar cremos que o devandito intento resulta insuficiente, pois como vimos o
lexislador non se resiste a someter estes contratos privados no referente a siia adxudicacién
e preparacion as normas de Dereito Administrativo.

Por Ultimo é preciso sinalar que poden existir multiples clases de concertos coa Administra-
cion que poden ir dende os dirixidos a unha xeneralidade de interesados aos dirixidos a un
en concreto. Nos primeiros é claro que o procedemento de adxudicacién serd necesaria-
mente mais rixido que no segundo, dentro dos cales se encadraria o pequeno urbanismo
ao que nos referimos no presente traballo e no que a Administracion tera que facilitar as
cousas ao posible arrendador, pois é esta a que necesita negociar ainda que naturalmente
sempre estard no fondo como sinala Garcia de Enterria o feito de que “A aplicacién do
réxime de concertos en substitucion do exercicio unilateral dos poderes publicos para convir
cos destinatarios a stia extension concreta sé se pode emprender en virtude de habilitacions
legais especificas "33.

32 Garcia de Enterria. E. Ob. Cit. Pax. 569 “a Administracion renunciaria a facer valer imperativa e unilateralmente os seus poderes e aviriase
a convir cos particulares destinatarios aplicacion concreta dos mesmos, gafiando, en cambio, unha colaboracion activa dos administrados
mais beneficiosa (non s6 na orde social, senén tamén no da pura eficacia) que a pasiva e resignada (cando non eludida ou evadida) submi-
sion’”.

33 GARCIA DE ENTERRIA.E., Ob. Cit., pax. 571.
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A ordenacion dos recursos
naturais nos espazos da Rede
Natura 2000 de Galicia

RICARDO GARCIA-BORREGON MILLAN
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Resumo: 4 Comision Europea, promulgou a Directiva 92/43/CEE, cofiecida como Directiva Habitat, que
asume como obxectivo fundamental propiciar o mantemento da biodiversidade no dmbito territorial da
Unicn Europea. Para acadar os obxectivos plantexados, a DC 92/43/CEE crea unha rede ecoldxica europea
coherente: a Rede Natura 2000.

Na devandita rede ecoldxica, xunto ds zonas especials de conservacion para os habitats do Anexo | e as es-
pecies do Anexo Il da DC 92/43/CEE, designadas na sua fase inicial como Lugares de Importancia Comu-
nitaria LIC (Sites of Community Importance SCl), e na sua fase final como Zona Especial de Conservacion
ZEC (Special Area of Conservation SAC), integraranse as Zonas de Especial Proteccion para as Aves ZEFA.

No artigo 6.2 da DC 92/43/CEE no tocante d designacion dos LIC como ZEC, establécese con respecto ds
20nas especiais de conservacion, que os Estados membros fixardn as medidas de conservacion necesarias
que implicaran, se 8 o caso, axeitados plans de xestion, especificos aos lugares ou integrados noutros plans
de desenvolvernento.

Plantéxase a elaboracion do Plan Director da Rede Natura 2000 de Galicia, como o instrumento de pla-
nificacion, ordenacion e xestion en rede dos Lugares de Importancia Comunitaria (LIC) e das Zonas de
Especial Proteccidn para as Aves (ZEPA) de Galicia, dando cumprimento ds esixencias establecidas nas
directivas europeas.

0 obxectivo principal do Plan é manter, ou no seu caso restablecer, un estado de conservacion favorable
dos hdbitats naturais e das especies de flora e fauna de interese para a conservacion, tendo en conta as
esixencias economicas, sociais e culturais, asf como as particularidades rexionais e locais.

Palabras clave: Directiva 92/43 corecida como Directiva Habitat ; Directiva 2009/147 CEE conecida
como Directiva Aves; Lugares de Interese Comunitario LIC; Lugares de Especial Proteccion das Aves ZEPAS;
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Plan Director Rede Natura 2000; Habitats Comunitarios e Habitats Prioritarios; Valoracion ambiental; Zo-
nificacidn por dreas de conservacion; Medidas de xestion.

Abstract: 7he European Commission, promulgated Directive 92/43/CFF, acquaintance as Habitat Di-
rective, that it assumes as basic goal to favor the maintenance of the biodiversity in the territorial area
of the Furopean Union. To reach the established goals, to DC 92/43/CEF believes it a coherent European
ecological net: the Net Natura 2000.

In this ecological net, beside the special areas of conservation for the habitats of Annex | and the sorts of
the Annex Il of the DC 92/43/CEE, designated in his initial phase as Places of Community Importance LIC
(Sitesof Community Importance SCl), and in his final phase as Special Area of Conservation ZEC (Special
Area of Conservation SAC), the Areas of Special Protection for the Birds ZEPA will integrate.

In article 6.2 of the DC 92/43/CEE with regard to the designation of the LIC as ZEC, is established with
regard to the special areas of conservation, which the member States will fix the necessary measures of
conservation that will imply, if it is the case, adequate plans of management, specific to the places or
integrated into other plans of development.

It is established the elaboration of the Directive Plan of the Net Natura 2000 of Galicia, as the instrument
of planning, ordering and management in net of the Places of Community Importance (LIC) and of the
Areas of Special Protection for the Birds (ZEFA) of Galicia, giving fulfillment to the established demand's
in the directives Europear.

The main goal of the Plan is to maintain, or in his case to reestablish, a state of favorable conservation of
the natural habitats and of the sorts of flora and fauna of interest for the conservation, taking the econo-
mic, social and cultural demands, as well as the regional and local particularities into account.

Key words: Directive 92/43 known as Habitat Directive; Directive 2009/147 CEE Birds known as Direc-
tive; Places of Community Interest LIC; Places of Special Protection of the Birds ZEPAS; Plan Net Director
Natura 2000:; Community Habitats and Priority Habitats; Environmental valuation; Zoning for areas of
conservation; Measures of management.

indice: 1. Introducion. 2. A Rede Natura 2000. 3. Constitucion da Rede Natura 2000 en Galicia. 3.1. Pri-
meira etapa. 3.2. Sequnda etapa. 3.3. Terceira etapa. 4. O Plan director da Rede Natura 2000 de Galicia.
4.1 Obxectivos do plan. 4.2. Ambito territorial. 4.3, C omponentes clave para a conservacion: especies. 4.4.
Comporientes clave para a conservacion: habitats. 4.5. Inventariacion do patrimonio natural e da biodi-
versidade. 4.6. Valoracion ambiental. 4.7, Zonificacion. 4.8. Medidas de xestidn. 4.8.1. Normativa xeral de
ordenacion e xestidn. 4.8.2. Medidas e normativa por comporientes. 4.8.3. Normativa zonal. 4.9 Avaliacion
ambiental. 4.10. Sequimento. 4.11. Desenvolvermmento do plan.

1 Introducion

O Tratado de Funcionamento da Unién Europea establece no seu artigo 191 (antigo artigo
174 do Tratado Constitutivo da Comunidade Europea) que a politica da Union no dambito
do medio ambiente contribuird a garantir a conservacion, a proteccién e a mellora do
medio ambiente; A proteccion da salde das persoas; A utilizacion prudente e racional dos
recursos naturais; O fomento de medidas a escala internacional destinadas a facer fronte
aos problemas rexionais ou mundiais do medio ambiente. En definitiva, a politica da Unidn
Europea no dmbito do medio ambiente ten como obxectivo alcanzar un nivel de protec-
cion elevado, tendo presente a diversidade de situacions existentes nas distintas rexiéns da
Unidn. Basearase nos principios de cautela e de accion preventiva, no principio de correc-
cion dos atentados ao medio ambiente, preferentemente na fonte mesma, e no principio
de quen contamina paga.



En coherencia con estes aspectos, a Comision Europea, promulgou a Directiva 92/43/CEE,
cofecida como Directiva Habitat, que asume como obxectivo fundamental propiciar o man-
temento da biodiversidade no dambito territorial da Unidon Europea, incluindo polo tanto
no dereito comunitario os criterios establecidos polo Cumio de Rio de Xaneiro en 1992,
ao tempo que se tefien en conta as esixencias econdmicas, sociais, culturais e rexionais.
En consecuencia, a Directiva Habitat, deberd contribuir a alcanzar o obxectivo xeral dun
desenvolvemento sostible, tendo en conta que o mantemento desta biodiversidade pode-
ra, en determinados casos, requirir o mantemento e mesmo o estimulo de determinadas
actividades humanas.

A Directiva 92/43/CEE considera ademais que, no territorio da Unién Europea, os habitats
naturais se seguen degradando e que un numero crecente de especies silvestres estan
gravemente ameazadas; que, habida conta de que os habitats e as especies ameazadas
forman parte do patrimonio natural da Comunidade e de que as ameazas que pesan sobre
eles tefen a mitdo un caracter trasfronteirizo, é necesario tomar medidas a nivel comu-
nitario co fin de conservalos. Para iso, e habida conta das ameazas que pesan sobre de-
terminados tipos de hébitats naturais e sobre determinadas especies, é necesario definilas
como prioritarias co fin de propiciar a rapida posta en marcha de medidas tendentes a sta
conservacion, de xeito que as medidas que sexan adoptadas en virtude da DC 92/43/CEE
tefian como finalidade o mantemento, ou no seu caso o restablecemento, nun estado de
conservacién favorable.

2 ARede Natura 2000

Para acadar os obxectivos plantexados, a DC 92/43/CEE crea unha rede ecoléxica europea
coherente: a Rede Natura 2000. Dita rede, composta polos lugares que alberguen tipos
de habitats naturais que figuren no Anexo | da DC 92/43/CEE, ou especies que figuren no
Anexo Il da mesma, debera garantir o mantemento e, no seu caso, o restablecemento, nun
estado de conservacion favorable dos compofientes citados anteriormente. Na devandita
rede ecoldxica, xunto as zonas especiais de conservacion para os habitats do Anexo | e as
especies do Anexo Il da DC 92/43/CEE, designadas na sua fase inicial como Lugares de Im-
portancia Comunitaria LIC (Sites of Community Importance SCI), e na sua fase final como
Zona Especial de Conservacion ZEC (Special Area of Conservation SAC), integraranse as
Zonas de Especial Proteccion para as Aves ZEPA (Special Protection Area SPA) designadas en
virtude da DC 2009/147/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 30 de novembro de
2009, relativa & conservacion das aves silvestres.

A DC 92/43/CEE establece ademais que, cando asi o estimen oportuno, os Estados mem-
bros se esforzardn en mellorar a coherencia ecoloxica da Rede Natura 2000 mediante o
mantemento, e no seu caso, o desenvolvemento dos elementos da paisaxe que xoguen
un papel fundamental para a conservacion da fauna e flora silvestres. Entre os devanditos
elementos cabe salientar aqueles que, pola sta estrutura lifial e continua (como os rios e as
suias ribeiras, ou as sebes tradicionais), ou ben por xogaren un papel destacado como pun-
tos de enlace (como as lagoas) resulten esenciais para a migracion, a distribucion xeogréfica
e o intercambio xenético das especies silvestres.

Como medidas esenciais de conservacion, a DC 92/43/CEE establece no seu artigo 6 (o cal
se atopa trasposto ao marco lexislativo estatal a través do artigo 45 da Lei 42/2007), con
respecto as zonas especiais de conservacion, os Estados membros fixaran as medidas de
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conservacion necesarias que implicaran, se é o caso, axeitados plans de xestién, especificos
aos lugares ou integrados noutros plans de desenvolvemento, e as apropiadas medidas
regulamentarias, administrativas ou contractuais, que respondan &s esixencias ecoldxicas
dos tipos de habitats naturais do Anexo | e das especies do Anexo Il presentes nos lugares.
Do mesmo xeito, os Estados membros adoptaran as medidas apropiadas para evitar, nas
zonas especiais de conservacion, a deterioracion dos habitats naturais e dos habitats de
especies, asf como as alteracions que repercutan nas especies que motivaran a designacion
das zonas, na medida en que as devanditas alteracions poidan ter un efecto apreciable no
gue respecta aos obxectivos da DC 92/43/CEE.

Calquera plan ou proxecto que, sen ter relacion directa coa xestién do lugar ou sen ser
necesario para esta, poida afectar de forma apreciable aos citados lugares, xa sexa indivi-
dualmente ou en combinacién con outros plans e proxectos, se someterad a unha axeitada
avaliacion das suas repercusiéons no lugar, tendo en conta os obxectivos de conservacion
do devandito lugar. A vista das conclusiéns da avaliacion das repercusions no lugar e supe-
ditado ao disposto no apartado 4, as autoridades nacionais competentes sé se declararan
de acordo co devandito plan ou proxecto tras asegurarse de que non causara prexuizo a
integridade do lugar en cuestion e, se procede, tras sometelo a informacion publica.

Se, a pesar das conclusiéns negativas da avaliacion das repercusions sobre o lugar e a falta
de solucioéns alternativas, se debese realizar un plan ou proxecto por razéns imperiosas de
interese publico de primeira orde, incluidas razéns de indole social ou econémica, o Estado
membro tomara cantas medidas compensatorias sexan necesarias para garantir que a co-
herencia global de Natura 2000 quede protexida. O devandito Estado membro informara &
Comision das medidas compensatorias que adopte.

No caso de que o lugar considerado albergue un tipo de héabitat natural e/ou unha especie
prioritarios, unicamente se poderan alegar consideracions relacionadas coa saude humana
e a seguridade publica, ou relativas a consecuencias positivas de primordial importancia
para o medio, ou ben, logo de consulta a Comisién, outras razéns imperiosas de interese
publico de primeira orde.

3 Constitucion da Rede Natura 2000 en Galicia

A designacion dun territorio como ZEPA realizase tras a avaliacién da importancia do lugar
para a conservacion dos habitats das aves (artigo 4 da Directiva 2009/147/CE), incluidas
no anexo | da Directiva Aves, asi como de especies migratorias de chegada regular non
contempladas no devandito anexo, e consta unicamente dunha etapa. Isto implica que os
lugares designados como ZEPA se integran directamente na rede Natura 2000. No ambito
normativo espafiol, son as Comunidades Auténomas as que declaran as ZEPA (Lei 42/2007).

En canto 4 designacion dos LIC e ZEC, o artigo 4 da Directiva 92/43/CEE desefa un proto-
colo que inclte tres fases. Na transposicion da Directiva Habitat ao ordenamento xuridico
espafiol (Real Decreto 1997/1995, modificado polo RD 1193/1998 e polo RD 1421/2006;
Lei 43/2003, do 21 de novembro, de Montes; Lei 42/2007, do 13 de decembro, do Patri-
monio Natural e da Biodiversidade), establécese o papel das Comunidades Autdbnomas e do
Estado, na configuracion e xestion da Rede Natura 2000. O procedemento para a creaciéon
da Rede Natura 2000 recollese no artigo 4 da DC 92/43/CEE, e consta de tres etapas.



3.1 Primeira etapa

A primeira etapa consistiu na elaboracién por parte das Comunidades Auténomas dunha
lista provisional de lugares co fin de ser designados como Lugares de Importancia Comuni-
taria (LIC). A elaboracién das listas autondmicas foi realizada de acordo cos requirimentos
técnicos establecidos no Anexo Il da DC 92/43/CEE, e a partir da informacién cientifico-
técnica dispofible en cada territorio. Propofiendo, para cada unha das Rexiéons Bioxeo-
gréficas, un conxunto de areas concretas, designadas como pLIC (pSCI = proposed Site of
Community Importance) que engloban tipos de habitats naturais enumerados no Anexo |
da DC 92/43/CEE, e tipos de habitats de especies autéctonas de flora e fauna, enumeradas
no Anexo Il da mencionada normativa.

Este proceso en Galicia comezaba en marzo de 1999, cando o consello da Xunta de Galicia
acordaba remitir ao Estado Espafiol a primeira proposta de lugares seleccionados para for-
mar parte da Rede Europea Natura 2000 para as rexions bioxeograficas Atlantica e Medite-
rranea, xunto coa informacion relativa a cada lugar. Esta fase prolongariase ata o ano 2004,
no cal era elaborada a proposta definitiva autonémica da Rede Natura 2000.

No transcurso deste proceso a Xunta de Galicia aprobaba no ano 2001 a Lei 9/2001 de
Conservacion da Natureza. Esta definia, con caracter xeral, os espazos naturais que se han
de considerar merecedores dunha proteccion especial, establece as stas categorias, regula
o seu procedemento de declaracién e dispén o seu réxime xeral de proteccién, consideran-
dose a posibilidade de establecer réximes de proteccion preventiva. A Lei prevé oito tipos
de réximes de proteccion, entre os cales se atopa o de Zonas de Especial Proteccion dos
Valores Naturais (ZEPVN), na que segundo o seu artigo 16 se inclien aqueles espazos dos
gue, polos seus valores ou interese natural, cultural, cientifico, educativo ou paisaxistico,
sexa necesario asegurar a sUa conservacion e non tefan outra proteccion especifica, e
baixo a que tamén se inclien as zonas que conforman a Rede Natura 2000. Cabe salientar
gue unha das novidades que incluia esta Lei 9/2001 no ambito normativo autondémico era
a posibilidade da coexistencia no ambito territorial dun espazo de distintas categorias de
proteccién das previstas na Lei.

Deste xeito, mediante o Decreto 72/2004 (DOG 69, 12/04/2004) declaranse como ZEPVN
en coherencia co disposto na Lei 9/2001 os lugares que formaban parte da proposta au-
tondmica da Rede Natura 2000 (59 pLIC e 14 ZEPA), incluindoos na categoria de Zonas
de Especial Proteccion dos Valores Naturais (ZEPVN). Posteriormente, mediante a Resolu-
cion do 30 de abril de 2004, da Direccion Xeral de Conservacion da Natureza (DOG 95,
19/05/2004), se publican os limites dos diversos espazos considerados como ZEPVN.

Por outra banda, aprobabase a Lei estatal 42/2007, do patrimonio natural e da biodiversi-
dade, na cal se establece para os LIC e ZEPA a condiciéon de Espazos Protexidos Rede Natura
2000, incluindo para os mesmos unha serie de medidas de conservacion (directamente
extrafdas da DC 92/43/CEE), asi como pautas de mellora da coherencia e conectividade da
Rede, vixilancia, seguimento e cambios de categoria.

3.2 Sequnda etapa

O artigo 4.2 da Directiva 92/43/CEE, recolle a segunda etapa no procedemento de esta-
blecemento dos lugares que conformasen a Rede Natura 2000 designados en funcién da
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distribucion dos tipos de habitats do Anexo | e das especies de flora e fauna do Anexo Il. O
desenvolvemento desta segunda etapa, leva consigo finalmente a designacién de comun
acordo entre a Union Europea e cada un dos estados membros dunha lista de Lugares
de Importancia Comunitaria (LIC) para cada unha das cinco rexiéns bioxeograficas, que
alberguen un ou varios tipos de habitats naturais prioritarios, ou unha ou varias especies
prioritarias.

No ano 2002 aprdbase o listado inicial de LIC da Rexion Macaronésica. No ano 2004 apro-
banse os listados de LIC da Rexiéon Alpina, Continental e Atlantica. Para finalmente apro-
barse no ano 2005 o listado de LIC da Rexion Boreal e no ano 2006 a Rexion Bioxeografica
Mediterranea. Derivada da adhesion & Unién Europea de distintos paises do CE (do Con-
tinente Europeo), foi necesario modificar o mapa de rexiéns bioxeograficas, incluindo a
Rexion Bioxeografica Panodnica. Posteriormente, tras a adhesion de Hungria e Romania 4
Unién Europea, se modifica 0 mapa de Rexions Bioxeograficas, incluindo as do Mar Negro
e a Estépica, aprobandose no ano 2008 os listados da Rexion Pandnica e Estépica, e no ano
2009 o da Rexiéon do Mar Negro.

Duas Rexions atdpanse presentes no territorio galego: a Rexion Atlantica e a Mediterranea.
Na actualidade, para ambas as duas est4 adoptada a cuarta lista actualizada de Lugares de
Importancia Comunitaria, segundo as Decisiéns 2011/63/UE e 2011/85/UE, respectivamen-
te.

O artigo 4.5, da Directiva Habitat aclara que, dende o0 momento en que un lugar figure na
lista dos Lugares de Importancia Comunitaria aprobados pola Comision, quedara sometido
ao disposto no seu artigo 6, apartados 2, 3 e 4. En consecuencia, 0 numero de espazos que
conforman na actualidade a Rede Natura 2000 de Galicia é de 75, compostos por 59 LIC
aos que haberia que unir 16 ZEPA.

3.3 Terceira etapa

A terceira etapa, establecida no artigo 4.2 da DC 92/43/CEE consiste na designacion dos
Lugares de Importancia Comunitaria (LIC) como Zona Especial de Conservacién (ZEC). No
artigo 1, letra |, da Directiva definese a ZEC como “un Lugar de Importancia Comunitaria
designado polos Estados membros mediante un acto requlamentario, administrativo e/ou
contractual, no cal se apliquen as medidas de conservacidon necesarias para 0 mantemento
ou o restablecemento, nun estado de conservacion favorable, dos habitats naturais e/ou
das poboacidns das especies para as cales se designara o lugar”.

O artigo 4.4, da Directiva Habitat dispdn que, unha vez elixido un Lugar de Importancia
Comunitaria conforme ao procedemento regulado no apartado 2 desta mesma disposicion,
o Estado membro (as Comunidades Autonomas segundo o disposto no artigo 5 do RD
1997/1995) de que se trate dard ao devandito lugar a designacion de ZEC o mais rapida-
mente posible e como maximo nun prazo de seis anos, fixando as prioridades en funcién
da importancia dos lugares, para o mantemento ou o restablecemento, nun estado de
conservacion favorable, dun tipo de habitat natural dos do Anexo | ou dunha especie das
do Anexo Il e para a coherencia de Natura 2000, asi como en funcién das ameazas de de-
terioracion e destrucion que pesen sobre eles.



4 O Plan director da Rede Natura 2000 de Galicia

No artigo 6.2 da DC 92/43/CEE no tocante a designacion dos LIC como ZEC, establécese
con respecto 4s zonas especiais de conservacion, que os Estados membros fixaran as me-
didas de conservaciéon necesarias que implicaran, se é o caso, axeitados plans de xestion,
especificos aos lugares ou integrados noutros plans de desenvolvemento, e as apropiadas
medidas regulamentarias, administrativas ou contractuais, que respondan &s esixencias
ecoloxicas dos tipos de habitats naturais do Anexo | e das especies do Anexo Il presentes
nos lugares.

O procedemento para a designacion das ZEC no ambito do Estado espafnol esta regulado
no artigo 5 do RD 1997/1995, conforme ao establecido no artigo 4 da DC 92/43/CEE. De
acordo co RD 1997/1995, unha vez que a Comisién Europea, baseandose na lista proposta
polo Estado espafiol, seleccione e aprobe a lista de Lugares de Importancia Comunitaria,
estes lugares seran declarados pola Comunidade Autébnoma correspondente como Zonas
Especiais de Conservacioén, fixando as prioridades en funcién da sta importancia, para lles
aplicar as medidas de conservacién necesarias para 0 mantemento ou o restablecemento,
nun estado de conservacion favorable, dun tipo de habitat natural dos do Anexo | da DC
92/43/CEE ou dunha especie das do Anexo Il da mesma e para a coherencia de Natura
2000, asi como en funcidon das ameazas de deterioracion e destrucién que pesen sobre eles.

A declaracion dun lugar como LIC supdn a obriga de establecer medidas preventivas que
eviten a sla deterioracién, asi como dos habitats e dos nucleos poboacionais das especies
para os cales foi designada (artigo 4.5 da DC 92/43/CEE). A designacién dun ZEC obriga a
adoptar medidas concretas de conservacion para os devanditos habitats e especies, é dicir,
plans de xestién e medidas regulamentarias, administrativas ou contractuais (artigo 6.1 e
6.2 da DC 92/43/CEE).

Por outra parte, a Lei 9/2001, de conservacién da natureza, establece no seu artigo 31 os
instrumentos de planificacion dos espazos protexidos, establecendo no artigo 32.2 que os
Plans de Ordenacion dos Recursos Naturais (PORN), cando existan circunstancias que asi
o aconsellen, poderan integrar no seu ambito territorial varios espazos naturais. Pola sta
banda, a Lei 42/2007 contempla que os Plans de Ordenacion dos Recursos Naturais (PORN)
son o instrumento especifico para a delimitacion, tipificacion, integracién en rede e deter-
minacién da sua relacion co resto do territorio, dos sistemas que integran o patrimonio e
0s recursos naturais dun determinado ambito espacial, con independencia doutros instru-
mentos que poida establecer a lexislaciéon autondémica. Os obxectivos destes documentos
son os seguintes:

a) ldentificar e xeorreferenciar os espazos e os elementos significativos do Patrimonio
Natural dun territorio e, en particular, os incluidos no Inventario do Patrimonio Natural
e a Biodiversidade, os valores que os caracterizan e a sUa integracion e relacion co
resto do territorio.

b) Definir e sinalar o estado de conservacion dos compofientes do patrimonio natural,
biodiversidade e xeodiversidade e dos procesos ecoldxicos e xeoldxicos no ambito
territorial de que se trate.
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<) Identificar a capacidade e intensidade de uso do patrimonio natural e a biodiversidade
e xeodiversidade e determinar as alternativas de xestion e as limitacions que se deban
establecer & vista do seu estado de conservacion.

d) Formular os criterios orientadores das politicas sectoriais e ordenadores das activi-
dades econémicas e sociais, publicas e privadas, para que sexan compatibles coas
esixencias contidas na presente Lei.

e) Sinalar os réximes de proteccion que procedan para os diferentes espazos, ecosiste-
mas e recursos naturais presentes no seu ambito territorial de aplicacién, ao obxecto
de manter, mellorar ou restaurar os ecosistemas, a stia funcionalidade e conectivida-
de.

f) Prever e promover a aplicacion de medidas de conservacion e restauracién dos recur-
sos naturais e os compofentes da biodiversidade e xeodiversidade que o precisen.

g) Contribuir ao establecemento e a consolidacion de redes ecoléxicas compostas por
espazos de alto valor natural, que permitan os movementos e a dispersion das po-
boacions de especies da flora e da fauna e o mantemento dos fluxos que garantan a
funcionalidade dos ecosistemas.

En consecuencia, plantéxase a elaboracién do Plan Director da Rede Natura 2000 de Ga-
licia, presentado no mes de xufo de 2011 pola Conselleria do Medio Rural da Xunta de
Galicia, en virtude das competencias establecidas mediante o Decreto 318/2009 (DOG 114,
20/06/2009), como o instrumento de planificacién, ordenacion e xestiéon en rede dos Luga-
res de Importancia Comunitaria (LIC) e das Zonas de Especial Proteccién para as Aves (ZEPA)
de Galicia, dando cumprimento &s esixencias establecidas nas directivas europeas (DC
92/43/CEE, DC 2009/147/CE, DC 2000/60/CE), asi como na normativa estatal (Lei 42/2007)
e autondmica (Lei 9/2001), a fin de asegurar o mantemento nun estado de conservacion
favorable dos habitats do Anexo | da DC 92/43/CEE e dos habitats das especies silvestres
de flora e fauna establecidas no Anexo Il da DC 92/43/CEE e no Anexo | da DC 2009/147/
CE. Medidas orientadas a evitar que nos devanditos lugares, e as futuras zonas especiais de
conservacion, se produzan alteracions ou deterioraciéns significativas no que respecta aos
obxectivos de conservacion contemplados en ambas as duas directivas europeas.

A articulacién das medidas de xestion require, de acordo coa DC 92/43/CEE, a realizacion
dun plan de xestion especifico para os lugares da Rede Natura 2000, asi como o esta-
blecemento de medidas regulamentarias e administrativas, acordes coas esixencias eco-
|6xicas dos tipos de habitats e especies de interese para a conservacion, e especialmente
as contempladas nos anexos das DC 92/43/CEE e da DC 2009/147/CE. Instrumento de
planificacién e xestion, que se estrutura e adapta no Plan Director da Rede Natura 2000
de Galicia, a figura do “Plan de Ordenacién dos Recursos Naturais”, prevista na Lei 9/2001
de Conservacion da Natureza, e na Lei 42/2007 de Patrimonio Natural e da Biodiversidade,
complementando os obxectivos formulados nas propias normativas autonémica e estatal,
cos obxectivos e directrices da Rede Natura 2000.

4.1 Obxectivos do plan

O obxectivo principal do Plan é manter, ou no seu caso restablecer, un estado de conser-
vacién favorable dos habitats naturais e das especies de flora e fauna de interese para a



conservacion, tendo en conta as esixencias econdmicas, sociais e culturais, asi como as
particularidades rexionais e locais. Este Plan cumpre, ademais, a funcion publica do goberno
do territorio para a organizacion racional e equilibrada da sta utilizaciéon e, en xeral, dos
recursos naturais.

O Plan Director da Rede Natura 2000 de Galicia integra no seu dambito da planificacién, ade-
mais dos criterios emanados das disposicidns que conforman o marco vixente en materia de
conservacion da biodiversidade, aqueles plans, programas ou proxectos con incidencia na
conservacion e xestion de medio ambiente natural. Entre estes instrumentos, posten unha
especial relevancia os Plans Hidroléxicos de Cuncas, as Directrices de Ordenacién do Territo-
rio, ou o Plan de Ordenacién do Litoral, asi como aqueles plans de ordenacion dos recursos
naturais no ambito dos distintos Parques Naturais e do Parque Nacional.

Cabe salientar que no ambito do territorio espanol a planificacion das areas protexidas da
Rede Natura 2000 se realiza seguindo distintos modelos, que responden as esixencias e
criterios técnicos derivados da norma europea e estatal, e que representan un proceso “en
fervenza” que se pode descomporier en tres grandes niveis:

— Nivel 1. Planificacion a nivel de rede de espazos protexidos
— Nivel 2. Planificacion para unha drea protexida concreta.

— Nivel 3. Planificacion para unha representacion dun ecosistema particular ou dun bio-
tipo dunha especie protexida (micro-reservas), incluido ou non, nunha area protexida,
ou ben planificacion para determinado tipo de actividades.

O Plan Director da Rede Natura 2000 adaptase a este proceso en fervenza, constituindo o
primeiro nivel da planificacién dos espazos protexidos Rede Natura 2000 de Galicia. Deste
xeito, este documento constitle o marco rector para o conxunto de 59 LIC e 16 ZEPA gale-
gos, que servira de base para que nos niveis 2 e 3 se poidan desenvolver os instrumentos de
planificacién e xestion correspondentes a espazos individuais, grupos de espazos, asi como
partes ou determinados tipos de actividades dos mesmos.

Neste mesmo esquema conceptual, a Lei 42/2007 do Patrimonio Natural e da Biodiversida-
de fortalece e promove a homologacién internacional na planificacion e xestién dos espa-
z0s naturais, e dos componentes da biodiversidade, xa que establece no seu artigo 50 que
para os efectos de homologacion e do cumprimento dos compromisos internacionais na
materia, 0s espazos naturais inscritos no Inventario Espafiol de Espazos Naturais protexidos
se asignaran, xunto coa stia denominacion orixinal, as categorias establecidas internacional-
mente, en especial pola Unién Internacional para a Natureza (UICN).

4.2 Ambito territorial

O ambito territorial do Plan Director da Rede Natura 2000 de Galicia, corresponde aos 59
Lugares de Importancia Comunitaria (Decreto 72/2004) e s 16 Zonas de Especial Protec-
Cion para as Aves (Decreto 72/2004, Decreto 131/2008, Decreto 411/2009). Estes espazos
na actualidade posuien a condicién de Espazos Protexidos Rede Natura 2000, ao abeiro da
Lei 42/2007, e con arranxo & Lei 9/2001 estan declarados como Zonas de Especial Protec-
cién dos Valores Naturais (Decreto 72/2004, do 2 de Abril. DOG 69, 12/04/2004) salvo as
ZEPA Pena Trevinca e A Limia.
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Os limites territoriais de cada un dos espazos aqui considerados aparecen publicados na
Resolucion do 30 de Abril de 2004, da Direccién Xeral de Conservacion da Natureza, pola
gue se dispdén a publicacién no Diario Oficial de Galicia, da cartografia onde se recollen os
limites dos Espazos Naturais declarados Zonas de Especial Proteccién dos Valores Naturais
(ZEPVN) polo Decreto 72/2004, do 2 de Abril (DOG 69, 12/04/2004); asi como nos anexos
dos Decretos 131/2008 e 411/20009.

O conxunto de espazos da Rede Natura 2000 en Galicia abrangue unha superficie total de
389.565,9 ha, das que 34.990,3 ha corresponden a medios marifios, e 354.575,6 perten-
cen a medios terrestres, o que supdn o 12% da superficie continental galega. Dentro deste
ambito territorial conflten outro tipo de figuras de Espazos Naturais Protexidos ademais dos
ZEPVN, tales como Parques Nacionais, Parques Naturais, Monumentos Naturais e Brafais
Protexidos.

Tamén é posible identificar diversos tipos de Areas Protexidas por Instrumentos Internacio-
nais, de acordo & Lei 42/2007, como as Reservas de Biosfera, os BranaisProtexidos de Im-
portancia Internacional do Convenio de Ramsar, ou as Areas Protexidas do Convenio para
a proteccion do medio ambiente marifio do Atlantico Nordés.

Rede Natura 2000 en Galicia. LIC e ZEPA



4.3 Comporfientes clave para a conservacion: especies

No &mbito territorial da Rede Natura 2000, dentro dos denominados compofientes clave
para a conservacion, existe un notable conxunto de especies catalogadas legalmente como
protexidas ou ameazadas polas normativas comunitarias, as comunmente chamadas Direc-
tiva Habitat [DC 92/43/CEE] e Directiva Aves [DC 2009/147/CE], asi como aquelas especies
incluidas no Catalogo Espariol de Especies Ameazadas [RD 139/2011] e o Catélogo Galego
de Especies Ameazadas [D 88/2007].

En total, contabilizanse mais de 500 especies de interese para a conservaciéon, das que mais
da metade pertencen ao grupo das aves, contando entre estas un total de 80 incluidas no
Anexo | da DC 2009/147/CE. Asi mesmo, o grupo de flora é especialmente salientable, con
un total de 126 taxéns, entre os que cabe salientar 3 especies prioritarias, 19 incluidas no
Anexo Il da DC 92/43/CEE, e a practica totalidade (112) das mesmas incluidas nalgtn dos
anexos do CGEA.

Con respecto ao resto de grupos, cabe citar os mamiferos, que reiinen 31 especies conti-
nentais (entre as que se atopa unha especie prioritaria), e 26 especies de habitos marifios.
Pola sua banda, os invertebrados inclien un total de 25 especies, das que a metade se in-
clie no Anexo Il. No tocante aos hérpetos, entre os réptiles incliense 21 especies continen-
tais, e 5 de habitos marifios, das que 2 son prioritarias; finalmente, un total de 14 anfibios,
dos que 8 se inclten no CGEA nalgunha das stas categorias de ameaza.

Especies protexidas de Galicia

DC 92/43/CEE DC 2009/147/CE RD 139/2011 D 88/2007 | TOT
Pl V|V ]1|[2A|2B| e |3A|3B|En|Vu|PE| E |V [l
Flora 3 (192110 - - - - - - 5 - | 2314963 2 |126
Invertebrados - |11 73 - - - - - - 1 3 (1| 8|8 -1]25
Peixes - 7 - 4 - - - - - - - - 3 - 3 - 12
Anfibios - 2 8 2 - - - - - - - 1T 11 - 8 - 14
Réptiles continentais -1 4|7 - - - - - - - - - 120129 | - |21
Réptiles marifios 2 2 5 - - - - - - - - 1 4 1 1 - 5
Aves - - - - 80 (19|50 | 15| 4 |16] 9 8 |191| 13 | 15 - | 261
Mamiferos continentais | 1 12125| 5 - - - - - - 1 9 116 | 1 10| - 31
Mamiferos marifos - |4 ]121|5 - - - - - - -1 919 - 2 -1 26
TOTAIS 6 | 6194|2980 |19(50|15| 4 |16 | 16 | 31 |288| 74 [119| 2 | 527
Directiva Habitat [DC 92/43/CEE]: Especie Prioritaria [P] Anexo Il [Ill. Anexo IV [IV]. Anexo V [V]. Directiva Aves [DC

2009/147/CE]: Anexo | [1]. Anexo II-A [2.A]. Anexo II-B [2.B]. Especies do Anexo II-B referidas a Espana [e]. Anexo
II-A [3.A]. Anexo IlI-B [3.B]. Listaxe de Especies Silvestres en Réxime de Proteccion Especial [RD 139/2011]: En Perigo
de Extincion no Catalogo Espanol de Especies Ameazadas [En]. Vulnerable no Catalogo Espanol de Especies Amea-
zadas [Vu]. Especie en Réxime de Proteccion Especial non recollida no Catalogo Espafol de Especies Ameazadas [PE].
Catédlogo Galego de Especies Ameazadas [D 88/2007]: En Perigo de Extincion [E]. Vulnerable [V]. Susceptibles de
aproveitamento discreto [lIl].
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44 Componentes clave para a conservacion: habitats

A Directiva 92/43/CEE define como “hébitats naturais de interese comunitario”, os gue no
territorio da Unién Europea se atopan ameazados de desaparicion na sua area de distribu-
cion natural; ou ben; presentan unha area de distribucion natural reducida a causa da sua
regresion ou debido & sta area intrinsecamente restrinxida; ou ben constitien exemplos
representativos de caracteristicas tipicas dunha ou de varias das nove rexiéns bioxeograficas
seguintes: alpina, atlantica, boreal, continental, macaronésica, do Mar Negro, mediterra-
nea, panonica e estépica”.

Como "habitats prioritarios” considéranse os tipos de habitats naturais ameazados de des-
aparicion presentes no territorio considerado no artigo 2 cuxa conservacion supédn unha
especial responsabilidade, habida conta da importancia da proporcién da sta area de dis-
tribucion natural incluida no territorio considerado no artigo 2. No Anexo | da mencionada
Directiva Comunitaria enuméranse os habitats considerados de interese comunitario asi
como os prioritarios, sinalando estes Ultimos mediante un asterisco [*].

O Anexo | da DC 92/43/CEE engloba 231 tipos de habitats de interese comunitario, dos que
71 tipos son considerados como habitats prioritarios. En Galicia, e en consecuencia no Plan
Director, estan presentes 72 tipos de interese comunitario (0 33% do total europeo), dos
cales 18 son considerados como prioritarios (0 25% de todos os considerados no territorio
da Union Europea). Todos os tipos de habitats naturais do Anexo | da DC 92/43/CEE, mos-
tran unha presenza significativa dentro dos Lugares de Importancia Comunitaria (LIC), asf
como nas Zonas de Especial Protecciéon para as Aves, declarados en Galicia.

Tipos de habitats do Anexo | da DC 92/43/CEE da Unién Europea

® 69%

= 31%

Habitats de interese comunitario ([l ) do anexo | da DC 92/43/CEE.
Habitats prioritarios do anexo | da DC 92/43/CEE. ()

Proporciéon de habitats prioritarios e de interese do comunitario do
Anexo | da DC 92/43/CEE presentes na Union Europea.




Tipos de habitats do Anexo | da DC 92/43/CEE de Galicia

" 75%

»m 25%

Héabitats de interese comunitario () do anexo | da DC 92/43/CEE.
Habitats prioritarios do anexo | da DC 92/43/CEE. ()

Proporcién de habitats prioritarios e de interese do comunitario
do Anexo | da DC 92/43/CEE presentes en Galicia.

4.5 Inventariacion do patrimonio natural e da biodiversidade

A planificacion e xestion dos Espazos Naturais Protexidos require un coflecemento obxec-
tivo e realista dos componentes clave da biodiversidade presentes en cada lugar, asi como
no conxunto da rede da que forma parte o devandito lugar. A planificacion e xestion dé-
bese facer dende unha éptica integradora, evitando a concepcion do Espazo Natural como
unha area illada, independente do resto do territorio e do resto dos espazos naturais. Neste
contexto, o Plan Director da Rede Natura 2000 debe ser capaz de responder a unha serie
de retos fundamentais, identificando con claridade os elementos clave para a xestion dos
lugares, centrandose naqueles compofientes que motivaron a declaracion do lugar como
Espazo Natural da Rede Natura 2000.

O primeiro obxectivo dos Plans de Ordenacion dos Recursos Naturais segundo o artigo 17
da Lei 42/2007, sen prexuizo do que dispofia a normativa autondmica, é o de identificar e
xeorreferenciar os espazos e o0s elementos significativos do Patrimonio Natural dun territo-
rio e, en particular, os incluidos no Inventario do Patrimonio Natural e a Biodiversidade, os
valores que os caracterizan e a sUa integracion e relacion co resto do territorio. A inventa-
riacion, identificacion e xeorreferenciacion dos elementos mais significativos do patrimonio
natural é un factor clave de cara & avaliacion ambiental do territorio, e por tanto dos lugares
da Rede Natura 2000, o cal esta incorporado ao marco normativo espafol a través da Lei
42/2007. Neste proceso, adquire un papel relevante, a dispofibilidade de mapas de habitats
elaborados con criterios cartograficos e ecoldxicos coherentes, e a unha escala de detalle
axeitada as dimensiéns do espazo e a propia representacion espacial dos tipos de habitats.

Os Estados Membros da Unién Europea adquiriron, de acordo & DC 92/43/CEE, o com-
promiso de avaliar periodicamente os lugares da Rede Natura 2000, asi como os tipos de
habitats naturais e especies considerados de interese comunitario nos diferentes anexos
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da citada directiva. Para este fin desenvolvéronse unha serie de criterios comuns, co fin
de avaliar o estado de conservacién destes elementos. Cabe resaltar tamén que, de acor-
do & Lei 42/2007 do Patrimonio Natural e da Biodiversidade, as Administraciéns Publicas
do Estado Espaniol tefien a obriga de se dotar de ferramentas para cofiecer o estado de
conservacion do seu patrimonio natural e da biodiversidade, e as causas que determinan
os seus cambios. Afondar neste conecemento ten como funcién servir de base & xestion
e planificaciéon do medio natural co gallo de asegurar o seu mantemento nun estado de
conservacion favorable.

Tras unha andlise de diversas metodoloxias de elaboracion de cartografia e sistemas de in-
formacion xeografica vinculados coa xestiéon do territorio e dos espazos naturais, proponse
finalmente un sistema de unidades ambientais adaptado 4 realidade galega, composto por
73 tipos de unidades clasificados en 9 grupos, e compatible cos sistemas existentes actual-
mente a nivel europeo. Do mesmo modo establécense como compofientes clave para a
conservacion os tipos de habitats do Anexo | da DC 92/43/CEE, xunto con aquelas especies
catalogadas legalmente como protexidas ou ameazadas polas normativas comunitarias (DC
2009/147/CE, DC 92/43/CEE) asi como aquelas especies incluidas no Catalogo Espafiol de
Especies Ameazadas (RD 139/2011) e o Catalogo Galego de Especies Ameazadas (Decreto
88/2007).

A disponibilidade dunha informacién global para toda a Rede Galega de Espazos Protexi-
dos relativa & presenza de tipos de habitats e especies de interese para a conservacion e o
emprego de Sistemas de Informacion Xeogréfica é unha parte fundamental da metodoloxia
de valoracién ambiental. Asi, mediante este sistema obtense, por un lado, a diagnose e
importancia para a conservacion dos lugares da Rede Natura 2000 en base &s suas especies
e habitats consideradas de interese para a conservacién, e por outro, a cartografia de va-
loracion ambiental dos diferentes espazos que componen a Rede Natura 2000 en Galicia.
Para as unidades ambientais empregadas estableceuse unha correspondencia a habitats e
especies albergadas, xunto & informacion da distribucion territorial destes compofentes, o
gue permite a sUa integracion con outras capas de informacién cartogréfica (unidades pai-
saxisticas, unidades lito-estratigraficas, mapas de distribucién, etc), e ser empregadas como
unidades basicas para a xestion e planificacion dos espazos protexidos Rede Natura 2000.

A necesidade de integrar espacialmente os compofientes da biodiversidade, asi como con-
tar cunha visién de conxunto da Rede Natura 2000, fai preciso efectuar unha estruturacion
da informacion dentro dunha plataforma na que sexa posible combinar estes elementos
e que permita a slUa consulta e manexo. O instrumento resultante é o Sistema de Infor-
macioén Territorial da Biodiversidade de Galicia (SITEB), dependente da Direccion Xeral de
Conservacion da Natureza (Conselleria do Medio Rural, Xunta de Galicia), que se constitte
como unha potente ferramenta para a andlise da informacion e a obtencién de resultados,
co obxectivo de orientar e formular as actuacions de xestién dos Espazos Naturais, sen es-
quecer a achega da informacion ambiental ao publico en xeral ao permitir o acceso dende
internet.

4.6 Valoracion ambiental

A Rede Natura 2000 pretende establecer unha rede coherente constituida por zonas es-
peciais de conservacion e zonas de especial proteccion para as aves, nas que se debera
garantir o mantemento ou, o restablecemento nun estado de conservacion favorable dos



habitats e especies de importancia comunitaria. A implantacion da Rede Natura 2000 ser-
viu de estimulo para a investigacion ambiental dirixida & valoracion espacial de habitats e
especies en areas de interese ambiental, cuxos datos son & sua vez aplicados na avaliacion
da eficiencia das redes de conservacion dos recursos bioldxicos.

No Plan Director preséntase unha metodoloxia de valoracién ambiental integral, orientada &
xestion do territorio e apoiada na utilizacion de Tecnoloxias de Informaciéon Xeografica e na
dispofiibilidade da mellor informaciéon ambiental dispofible, tanto para os lugares da Rede
Natura 2000 como para o territorio galego en xeral. Esta metodoloxia integra os criterios
de avaliacién que establece a Directiva Habitat no Anexo lll, asi como os derivados da ava-
liacién do estado de conservacion dos tipos de habitats e especies de interese comunitario
na Union Europea, centrandose polo tanto na avaliacion da biodiversidade dos seus tipos
de habitats, das plantas vasculares e dos animais macroscopicos. O fundamento desta se-
leccion vén establecido polo programa europeo CORINE-Biotopes por criterios de escala e
pola dispofibilidade de informacién cientifica. Situacién que se repite en grande medida na
elaboracion das listas vermellas de especies ameazadas tanto a nivel mundial, como euro-
peo e espafnol. Mediante o sistema adoptado obtense por un lado a diagnose das especies
e habitats de interese para a conservacion para cada lugar, e por outro a cartografia de
valoracion ambiental dos diferentes espazos que compofen a Rede Natura 2000 en Galicia.

Avaliacion do Estado de Conservacion na Union Europea

Habitats Especies

Favorable / Desfavorable-Insuficiente / B Desfavorable-Malo / I Descofiecido

Avaliacion do estado de conservacion dos habitats e especies de interese comunitario na
UE de acordo ao artigo 17 da DC 92/43/CEE. (Porcentaxe sobre o nimero de avaliacions).

O esquema metodoléxico de valoraciéon ambiental empregado neste Plan constriese en
tres niveis de andlise. Con iso preténdese obter un procedemento homoxéneo que permita
a consecucion da valoracién integral dun Espazo Natural e dos seus compofientes de in-
terese, e que & vez xere criterios obxectivos para establecer a sta zonificacion. O primeiro
nivel corresponde & “Valoracién absoluta das unidades ambientais” [V 1], establecida para
o conxunto da Rede Natura 2000, a partir de criterios de caracter ecoloxico, cultural e eco-
némico das distintas unidades ambientais do territorio. A partir desta valoracion e tendo en
conta a importancia do lugar para os tipos de habitats e especies, e o grao de conservacion
das unidades ambientais de cada Espazo Natural obtense a “Valoraciéon ambiental do Espa-
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zo Natural” [V2]. O terceiro nivel da valoracién incide a nivel das unidades cartogréficas pre-
sentes en cada Espazo Natural, é dicir da representacion territorial das unidades ambientais
“Valoracion relativa das unidades cartograficas” [V3], obtendo asi un mapa de valoracion
do Espazo Natural, que actuard como referencia para unha correcta zonificacién do lugar.

Valoracion ambiental

V1 VALORACION ABSOLUTA DAS UNIDADES AMBIENTAIS RN EN Map
Via Valoracion Ecoléxica da unidade ambiental 3

Vib Valoracion Cultural da unidade ambiental .

Vic Valoracion Econémica da unidade ambiental .

Vi1 Célculo da valoracion absoluta das UA °

V2 VALORACION AMBIENTAL DO ESPAZO NATURAL RN EN Map
V2a Valor do lugar para a conservacion dos habitats .

V2b Valor do lugar para a conservaciéon das especies .

V2c Valoracion relativa das unidades ambientais do lugar 3 3
V3 VALORACION RELATIVA DAS UNIDADES CARTOGRAFICAS RN EN Map
V3a Valor de conservacion da tesela .

V3b Valor de Impacto da tesela 3

V3 Célculo da valoracion relativas das teselas . 3

Valoracion establecida para o conxunto da Rede Natura 2000 [RN]. Valoracién independente de cada Espazo Natural
[EN]. Representacion cartografica da valoracion [Map].

Os resultados da valoracion ambiental, ademais de poder ser consultados nos correspon-
dentes documentos do Plan Director, atdpanse a disposicion publica na paxina web da
Xunta de Galicia do Sistema de Informacion Territorial da Biodiversidade de Galicia (SITEB)
[http://inspire.xunta.es/siteb/acceso.php]. Nesta ferramenta web que inclie un Sistema de
Informacion Xeogréfica visualizanse os diferentes compofientes clave para a conservacion
dos lugares da Rede Natura 2000, a sUa avaliacion e a cartografia resultante. Deste modo,
garantese o acceso e difusion publica da informacién ambiental tal e como o establece a
Directiva 2003/4/CE relativa ao acceso do publico & informacién ambiental.

No tocante & avaliacion global da importancia dos lugares para a conservaciéon dos Habi-
tats de Interese Comunitario [V2a] e das Especies de Interese para a Conservacion [V2b],
con respecto ao numero de elemento nas clases mais altas da avaliacion por espazo, cabe
salientar que os espazos LIC Os Ancares-O Courel (85), o LIC Costa Artabra (66) e o LIC
Complexo Ons-O Grove (69) presentan mais elementos que presentan unha avaliacion ex-
celente ou boa.

De acordo aos resultados obtidos da aplicacion dos diferentes indices e criterios emprega-
dos no calculo da Valoracién relativa das Unidades Cartogréficas [V3], € posible elaborar a
representacion cartografica da valoracion ambiental en cada lugar da Rede Natura 2000 de
Galicia. Obtense por tanto unha cartografia de valoracién, a cal constitie unha ferramen-



ta basica para a xestion e planificacion destes espazos. Atendendo aos datos de [V3] no
conxunto da Rede Natura 2000, obsérvase que 0 27,3% do territorio da Rede Natura 2000
obtén un valor de conservacion Moi Alto [V3=5], mentres que mais do dobre do valor ante-
rior (54,9 %) presenta un valor de conservaciéon Alto [V3=4,5-4]. Sumando estas duas clases
de valor o resultado acadase 0 82,2% de superficie da Rede Natura coas clases de valor de
conservacion mais elevadas. O 17,8% da superficie restante distriblese maioritariamente
na clase de valor Medio [V3=3,5-3], co 8,5%, deixando a clase de valor Baixo [V3=2,5-2] co
3,8% da superficie e con valor de conservacion Moi Baixo [V3=1] 0 4,7%.

Valoracion relativa das Unidades Cartograficas [V3]

[B]
54,9%

[C]

[F] 9
05% [H 0] 85%
! 4,71% 3.8%
[A] (5) Valor de conservacion moi alto [D] (2-2,5) Valor de conservacion baixo
[B] (4-4,5) Valor de conservacion alto [E] (1) Valor de conservacion moi baixo
[C]1(3-3,5) Valor de conservacion medio [F] () Non avaliable

Reparto superficial da Valoracion relativa das Unidades Cartogréficas [V3] nos lugares da Rede Natura 2000

4.7 Zonificacion

A Lei 9/2001 establece a necesidade de que os Plans de Ordenacién dos Recursos Natu-
rais contefian unha zonificacién dos espazos naturais protexidos, entendida esta como a
delimitacion de diferentes areas para as que se designan limitacions xerais e especificas
derivadas de necesidades de conservacién dos compofentes da biodiversidade. De acordo
cos obxectivos de conservacion da Rede Natura 2000, e unha vez identificados os principais
compoiientes e valores de cada un dos espazos naturais, asi como as principais afeccions e
ameazas, procédense a definir os obxectivos e directrices que se adoptaran na ordenacion
dos usos e das actividades a desenvolver nos espazos obxecto do Plan Director. A orienta-
cion principal da ordenacion sera o mantemento nun estado de conservacién favorable da
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biodiversidade dos espazos e, en especial, dos tipos de habitats de interese comunitario e
das especies protexidas existentes neles.

As necesidades de conservacion e restauracion deberan compatibilizarse cos aproveitamen-
tos tradicionais, cuxo mantemento é fundamental para garantir o desenvolvemento das
comunidades que viven neste territorio. Como resultado da identificacién e xeorreferen-
ciacién dos compofientes do patrimonio natural, asi como das afecciéns e impactos no
territorio, xorde a necesidade de dotar aos espazos dunha serie de medidas de ordenacion e
xestion dos usos e actividades que garantan un desenvolvemento socioeconémico sostible
das comunidades que viven neste territorio, que sexa compatible coa distribucién territorial
dos valores de conservacion dos recursos naturais.

A zonificaciéon é un elemento clave e caracteristico dos PORN, ou de certos espazos naturais
de dmbito internacional (Reservas da Biosfera-UNESCO) que non se recofiece como tal na
DC 92/43/CEE ou na DC 2009/147/CE, normativas europeas que fixan a priori criterios glo-
bais e homoxéneos de conservacion para todo o ambito dos espazos da Rede Natura. Baixo
estes condiconantes, podese considerar o seguinte:

— A zonificacion do Plan Director concibese como unha ferramenta fundamental para a
xestion e planificacion dos espazos e da propia Rede de espazos naturais a curto ou
longo prazo.

— Ten un valor estratéxico na definicién e avaliacion de alternativas de plans e proxectos
con incidencia nos espazos naturais, en coherencia coas normativas europeas, nacio-
nais e galega de impacto ambiental e da propia DC 92/43/CEE.

— Reflicte diferenzas territoriais en relacién & distribucién dos compofientes da biodiver-
sidade e do patrimonio natural, e en consecuencia, reflicte a diferente capacidade de
carga ecoloxica para o desenvolvemento ou regulacién de determinadas actividades.

— No Plan Director da Rede Natura 2000 de Galicia, adéptase un sistema xerarquizado
de zonas, dando cumprimento ao establecido na Lei 9/2001, como ferramenta basica
para a planificacion e xestion dos componentes da biodiversidade co fin de asegurar
0s obxectivos de conservacion e uso sostible dos recursos naturais en cada espazo
protexido e no conxunto da Rede Natura 2000.

UNIDADES DE ZONIFICACION

Codigo Nome da zona Descricion

Zona 1 Area de proteccion Valor de conservacién moi alto. Usos tradicionais compatibles.

Zona 2 Area de conservacion | Valor de conservacion alto e medio. Aproveitamento ordenado dos recursos
naturais.

Zona 3 Area de uso xeral Valor de conservacion medio e baixo. Asentamentos e nucleos rurais.

No Plan Director da Rede Natura 2000 de Galicia, a Area de Proteccién (Zona 1) estrutu-
rase sobre territorios cun valor de conservacidon moi alto, constituidos por unha porcién
significativa de habitats prioritarios ou habitats de interese comunitario ou ben de nucleos
poboacionais e habitats de especies de interese para a conservacion (especies dos anexos |l
e IV da DC 92/43/CEE, especies de aves migratorias e aves do anexo | da DC 2009/147/CE,
especies incluidas no Catalogo nacional de especies ameazadas e no Catalogo galego de



especies ameazadas). A configuracion destas zonas e, consecuentemente, a sta biodiversi-
dade esta ligada ao mantemento dos usos tradicionais compatibles que posten un elevado
grao de compatibilidade co mantemento dos compofientes, a estrutura e o funcionamento
dos ecosistemas.

A Area de Conservacion (Zona 2) inclte territorios cun valor de conservacién alto e medio,
cunha porcién variable de habitats do anexo | da DC 92/43/CEE, cunha elevada natura-
lidade e diversidade, que mostran, xeralmente, unha maior representacion territorial dos
habitats de interese comunitario fronte aos de caracter prioritario, ou ben, unha porcién
significativa das areas prioritarias das especies silvestres de flora e fauna de interese para a
conservacion. Diferéncianse, non obstante, porque estas unidades se integran nun territorio
cun nivel importante de humanizacién, no que existe unha porcion tamén significativa de
habitats de interese comunitario, cuxa composicion, estrutura e dindmica esta intimamente
ligada ao mantemento dos sistemas de aproveitamento tradicional.

As Zonas 2 estan intimamente relacionadas coa existencia e desenvolvemento de pequenos
asentamentos rurais de caracter tradicional, incluindo tanto as vivendas como as constru-
cions vinculadas a este tipo de actividade, cuxa distribucion espacial vertebrou, ao longo da
historia, a configuracién da paisaxe destas zonas e, en consecuencia, a sta biodiversidade.
Nestas areas regulanse as actividades non tradicionais que poidan levar consigo unha min-
gua ou diminucién do estado de conservacion dos habitats e das poboaciéns de especies
de flora e fauna de interese para a conservacién, co obxectivo fundamental de conseguir o
aproveitamento ordenado dos recursos naturais. A Zona 2 actla a xeito de area de amorte-
cemento entre a Zona 1 e a Zona 3.

A Area de Uso Xeral (Zona 3), abrangue territorios cun valor de conservacion medio ou
baixo nos que predominan os medios seminaturais cunha reducida naturalidade e medios
sinantrépicos desvinculados, na maioria dos casos, dos sistemas de explotacion tradicional
dos recursos naturais. Incliense tamén dentro desta zona as areas cun importante nivel de
urbanizacién, igualmente afastado dos pardmetros que caracterizan os asentamentos e nu-
cleos rurais tradicionais, asi como grandes areas destinadas ao uso publico. A xestion destas
zonas débese orientar a evitar a fragmentacion e o illamento das zonas de maior valor.

Na Zona 3 incliense, por tanto, os territorios que nos instrumentos ou plans urbanisticos
vixentes, adaptados e conformes & normativa estatal e autonémica en materia de ordena-
cion do territorio e urbanismo, tefian a cualificacién e delimitacion de solo de nucleo rural
ou de solo urbano consolidado. Asimesmo, tamén abrangue as zonas de dominio publico
das infraestruturas de comunicacion de titularidade estatal, autonémica, provincial ou local.
En consecuencia, na planificacion de cada espazo protexido, a Zona 3 debe ser capaz de
absorber a maior parte das actividades de caracter recreativo, co fin de reducir a presion
destas sobre as areas que posuien habitats ou especies cunha elevada fraxilidade.

Naquelas areas dos espazos protexidos Rede Natura 2000 que forman parte de Parques
Naturais ou do Parque Nacional, a zonificacion establecida nos seus correspondentes ins-
trumentos de planificacién (PORN, PRUX) foi adoptada no Plan Director establecendo as
correspondencias necesarias coa zonificacion establecida neste documento. Deste xeito, a
zonificacion establecida no Plan Director considérase como complementaria coa establecida
nos instrumentos especificos de planificacion e xestién de acordo coa Lei 9/2001 e coa Lei
42/2007.
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Zonificacion da Rede Natura 2000 de Galicia

Zona 2
67,7%

Zona 1

26,3% -

Zona 3
6,0%

Como resultado do Plan Director disponse dunha zonificacién homoxénea da totalidade
dos espazos protexidos Rede Natura 2000 (LIC e ZEPA) de Galicia, a cal provén de integrar
as zonificacions establecidas nos territorios do Parque Nacional e dos Parques Naturais que
forman parte da Rede Natura 2000, coa establecida no Plan Director para o resto de super-
ficies da Rede Natura 2000. A superficie ocupada pola Zona 1 (Area de Proteccion) ascende
a 102.339,9 ha, o que supdn algo mais dunha cuarta parte (26,3 %) dos territorios da
Rede Natura 2000. A Zona 2 (Area de Conservacion) é a zona de maior representatividade
superficial, cun total de 263.695,6 ha, o que supén algo mais de dous terzos (67,7 %) da
superficie ocupada polos espazos protexidos Rede Natura 2000 en Galicia. Finalmente, a
Zona 3 (Area de Uso Xeral) ocupa unha superficie de 23.530,4 ha, o que representa 0 6%
do ambito territorial do Plan Director da Rede Natura 2000 de Galicia.

4.8 Medidas de xestion

As medidas de xestién do Plan Director articilanse en conformidade coas disposiciéns legais
e criterios técnicos que sustentan 4 Rede Natura 2000 e os instrumentos de planificacion
e xestion en rede das areas protexidas. No artigo 6 da DC 92/43/CEE establécese con res-
pecto s zonas especiais de conservacion, que os Estados membros fixaran as medidas de
conservacion necesarias que implicaran, se é o caso, axeitados plans de xestion, especificos
aos lugares ou integrados noutros plans de desenvolvemento, e as apropiadas medidas
regulamentarias, administrativas ou contractuais, que respondan &s esixencias ecoldxicas
dos tipos de habitats naturais do Anexo | e das especies do Anexo Il presentes nos lugares.

Deste xeito, unha vez identificados os principais compofientes e valores de cada un dos
espazos naturais, as principais afecciéns e ameazas, e a elaboracion da zonificacion, procé-
dense a definir os obxectivos e directrices que se adoptaran na ordenacién dos usos e das
actividades a desenvolver nos espazos obxecto do Plan Director.

A ordenacion basearase nos principios de cautela e de accién preventiva, asi como nos cri-
terios establecidos polo artigo 6 da DC 92/43/CEE, de xeito que a sUa orientacién principal
serd o mantemento nun estado de conservacion favorable da biodiversidade dos espazos
e, en especial, dos tipos de habitats de interese comunitario e das especies protexidas exis-
tentes neles. As necesidades de conservacion e restauracion deberdn ser conxugadas cos
aproveitamentos tradicionais, cuxo mantemento é fundamental para garantir o desenvolve-



mento das comunidades que viven neste territorio. Para a sUa consecucién, o Plan Director
apoiase nos seguintes instrumentos:

1) Unha zonificacion do territorio comprendido pola Rede Natura 2000, de caracter ho-
moxéneo para o conxunto da rede de espazos, a partir da cal se definen as diferentes
categorias de proteccion que condicionen 0s usos, aproveitamentos e actuacions en
cada unha delas.

2) Unha regulaciéon de usos e actividades, co fin de garantir os obxectivos de conserva-
cion da Rede Natura 2000, propostos pola DC 92/43/CEE e a DC 2009/147/CE, asi
como na normativa de dmbito estatal (Lei 42/2007) e autondmica (Lei 9/2001). Regu-
lacion que se establece de forma xenérica para todo o &mbito dos espazos protexidos
Rede Natura 2000 ou ben de forma especifica para as diferentes unidades territoriais
fixadas na zonificacion do espazo.

O Plan Director prima fundamentalmente a inclusién de obxectivos e directrices que sirvan
de orientaciéon na ordenacion e xestion do conxunto da Rede Natura 2000 e dos seus es-
pazos, incluindo en menor medida un breve conxunto de normas que garantan o desen-
volvemento sostible en compatibilidade coa conservacién dos recursos naturais. Para a sua
mellor comprensién, o Plan Director estrutura as directrices e obxectivos de xestion en tres
niveis.

4.8.1 Normativa xeral de ordenacion e xestion

O primeiro nivel corresponde & normativa xeral de ordenacion e xestion, que marca os
obxectivos xerais de conservacion dos espazos protexidos Rede Natura 2000 (contemplan-
do os correspondentes aos LIC e ZEPA), asi como o desenvolvemento das actuaciéons nos
devanditos espazos protexidos e das politicas sectoriais que incidan sobre estes e sobre os
seus valores. As normas xerais elaboranse a partir dos obxectivos e criterios orientadores
derivados da normativa comunitaria (DC 2009/147/CE, DC 92/43/CEE, DC 2000/60/CE),
estatal (Lei 9/2006, Lei 42/2007, Real decreto lexislativo 1/2008) e autonémica (Lei 9/2001,
Lei 9/2002, Lei 7/2008), asi como criterios propios relativos & exclusién ou, no seu caso,
regulacion de determinadas actividades.

A promocion da custodia do territorio € un dos aspectos mais novidosos e interesantes que
contempla a promocién de medidas de xestion e planificacion do Plan Director da Rede
Natura 2000. A custodia do territorio ¢ un conxunto de estratexias e instrumentos que
pretenden implicar aos propietarios e usuarios do territorio na conservacién e o bo uso dos
valores e 0s recursos naturais, culturais e paisaxisticos. Para conseguilo, promove acordos
e mecanismos de colaboracién continua entre propietarios, entidades de custodia e outros
axentes publicos e privados. Un acordo de custodia é un procedemento voluntario entre un
propietario e unha entidade de custodia para pactar o modo de conservar e xestionar un
territorio, podendo ser o pacto verbal ou escrito. As entidades de custodia son organiza-
cions publicas ou privadas sen animo de lucro que participan activamente na conservacion
do territorio mediante as técnicas de custodia do territorio. Poden actuar de entidade de
custodia organizaciéns tan diversas como unha asociacion de vecifios, unha organizacion
conservacionista, unha fundacién, un concello, un consorcio ou outro tipo de ente publi-
co. Na actualidade, esta ferramenta esta a xogar un relevante papel nos espazos da Rede
Natura 2000 de toda Europa asi como noutras figuras de conservacién, como nas Reservas
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de Biosfera, asi como en zonas nas que existen importantes valores que merecen ser con-
servados e que poden estar baixo determinados tipos de ameazas.

4.8.2 Medidas e normativa por compofentes

Nun segundo nivel desenvoélvese a normativa xeral para cada un dos compofentes que con-
forman os espazos protexidos Rede Natura 2000, definindo, en consecuencia, obxectivos,
directrices e normas de aplicacion das principais actividades e proxectos elaboradas a partir
da lexislacion sectorial vixente. A normativa por compofientes inclte un primeiro grupo
denominado “medio fisico”, no que se integran a atmosfera, a xea, os ecosistemas subte-
rrdneos, as augas continentais e as augas e recursos marifios. Nun segundo grupo incliense
os componentes da biodiversidade, que abranguen a paisaxe, os habitats e as especies, fa-
cendo un tratamento independente para cada un dos subgrupos dentro dos dous Ultimos.
Finalmente, incliese a normativa xeral dos usos agropecuarios e forestais, do urbanismo e
ordenacion territorial, das infraestruturas e obras, do uso publico e actividades deportivas,
dos compoiientes culturais e das actividades cientificas e de monitoraxe.

A formulacion das normativas de ordenacion e xestion, en relacién con plans, proxectos
e actividades que, sen ter relacion directa coas necesidades de xestion, puidesen provocar
unha afeccién significativa sobre a integridade do espazo ou dos seus componentes, rea-
lizase en conformidade co artigo 6 da DC 92/43/CEE (Directiva Habitat) e do artigo 45 da
Lei 42/2007, do 13 de decembro, de patrimonio natural e da biodiversidade, asi como pola
propia normativa de impacto ambiental. Isto permite incrementar a seguridade xuridica
de certas actividades e, en concreto, daquelas de caracter tradicional, vinculadas ao sector
primario (agricultura, ganderia, montes, pesca, marisqueo, etc.), promovéndose aquelas de
caracter sostible.

4.8.3 Normativa zonal

O terceiro nivel vén marcado pola normativa zonal, de modo que para cada unha das
unidades de zonificaciéon contempladas no Plan, e delimitadas no conxunto de espazos
protexidos Rede Natura 2000 en funcién da expresion territorial dos compofientes da bio-
diversidade, proponse un réxime de ordenacién e xestion especifico das actividades de
ordenacion territorial e urbanismo, infraestruturas e obras e uso publico, que responde, en
consecuencia, as diferentes necesidades de conservacion e xestiéon e a diferentes graos de
aproveitamento dos recursos naturais.

En cumprimento do establecido na Lei 9/2002 (modificada pola Lei 15/2004 e pola Lei
2/2010), o Plan Director desenvolve un réxime de usos e actividades no ambito territorial
dos espazos que conforman a Rede Natura 2000, na sta condicién de espazos naturais
protexidos, a partires da normativa de usos e actividades establecidas no artigo 39 da Lei
9/2002 para o Solo Rustico de Especial Proteccion de Espazos Naturais.

Deste xeito, o Plan, en coherencia coa Lei 9/2002, desenvolve un réxime de usos e activi-
dades que non supofian a transformacion da natureza rustica do solo e quede garantida
a integridade dos valores de protecciéon. Para levalo a cabo tense en conta a distribucion
territorial dos hébitats naturais e das especies de interese para a conservacion, do estado de
conservacion dos mesmos e da sua valoracidon ambiental, das principais afeccions, impactos
e ameazadas, e da zonificacion establecida no Plan Director, harmonizando as necesidades



de conservacion e restauracion cos aproveitamentos tradicionais, cuxo mantemento é fun-
damental para garantir o desenvolvemento das comunidades que viven neste territorio.

49 Avaliacion ambiental

O Plan Director da Rede Natura 2000 tamén contempla que, ao abeiro da lexislacion vixente
en materia de avaliacién de impacto ambiental, o Organismo autonémico competente en
materia de conservaciéon da natureza adoptara as medidas apropiadas para evitar nos luga-
res que conforman a Rede Natura 2000 (LIC, ZEPA), a deterioracion dos habitats naturais e
das especies que motivaran a sUa declaracion, na medida en que as devanditas alteracions
poidan ter un efecto negativo apreciable no que respecta aos obxectivos de conservacion
establecidos polas directivas DC 2009/147/CE, a DC 92/43/CEE, a DC 2000/60/CE, asi como
pola normativa estatal (Lei 42/2007) e galega (Lei 9/2001).

A avaliacion dos plans e proxectos & que fai referencia o artigo 6.3 da DC 92/43/CEE, inclui-
ra de forma obrigatoria unha andlise obxectiva e fundamentada sobre o grao de afeccién
individual e sinérxico da actividade, sobre o estado de conservacion dos habitats do Anexo
| da DC 92/43/CEE, das poboacions e habitats das especies contempladas no Anexo Il da
DC 92/43/CEE, e do Anexo | da DC 2009/147/CE, asi como sobre as especies incluidas no
Catélogo Nacional de Especies Ameazadas e no Catédlogo Galego de Especies Ameazadas,
tanto para o dmbito territorial da zona ou zonas onde se pretende desenvolver a actividade,
plan ou proxecto, como para o conxunto do lugar e da Rede Natura 2000.

O o6rgano ambiental competente, fixard en coherencia coa lexislacion comunitaria (DC
85/337/CEE e DC 97/11/CE), estatal (Lei 9/2006, do 28 de abril, sobre avaliacién dos efectos
de determinados plans e programas no medio; Lei 42/2007 do 13 de decembro, do Patri-
monio Natural e da Biodiversidade; Real Decreto Lexislativo 1/2008, do 11 de xaneiro, polo
gue se aproba o texto refundido da Lei de Avaliacién de Impacto Ambiental de proxectos,
modificado pola Lei 6/2010, de 24 de marzo) e autonémica (Lei 1/1995, Decreto 442/1990,
Decreto 327/1991), o procedemento administrativo para desenvolver a devandita avalia-
cion, garantindo en todo momento o cumprimento dos criterios e obxectivos establecidos
na Rede Natura 2000.

4.10 Sequimento

De acordo coas disposicions do Artigo 47 da Lei 42/2007, o Organismo autondmico com-
petente en materia de conservacion da natureza, efectuara unha vixilancia periédica sobre
o estado de conservaciéon dos tipos de habitats de interese comunitario e das especies de
interese para a conservacién, tendo especialmente en conta aos habitats prioritarios, as
especies prioritarias e as especies tipificadas catalogadas en perigo ou vulnerables.

A avaliacion do estado de conservacion axustarase as condicions establecidas nas directi-
vas 2009/147/CE e 92/43/CEE e &s que se poidan propofier no Plan Estratéxico Estatal do
Patrimonio Natural e da Biodiversidade, empregando para iso os indicadores e métodos de
analises mais axeitados.

O Organismo autondémico competente en materia de conservacion da natureza, comuni-
cara ao Ministerio de Medio Ambiente, Medio Rural e Marifio os cambios que se produzan
anualmente en relacion cos habitats e especies de interese para a conservacién para os
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efectos do seu reflexo no Inventario Espafol do Patrimonio Natural e da Biodiversidade, e
remitird informacién sobre as medidas de conservacion as que se refire o artigo 45.1 da
Lei 42/2007, a avaliacion dos seus resultados e as propostas de novas medidas a aplicar,
ao obxecto de que o devandito Ministerio poida remitir & Comision Europea, cada tres e
seis anos respectivamente, os informes nacionais esixidos polas Directivas Comunitarias
2009/147/CE e 92/43/CEE reguladoras das zonas da Rede Natura 2000.

4.11 Desenvolvemento do plan

O Plan Director da Rede Natura 2000 de Galicia indica que se podera desenvolver para
determinados espazos ou grupos de espazos incluidos no seu ambito territorial, a través
da elaboracién dunha serie de instrumentos especificos, elaborados en conformidade coa
normativa comunitaria (DC 2009/147/CE, DC 92/43/CEE, DC 2000/60/CE), estatal (Lei
42/2007) e autondmica (Lei 9/2001, Lei 7/2008) en materia de conservacion do patrimonio
natural, da biodiversidade e da paisaxe:

a) Instrumentos de planificacion e xestién dos espazos naturais protexidos (PORN, PRUX,
PQC).

b) Instrumentos de planificacién das especies de interese para a conservacion (plans de
recuperacion, reintroducion, protecciéon, conservacion ou manexo).

¢) Instrumentos estratéxicos de desenvolvemento socioecondmico vinculado & xestidon
racional dos recursos naturais (PDS).

d) Instrumentos de ordenacién do uso publico baixo criterios de sostibilidade (Plans de
Uso Publico).
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1 Introducidon: marco normativo

O dereito a gozar dun medio axeitado para o desenvolvemento da persoa, asi como o seu
deber de conservacion é un dos principios reitores que recolle a nosa Carta Magna e que,
como tal, vincula a todos os poderes publicos e informaré a lexislacion positiva, a practica
xudicial e a actuacion dos poderes publicos (artigo 45)".

Dentro do amplisimo elenco material que conflie no Medio encadramos ao “Urbanismo”,
gue, parafraseando ao noso Tribunal Constitucional, sentenza 61/1997, do 20 de marzo,
fundamento xuridico 6°, definimos como “disciplina xuridica do feito social ou colectivo dos
asentamentos de poboacion no espazo fisico”.

En termos xerais, por “actividade urbanistica” entendemos aquela que ten por obxecto a
organizacion, direccion e control da ocupacion e uso do solo, voo e subsolo; a transforma-
cion deste mediante actuacions de urbanizacion, edificacion e rehabilitacion; a proteccion
da legalidade urbanistica e o réxime sancionador correspondente?. Deste modo, a citada
sentenza sinala: “Sen propdsito definitorio, o contido do urbanismo tradtcese en concretas
potestades (en canto atribuida a ou controladas por Entes publicos), tales como as referidas
ao plan, a xestion ou execucion de instrumentos planificadores e a intervencion adminis-
trativa nas facultades dominicais sobre o uso do solo e edificacién, ao servizo da cal se
arbitran técnicas xuridicas concretas; ao que se engadira a determinacion, non pertinente,
do réxime xuridico do solo en tanto que soporte da actividade transformadora que implica
a urbanizacion e edificacion .

E por iso que, no marco do dereito urbanistico, podemos diferenciar sistematicamente, en-
tre outras, as competencias referidas a plan, xestion, execucién e intervencion urbanistica.

Dentro da intervencién administrativa ten o seu encaixe a disciplina urbanistica, obxecto do
presente estudio.

Disciplina urbanistica como un conxunto de medidas, técnicas e facultades que as normas
atriblen s Administracions Publicas con competencias urbanisticas, que tefien por finalida-
de garantir o cumprimento da legalidade urbanistica e outorgando para iso unhas prerroga-
tivas (dereito/deber) funcionais que a nosa normativa autonémica divide en:

1. Inspeccion: inspeccionar as obras, edificacions e usos do solo para comprobar o cum-
primento da legalidade urbanistica.

2. Proteccion: adoptar as medidas necesarias para a restauracion da orde urbanistica
vulnerada e repofier os bens afectados ao estado anterior & producion da situacion
ilegal.

3. Sancién: sancionar os responsables das infraccions urbanisticas.

Da reparticion competencial constitucionalmente establecida nos artigos 148 e 149, co-
rresponde as Comunidades Autbnomas, se asi 0 asumen estatutariamente, a competencia
en materia de urbanismo (xunto con ambitos intimamente relacionados como a vivenda

1 Artigo 45.2 da Constitucion Espafiola: “Os poderes publicos velaran pola utilizacion racional de todos os recursos naturais, co fin de pro-
texer e mellorar a calidade da vida e defender e restaurar o medio, apoiandose na indispensable solidariedade colectiva”.

2 Artigo 2 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia.



ou a ordenacion do territorio). A nosa Comunidade Autdbnoma asumiu via estatutaria esta
competencia no artigo 27.

En virtude & devandita asuncion competencial Galicia tivo diferente normativa sectorial no
campo do urbanismo, asi a lei 11/1985, do 22 de agosto, de adaptacion da lei do solo a
Galicia (LASGA), a lei 1/1997, do 24 de marzo, de Solo de Galicia e finalmente a Lei 9/2002,
de ordenacién urbanistica e protecciéon do medio rural de Galicia (LOUG en diante) actual-
mente en vigor e que foi obxecto de diversas modificacions (a lei 15/04, 6/07, 3/08, 6/08,
18/08, 2/2010, 15/2010 e 8/2012).

Esta normativa debemos completala, en canto a disciplina propiamente dita, co Decreto
28/1999, do 21 de xaneiro, polo que se aproba o Regulamento de disciplina urbanistica
de Galicia, que, se ben xorde en desenvolvemento da lei 1/1997, non foi expresamente
derrogado e como tal é aplicable en todo o que non se opofia a normativa con rango de lei
(disposicién transitoria sexta de la LOUG).

A disciplina urbanistica, como as restantes atribuciéns no campo do urbanismo, descansa,
competencialmente falando, no dmbito da Administracién Local e/ou Autonémica. Por iso
debemos de ter en conta a Lei 7/1985 do 2 de abril, reguladora de bases de réxime local
(LRBRL), normativa basica e cabeceira das administracions locais, cuxo artigo 25 establece
competencias no campo da disciplina urbanistica®

A regulacion e creacién “ex novo” da Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica vén
materializada a través do Decreto Autondémico 213/2007, do 31 de outubro, polo que se
aproban os estatutos da Axencia de proteccion da legalidade urbanistica (coas modifica-
cions operadas no Decreto 450/2009, do 23 de decembro) e do Decreto 51/2008, do 6 de
marzo, polo que se establece a estrutura organica desta®.

Non podemos tampouco perder como referencia basica o Real Decreto Lexislativo 2/2008,
do 20 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da lei do solo, nin esquecer o Real
Decreto 1093/1997, do 4 de Xullo, polo cal se aproba o regulamento sobre a inscricién no
rexistro da Propiedade dos actos de Natureza urbanistica.

No campo sancionador propiamente dito, e, sen perder a perspectiva do sinalado no artigo
45.3 da Constitucion o principio de “non bis in idem e a prexudicialidade penal”, convén
destacar a LO 5/2010, de 22.06, pola que se modifica a LO 10/1995, de 23.11, do Cédigo
Penal.

2 Tricotomia funcional

Definiamos a disciplina urbanistica como aquel conxunto de medidas, técnicas e facultades
gue as normas atriblien as Administracions publicas con competencias urbanisticas, co fin
de garantir o cumprimento da legalidade urbanistica.

Para dar cumprimento a esta finalidade o artigo terceiro, apartado quinto da LOUG recolle
a seguinte division funcional:

3 Artigo 25 da Lei 7/1985, do 21 de abril: O Municipio exercera en todo caso, competencias, nos termos da lexislacion do Estado e das Co-
munidades Auténomas, nas seqguintes materias: ... d) Ordenacion, xestion, execucion e disciplina urbanistica...

4 DOGAn° 222 de 16.11.2007 e n° 9 de 15.01.2010.
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1. Inspeccionar as obras, edificacions e usos do solo para comprobar o cumprimento da
legalidade urbanistica (inspeccion urbanistica).

2. Adoptar as medidas necesarias para a restauracion da orde urbanistica vulnerada e re-
pofier os bens afectados ao estado anterior & producién da situacién ilegal (proteccion
da legalidade urbanistica).

3. Sancionar aos responsables das infraccions urbanisticas (infraccions e sancions).

2.1 Inspeccion urbanistica

2.1.1 Concepto

Actividade que os érganos administrativos competentes, locais e autonémicos, exercen en
materia de edificacion e uso do solo, coa finalidade de comprobar se os actos en que se
materializan se axustan & legalidade urbanistica e as especificacions do plan®. Para iso a
Administracion competente debera®:

— Vixiar e controlar a actuacion de todos os implicados no proceso construtivo e de utili-
zacion do solo e informalos e asesoralos sobre os aspectos legais relativos a actividade
inspeccionada.

— Constatar e denunciar todas as anomalias que se observen.

— Informar sobre a adopcién de medidas preventivas, correctivas e sancionadoras que se
xulguen convenientes para o mantemento da urbanistica.

— Calquera outras funcions asesoras, inspectoras e de control urbanistico que lle sexan
encomendadas pola autoridade da que dependa.

2.1.2 érganos competentes

Asi as cousas, a primeira cuestion que se formula é a determinacion do 6rgano competente.
A resposta achéganola o RDUG’ no seu artigo 108 cando establece que, a funcién inspec-
tora da legalidade urbanistica, serd desenvolvida, no dambito das stas respectivas compe-
tencias por: concellos e érganos da comunidade autonémica competentes en materia de
urbanismo.

Na administracién local, mais concretamente, nos Concellos, é a LRBRL® a que determina
este ambito competencial. En virtude da denominada “competencia residual” do artigo
21.1.s é o Alcalde o 6rgano competente; se ben debemos de entender que o labor sera
desempeiado polo persoal ao que se lle atribla este labor.

5 0 artigo 208 da LOUG, define a inspeccion urbanistica como a actividade que os 6rganos administrativos competentes en materia de
edificacion e uso do solo han de realizar coa finalidade de comprobar que un e outro se axustan ao ordenamento urbanistico.

6 Artigo 107 RDUG.
7 Decreto 28/1999,do 21 de xaneiro, polo que se aproba o Regulamento de disciplina urbanistica de Galicia.

8  Lei7/1985 do 2 de abril, requladora de bases de réxime local.



Sabida é a dificultade que leva aparellada a realizaciéon destas funcions nos concellos, princi-
palmente nos de menor poboacién. Esta dificultade vén motivada non sé pola escaseza de
recursos econémicos senén tamen pola escaseza de recursos de persoal, e, principalmente
de persoal cualificado dende o punto de vista urbanistico. A isto hai que sumar que en Gali-
cia, dos 315 municipios que temos, 200 tefien menos de 5.000 habitantes®, o que leva con-
sigo que carezan mesmo de policia local. Esta escaseza de recursos motiva que os labores
inspectores queden ao arbitrio da denominada “acciéon publica”, é dicir, o labor inspector
podese ver cinguido & denuncia de particulares que motivan a correspondente incoacién de
expedientes. Isto pode supofer que infraccions urbanisticas de maior envergadura queden
impunes por canto non son dadas a cofecer no concello, e pola contra, actuacions de me-
nor enxulla sexan obxecto de tramitacion.

Na Administracion autonémica estas funcions inspectoras estan atribuidas & Axencia de
Proteccion da Legalidade Urbanistica (APLU en diante).

A Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica é un instrumento organizativo de cola-
boracion da Conselleria de Medio, Territorio e Infraestruturas e dos concellos, para mellorar
a calidade da ordenacién urbanistica e pofiela ao servizo de todos os cidadans.

Coa aprobacion da lei 9/2002, do 30 de decembro, no seu artigo 226 (logo modificado
pola 15/2004) créase a Axencia de Proteccién da Legalidade Urbanistica como instrumento
fundamental para velar pola utilizacién racional do solo conforme co disposto no ordena-
mento urbanistico: A Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica é un ente publico de
natureza consorcial, dotado de personalidade xuridica, patrimonio e presuposto propios e
plena autonomia no cumprimento das suas funciéns, para o desenvolvemento en comun
pola Administracion autondmica e os municipios que voluntariamente se integren na mes-
ma das funcions de inspeccion, restauracion da legalidade e sancion en materia de urbanis-
mo e o desemperio de cantas outras competencias lle asignen os seus estatutos.

A finalidade da Axencia é velar pola utilizacion racional do solo conforme ao disposto na
normativa reguladora do urbanismo, a ordenacién do territorio e do litoral, especialmente
no medio rural e na zona de servidume de proteccién do dominio publico maritimo-terres-
tre. Para levar a cabo o cumprimento desta finalidade a LOUG dota 4 APLU de determinadas
competencias. Estas competencias tefien o caracter de minimas por canto se establece que
seran exercidas “en todo caso”, e, entre estas competencia encadrase a inspeccion e vixi-
lancia urbanistica sobre os actos de edificacién e uso do solo.

Asi, o artigo 3 dos seus estatutos (aprobados por Decreto Autonémico 213/2007, do 31 de
outubro) dispon que, entre as funciéns da APLU, se atopan a inspeccion e vixilancia urba-
nistica sobre actos de edificacion e uso do solo.

Debemos de ter en conta que as funcions de execucion da actividade de inspeccion e
control do cumprimento da normativa urbanistica nos actos de edificacién e uso do solo
seran desempenadas por funcionarios das correspondentes escalas de inspeccion e de su-
binspeccion.

E a Lei 15/2004, do 29 de decembro (DA 2?) a que crea estas escalas. En concreto, a escala
de subinspeccion urbanistica, desenvolvera as funcions de execucion da actividade de ins-

9 Cifras de poboacién referidas a 01.01.2010 do INE.
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peccion e control do cumprimento da normativa urbanistica nos actos de edificacion e uso
do solo que se realicen na Comunidade Auténoma.

Corresponde aos servizos provinciais da APLU, as funcions de inspeccion e vixilancia dos
actos de edificacion e uso do solo (Decreto 51/2008, do 6 de marzo, polo que se establece
a estrutura organica da APLU).

2.1.3 Funcions

As funciéns de inspeccion e vixilancia capacitan para requirir e examinar toda clase de
documentos relativos ao plan, comprobar a adecuacién dos actos de edificacion e uso do
solo &4 normativa urbanistica aplicable, solicitar canta informacion, documentacién e axuda
material precise para o axeitado cumprimento das suas funcions'.

Para a realizacion destas funcions a normativa aplicable establece unha serie de, o que po-
deriamos denominar “prerrogativas”:

a. Os inspectores urbanisticos estan autorizados para entrar e permanecer en te-
rreos, construcions e demais lugares suxeitos & siia actuaciéon inspectora, se
ben, cando para o exercicio desas funciéns inspectoras fose precisa a entrada nun
domicilio, se solicitard a oportuna autorizacion xudicial. (artigo 208.3 LOUG).

O artigo 18.2 da C.E. dispén que «o domicilio é inviolable. Ningunha entrada ou rexistro
se poderd facer sen o consentimento do titular ou resoluciéon xudicial, salvo en caso de
fragrante delito».

A situacion deste dereito fundamental tras o recofecemento do dereito & honra, integri-
dade persoal e familiar e propia imaxe (artigo 18.1) non é casual por canto a propdsito
deste dereito declarou o Tribunal Constitucional (Sentenza 136/2000, do 29 de maio) que
«a norma constitucional que proclama a inviolabilidade do domicilio e a consecuente inter-
dicion da entrada e rexistro nel (Art. 18.2 CE) non é sendn unha manifestacion da norma
precedente que garante o dereito & intimidade persoal e familiar (Art. 18. CE). Esta manifes-
tacion non se concibe como un dereito absoluto, sendn que vén configurada con atencion
a outros dereijtos. Os limites ao ambito fundamental da privacidade tefien un caracter rigo-
rosamente taxativo (SSTC 22/1984, de 17 Feb., F. 3, 160/1991, de 18 Xul., F. 8, 341/1993,
de 18 Nov,, F. 8 a)». De igual modo a sentenza 22/1984, do 17 de febreiro establece que
existe un nexo indisoluble entre ambos os dous preceptos por canto “o domicilio inviolable
é un espazo no cal o individuo vive sen estar suxeito aos Usos € convencions sociais e exerce
a sua liberdade mais intima”.

O domicilio protexido constitucionalmente hai que entendelo como “un espazo apto para
desenvolver vida privada” (STC 94/1999, do 31 de maio), pois “o nucleo esencial do do-
micilio constitucionalmente protexido é o domicilio en canto morada das persoas fisicas e
reduto ultimo da sua intimidade persoal e familiar”, toda vez que tal domicilio “en canto
morada ou cuarto da persoa, entrafia unha estreita vinculacion co seu dmbito de intimida-
de” (STC 22/1984, 60/1991 e 50/1995, entre outras).

10 Artigo 208.2 da Lei 972002, do 30 de decembro.



O concepto constitucional de domicilio é de maior amplitude que o concepto xuridico pri-
vado e o xuridico administrativo. Agora ben, non todo local sobre cuxo acceso posue poder
de disposicion o seu titular debe ser considerado como domicilio aos fins de proteccion que
o artigo 18.2 da C.E. garante e a razon que impide esta extension é que o dereito funda-
mental consagrado por este artigo non se pode confundir coa proteccion da propiedade
dos inmobles nin doutras titularidades reais e obligacionais relativas aos devanditos bens
gue poidan outorgar unha facultade de exclusién de terceiros. Partindo de tal afirmacion,
non foron considerados domicilio, por exemplo, un almacén (STC 228/1997, do 16 de de-
cembro), un bar (STC 283/2000, do 27 de novembro), unhas oficinas e uns locais abertos
ao publico ou de negocios. Agora ben, a Sentenza do Tribunal Constitucional 69/1999,
formulouse se cabia considerar &s persoas xuridicas como titulares do dereito de inviolabi-
lidade do domicilio. O Tribunal resolveu que, nestes casos, cabia recofiecer un ambito de
intimidade que s6 se estende aos “espazos fisicos que son indispensables para desen-
volver a sua actividade sen intromisidns alleas, por constituir o centro de direccion
da sociedade ou dun establecemento dependente desta ou servir & custodia dos
documentos ou outros soportes da vida diaria da sociedade ou do seu establece-
mento que queden reservados ao coinecemento de terceiros”.

A autorizacion para entrada en domicilio necesita consentimento do titular, non sendo sufi-
ciente o consentimento do responsable da obra ou actividade (sentenza do TS 17.05.2001:
“... Ainda dando por certo que o Sr. R. fose «o responsable nese momento da obra xa
executada» (afirmacion da sentenza de instancia que non pode ser contradita en casacion
como non sexa a través da alegacion da infraccion dalgin dos escasos preceptos que ou-
torgan eficacia privilexiada a certos medios de proba, o que non é o caso), ainda dando iso
por certo, violariase o precepto constitucional, porque o consentimento debe ser dado polo
titular, non por un empregado nin por un encargado dunhas obras”.

De carecer do consentimento do titular, seran os xulgados do contencioso administrati-
vOs 0s competentes para a citada autorizacion (artigo 8 da Lei 29/1998, do 13 de xullo,
reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa: “Cofeceran tamén os Xulgados do
Contencioso-Administrativo das autorizacions para a entrada en domicilios e restantes lu-
gares Cuxo acceso requira o consentimento do seu titular, sempre que iso proceda para a
execucion forzosa de actos da Administracion publica”.

b. Funcionarios con reconecemento de condiciéon de autoridade.

O artigo 137.3 da Lei 30/1992 establece que os feitos constatados por funcionarios aos
que se recofiece a condicion de autoridade (a LOUG outorga especificamente o caracter de
autoridade ao persoal adscrito & inspeccién e vixilancia urbanistica, no exercicio das suas
funciéns'’), e que se formalicen en documento publico observando os requisitos legais
pertinentes, teran valor probatorio sen prexuizo das probas que en defensa dos respectivos
dereitos ou intereses poidan sinalar ou achegar os propios administrados.

E por iso que o exercicio das funcions inspectoras en materia de urbanismo se debe instru-
mentar e formalizar a través de documentos, nos que se deixe constancia das visitas realiza-
das e do resultado destas (actas de inspeccion, dilixencias, informes, etc.).

11 A APLU, por resolucion do 26 de novembro de 2009, aproba un modelo de documento acreditativo dos inspectores e subinspectores
urbanisticos.
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En concreto, unha acta de inspeccion adoita ser o elemento que determina o inicio do
expediente de reposicion da legalidade polo que debe ter un contido minimo aconsellable:
lugar e data da sua formalizacion, identificacion do persoal que a formaliza, nome e apeli-
dos, nimero de documento nacional de identidade e domicilio das persoas que intervefien
nas actuacions, descricion sucinta dos elementos esenciais da actuacion, lugar da actuacion
urbanistica, informacion que se dispofia sobre a solicitude de licenza ou autorizacién, ma-
nifestacions dos intervinientes, mesmo de vecifios ou testemufas, documentacién grafica e
fotogréfica, que acredite o estado das obras na data da inspeccion, réxime de clasificacion
e cualificacion urbanistica do solo, normativa infrinxida, etc.

As actas de inspeccién urbanistica seran asinadas polo persoal que a levante e pola persoa/s
obxecto de inspeccion, se ben a sinatura da acta por este ultimo non implica aceptar o seu
contido™.

¢. Presuncion de veracidade (artigo 208.4): Os feitos constatados polo persoal fun-
cionario da inspeccion e vixilancia urbanistica no exercicio das competencias propias
en materia de disciplina urbanistica gozan de valor probatorio e presuncién de vera-
cidade, sen prexuizo das probas que en defensa dos respectivos dereitos ou intereses
poidan sinalar ou achegar os propios administrados, é, a denominada, presuncién
“juris tantum”.

Resume o anterior a sentenza do TSXG do 1 de marzo de 2010: “ Mentres o Art. 137,3 da
Lei num. 30/92, do 26 de Novembro, do Réxime Xuridico das Administracions Publicas e
do Procedemento Administrativo comun, prevé que “os feitos constatados por funcionarios
aos que se reconece a condicion de Autoridade e que se formalicen en documento publi-
co observando os requisitos legais pertinentes —como sen dubida acaece—, teran valor
probatorio sen prexuizo das probas que en defensa dos respectivos dereitos ou intereses
poidan sinalar ou achegar os propios administrados”, o Art. 208,4 daqueloutra ulterior Lei
num. 9/02, do 30 de decembro, de Ordenacion Urbanistica e Proteccion do Medio Rural
de Galicia, senta tamén que “os feitos constatados polo persoal funcionario da inspeccion
e vixilancia urbanistica no exercicio das competencias propias en materia de disciplina ur-
banistica gozan de valor probatorio e presuncion de veracidade, sen prexuizo das probas
que en defensa dos respectivos dereitos ou intereses poidan sinalar ou aportar os propios
administrados”...”

4.- Asi, a luz da proba practicada resulta evidente que non se desmentiron en modo ningun
aquelas irreqularidades administrativas determinantes da suspension e anulacion “ex-oficio”
daquela licenza outrora outorgada por parte daquela referida Administracion municipal...”.

En virtude de principios administrativos como a lealdade institucional ou a colaboracion
interadministrativa, para a realizacion destas funciéns inspectoras, as forzas e corpos da
seguridade das diferentes Administraciéns Publicas, incluida a policia municipal, estan obri-
gados a prestar o suficiente auxilio administrativo necesario'.

Neste sentido, a “Conselleria de Presidencia, Administracion Publica e Xustiza” e a “Conse-
[leria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas”, en data 3 de xuno de 2010, asinan
un convenio de colaboracién no que se recollen as distintas actuaciéons da UPA (Unidade

12 Artigo 113 do RDUG.
13 Artigo 111.4 do RDUG.



do corpo nacional da policia adscrita & Comunidade Auténoma) cuxa cldusula segunda,
apartado 5, regula a colaboraciéon coa APLU nos seguintes termos:

— Vixilancia do territorio para comprobar que as obras de nova edificacion que se es-
tan a executar en rustico e na zona de servidume de proteccion do dominio publico
marftimo terrestre estan amparadas en licenza municipal e a preceptiva autorizacion
autondmica cando sexan esixibles sequndo a Lei 9/2002 e a Lei 22/1998.

— Identificacion de presuntos responsables de infracciéns urbanisticas e da lei de costas.

— Comprobacion do cumprimento das resoluciéns da Axencia que ordenan a suspen-
sién ou paralizaciéon das obras ilegais.

— Execucion material do precintado das obras ordenado pola APLU.

— Comprobacion do cumprimento das resoluciéns da Axencia que ordenan a demoli-
cion de obras ilegais.

— Auxilio para levar a cabo a execucion forzosa de ordes de demolicion do indebida-
mente construido e da restauracion dos bens ao estado anterior.

2.2 Proteccion da legalidade urbanistica

Para o desenvolvemento das funcions encomendadas a Administracién goza dunha serie de
potestades e prerrogativas, entre as que encontramos a potestade que ten por finalidade
previr e impedir calquera forma de transgresién da legalidade xuridico-urbanistica, ou, se
esta se chega a producir, remover os seus efectos danosos para a ordenacion establecida.

Esta proteccion da legalidade urbanistica esta formada por un conxunto de medios de ac-
tuacién administrativa que, sen entrar no &mbito sancionador, tenden ao restablecemento
da legalidade urbanistica que foi vulnerada.

Esta “potestade” non ten caracter facultativo ou discrecional, moi ao contrario, atopdmo-
nos ante unha verdadeira obriga para a Administracion. (O TSXG en sentenza 61/2010
estima o recurso contencioso-administrativo e condena & Administracion a incoar, tramitar
e resolver un expediente de reposicion da legalidade urbanistica en relacién con obras de
muro, alteracion de rasantes, segregacion e construcions dunha parcela, etc).

Por outro lado, esta “potestade” de reposicion non supén “per se” un exercicio dunha
potestade sancionadora, xa que tefien por obxecto restablecer a orde xuridica e fisica
vulnerada mediante a sua reposicion.

O procedemento de reposicion da legalidade e o procedemento sancionador constitlen
dous procedementos independentes, o primeiro en exercicio da potestade de proteccion
e restauracion da legalidade urbanistica vulnerada (Art. 209, 210 e 211 da LOUG), e, 0
segundo en exercicio da potestade sancionadora (artigo 223 da LOUG). Cada un ten un
réxime substantivo propio e diferenciado e con procedementos administrativos separados'.

14 (Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, recurso ordinario 4046/2006, “a vulneracion do ordenamento xuridico urbanistico
produce dous tipos de consecuencias xuridicas administrativas de distinta natureza e tratamento, que se materializan a través do corres-
pondente procedemento, en primeiro lugar a adopcion das medidas para a restauracion da orde xuridica infrinxida, e da realidade material
alterada a consecuencia da actuacion ilegal, e en sequndo lugar, a imposicion de sancions cando a actuacion axuizada, ademais de ilegal,
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Agora ben, debemos ter en conta que toda infraccion urbanistica implicara a imposicion de
sancions aos responsables (Art. 216 da LOUG), de modo que, a Administracion devén obri-
gada & adopcién de medidas tendentes a restaurar a orde urbanistica que sexa vulnerada.
E dicir, a comisién dunha infraccion urbanistica da lugar a duas consecuencias: a reposicion
da legalidade e a imposicion dunha sancion.

Para a exposicion do presente apartado analizaremos, en primeiro lugar, o érgano compe-
tencial para a resolucion do procedemento establecido “ad hoc” na lexislacion urbanistica;
posteriormente analizaremos os tramites e peculiaridades mais destacables do devandito
procedemento diferenciando, por un lado, as obras en curso de execucién ou as obras
rematadas e por outro lado as actividades. Farase unha breve referencia & situacién denomi-
nada “féra de ordenacion”, asi como as licenzas outorgadas pero que constittan infraccién
grave ou moi grave, para finalizar analizando as parcelacions ilegais.

2.2.1 Ambito competencial

En relacion cos expedientes de reposicion da legalidade a propia LOUG establece a com-
petencia do Alcalde como érgano competente para a resolucion asi como para a adopcion
dos acordos de suspension previos ou paralelos ao acordo de incoacién correspondente.

Agora ben, fronte a esta regra xeral de competencia do Alcalde, existen casos particulares
regulados na propia LOUG onde o campo competencial non reside na administracion mu-
nicipal (artigos 213, 214 e 215).

— Art. 213: Actos de edificacién e uso do solo que se realicen sen licenza ou orde de
execucién sobre terreos cualificados polo plan como zonas verdes, espazo libre, dota-
cional ou equipamento publico.

Son tres as caracteristicas a destacar:
| Sen licenza ou orde de execucion.
Il. Necesaria cualificacion do plan.
ll. Non existe limite temporal para a incoacion do expediente.

Neste suposto establece a LOUG que a competencia lle corresponde ao Conselleiro compe-
tente en materia de urbanismo. (Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas), se ben hoxe
en dia, en funcion do Decreto 213/2007, do 31 de Outubro, a competencia se residencia
na APLU.

Coa modificacién operada na LOUG tras a Lei 2/2010 é este o Unico suposto no que non
existe prazo temporal para o exercicio da acciéon de reposicion da legalidade.

— Art. 214: Obras e actividades realizadas en solo rustico, en calquera das suas catego-
rias (tanto en proteccién ordinaria como especialmente protexido), sempre que nos
atopemos nun dos seguintes supostos:

como € o caso, se atopa axeitadamente tipificada como infraccion administrativa. Trdtase polo tanto de duas consecuencias xuridicas
derivadas dun acto de natureza e tratamento distinto e diferenciado”).



1. Sexan actos realizados sen a preceptiva autorizacién autondmica ou sen se adap-
tar ao establecido nela.

2. Tratese de actividades prohibidas.

Neste suposto a competencia correspéndelle & persoa titular da “conselleria” competente
en materia de urbanismo e ordenacién do territorio, se ben, ao igual que no artigo 213, e
en funcién do Decreto 213/2007, do 31 de Outubro, a competencia se residencia na APLU.

Non obstante, sinala a LOUG que o alcalde ou alcaldesa, en calquera caso, adoptara as me-
didas necesarias para a paralizacién das obras e actividades en execucion sen autorizacion
autondmica previa, sen licenza municipal ou sen se axustar as condicions de calquera delas,
dando conta, no seu caso, de forma inmediata 4 persoa titular da consellaria competente
en materia de urbanismo.

Do texto do precepto despréndese que, nestes casos, o alcalde unicamente ten compe-
tencia para ordenar a paralizacion ou suspensién da obra e actividade dando traslado das
actuacions & APLU. A orde de suspension nestes casos é adoptada como medida provisio-
nal previa & incoaciéon e que polo tanto debera de ser ratificada, se é o caso, polo 6rgano
competente (APLU) tras a correspondente incoacion. Tratase dunha medida provisional nos
termos previstos do artigo 72 da lei 30/1992'>. A ratificacion da orde adoptada debera ser
confirmada no acordo de incoacién, quedando noutro caso sen efecto, ao igual que queda-
ré sen efecto se a incoaciéon non se realiza no prazo dos quince dias seguintes.

Habemos de destacar, ainda que moi brevemente, as consecuencias que se producen pola
modificacién da lei operada pola 2/2010, do 25 de marzo, de medidas urxentes de modi-
ficacion da lei 9/2002.

Consecuencias directas (por canto se establecen no propio precepto): O artigo 214, tras a
modificacién, establece a necesidade de tramitar expedientes de reposicién da legalidade
en solo rustico se ben suxeito ao prazo xeral de caducidade de seis anos. A diferencia da
regulacion anterior que excepcionalizaba o limite temporal de seis anos, a regulacion actual
suprime a parte “in fine” do art. 214, apartado primeiro, paragrafo primeiro do precepto
anterior que establecia que non lle seria de aplicacion o limite temporal do art. 210.

Consecuencia “indirecta”, non derivada da modificacion do artigo 214, pero si producida
pola modificacién dos usos autorizables e permitidos que a lei 2/2010 introduce nos arti-
gos 33 a 39. Estas modificacions alteran o réxime competencial por canto agora é maior
0 numero de usos que son autorizados directamente polo Municipio sen necesidade de
autorizacién autonémica e que, como consecuencia diso, non estaran incluidas neste artigo
214, é dicir, non sera a Axencia a competente para desenvolver estes expedientes, o que
leva consigo implicitamente un maior campo competencial do Alcalde’®.

15 “Antes da iniciacion do procedemento administrativo, o érgano competente, de oficio ou a instancia de parte, nos casos de urxencia e
para a proteccion provisional dos intereses implicados, podera adoptar as medidas correspondentes nos supostos previstos expresamente
nunha norma con rango de lei”.

16 STSXG 29372003 do 27 de marzo: “.. a competencia para a sua aprobacion corresponde ao drgano que a ditou, € dicir, ao Alcalde, a teor do
artigo 21.1.j) da Lei de Bases de Réxime Local na redaccion dada pola Lei 11/1999 que xa estaba en vigor nese momento, e que estandoo
€ de aplicacion inmediata aos procedementos en tramite, a diferenza das normas procedimentais que poden respectar a persistencia de
trdmites obviados pola nova lei coa finalidade de non romper a unidade e coherencia do procedemento, 0 que non existe no caso de
normas de contido organico, debendo dende o primeiro momento as autoridades e funcionarios, en cumprimento do artigo 12.1 da Lei
3071992, asumir as competencias que lles sexan atribuidas polo.ordenamento”.
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— Art. 215: Subrogacién da conselleria competente en materia de urbanismo e ordena-
cioén do territorio cando se dean os seguintes requisitos:

1. Casos de infraccidns graves ou moi graves.
2. Logo de requirimento ao Alcalde.
3. Alcalde non adopta medidas oportunas no prazo dun mes.

Iniciado o correspondente expediente pola conselleria, o municipio debera absterse de toda
actuacion no mesmo asunto dende o momento en que reciba a oportuna comunicacion,
remitindo & citada conselleria cantas actuacions practicase.

Como nos anteriores supostos, hoxe en dia, e, en funcién do Decreto 213/2007, do 31 de
Outubro, a competencia se residencia na APLU.
2.2.2 Procedemento administrativo: casuistica

Para dar cumprimento & funcién regulada en materia de disciplina de adopcién de medidas
precisas para a restauracion da orde urbanistica vulnerada e a reposicion dos bens afectados
ao estado anterior & producién da situacion ilegal a LOUG establece a seguinte casuistica:

1. Obras en curso de execucion carentes de licenza.

2. Obras en curso de execuciéon, amparadas en licenza, se ben non se axustan as condi-
ciéns establecidas nesta.

3. Obras rematadas sen licenza.
4. Obras rematadas con licenza pero incumprindo as condicions sinaladas nela.
5. Outros actos sen licenza.

2.2.2.1. Obras en curso de execucién

O artigo 209 establece o procedemento a seguir nos expedientes de reposicion da legali-
dade para os dous primeiros supostos:

1. Obras en curso de execucién carentes de licenza.
2. Obras en curso de execucion incumprindo as condiciéns establecidas nesta.

A execucién de obras sen licenza se poden equiparar 0s casos en que preexistindo o de-
vandito titulo o mesmo devifiese ineficaz por algunha causa legal: nulidade, caducidade,
revogacion...

A sentenza da Sala do Contencioso administrativo do 31 de xaneiro de 1997 do TS, conclte
"o titular da licenza atépase suxeito aos termos desta de tal modo que Unica e exclusiva-
mente podera executar aquelas obras que a licenza autoriza, cumprindo escrupulosamente

STSXG 378/2001: “.. as normas de procedemento e as organicas gozan de autonomia entre si, de tal forma que a circunstancia de que un
expediente se siga tramitando polas normas procedimentais que rexian ao tempo da sua incoacion non necesariamente implica que non
poida ser resolto por un drgano distinto do que primeiramente estaba chamado, sempre que aquel asumira legalmente as competencias
deste “.".



as dimensions, caracteristicas e localizacion das obras autorizadas. O contrario é un suposto
de obras sen licenza...”.

De igual modo, o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia:

Sentenza do 2 de abril de 2009 (rec. num. 4112/2007), declara que “o recorrente soli-
citou licenza para un pendello de 25 m? de superficie e construiu unha vivenda de 290
m? de superficie, polo que de contar con licenza, non existiria un exceso construtivo
sendn unha construcion radicalmente diferente”.

Sentenza do 31 de outubro de 2006, (rec. num. 4078/2004), que establece “que non
é admisible que se fale dun exceso sobre a licenza, cando o construido foi algo para
0 que nunca se solicitou”.

Sentenza do 16 de xullo de 2009 (rec. num. 4242/2007), “a construcion non esta
amparada nunha licenza concedida para que fose edificada nun lugar distinto e con
diferente clasificacion urbanistica”.

Sentenza do 6 de marzo de 2008, (rec. num. 4317/2005), “a licenza outorgada en
decembro do 2002 non ampara as obras executadas pois se emprazan fisicamente en
lugar distinto ao salientado no proxecto técnico autorizado”.

Un posible esquema procedemental do artigo 209 poderia ser o que segue:

Primeiro. - Orde de suspension con adopcion de medidas preventivas.

Cando, tras os labores de inspeccién, ben de oficio ou ben como consecuencia do exercicio
da accién publica, se detecten estas obras en curso de execucion ditarase orde de suspen-
sion inmediata polo 6rgano competente: alcalde ou direccién da Axencia de Proteccién da
Legalidade Urbanistica (APLU en diante).

Ao respecto desta orde de suspensién convén destacar dlas caracteristicas:

1.

Non ten que ir precedido de audiencia do interesado (que sé se ha de producir no seo
do expediente de reposicion da legalidade).

Esta orde de suspension, se ben é un acto de tramite, ten o caracter de cualificado
(artigo 107 da Lei 30/1192) polo que se debera dar o oportuno réxime de recursos.

A STS de 2-3-09 resume a doutrina sinalada:

“non é necesaria unha tramitacion especifica nin, en particular, o tramite de audien-
cia, para a adopcion da medida preventiva e urxente de suspension de obras realiza-
das sen licenza”;

“a suspension das obras realizadas sen licenza ou orde de execucion ou sen se axustar
as condicions sinaladas nestas, se ben é unha medida preventiva de cardcter urxente
que se pode considerar acto de tramite, é perfectamente impugnable polo afectado
se este estima que non concorre o esixible presuposto habilitante, ben porque se
atope en posesion de licenza ou orde de execucidn, xa porque non exista exceso
construtivo, ou ben porque a obra se atope xa concluida” .
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Ao se tratar dun acto de tramite cualificado os afectados pola medida estaran lexitimados
para impugnar autonomamente, en via administrativa e xurisdicional, a decision de suspen-
sién, iso si, adiantando que o precedente xurisprudencial outorga prelacion ao «interese
publico que demanda a executividade do acordo de suspension [...] e s6 prexuizos dunha
excepcional entidade poderan provocar a suspension xurisdicional do devandito acordos.
En todo caso a resolucion ao recurso interposto non pode entrar a valorar o fondo do
asunto (sentenza de 01.10.2003 do TS: “as medidas cautelares van dirixidas a garantir a
efectividade do eventual resultado dun procedemento administrativo ou xudicial, polo que
son procedentes cando hai un serio perigo de que os intereses ou dereitos subxectivos que
puidesen ser recofiecidos ou amparados na futura resolucion final resultasen xa irrealiza-
bles ou gravemente lesionados, e deben ser acordados cando ainda por non ter finalizado
o procedemento, non se pode anticipar un xuizo sobre o problema de fondo... Todo iso
fai que, salvo os casos en que xa existan elementos que de xeito ostensible apunten cara a
alta probabilidade dunha concreta solucién para o problema de fondo na decision final do
procedemento, esa tutela preventiva deba ser decidida en funcion dunha mera valoracion
indiciaria da importancia que presenten os concretos intereses en conflito”).

Co acordo de suspension se poderan e deberan adoptar as medidas necesarias para garan-
tir a total interrupcién da actividade. Para estes efectos poderase:

a) Ordenar a retirada dos materiais preparados para ser utilizados na obra ou actividade
suspendida e a maquinaria afecta 4 esta.

b) Ordenar o precintado das obras, instalaciéns e elementos auxiliares das actividades
obxecto de suspension.

¢) Ordenar a suspension de subministracions de auga, electricidade, gas e telecomunica-
cions das actividades e obras cuxa paralizacion se tivese ordenado.

d) Proceder & execucion forzosa mediante a imposicion de multas coercitivas por importe
de e 600 a 6.000 euros, reiterables ata lograr o cumprimento da orde de paralizacion.

e) Adoptar calquera outra medida que sexa conveniente en orde & efectividade da sus-
pension.

Unha das medidas non especificadas na LOUG pero que é conveniente adoptar é a anota-
cién preventiva no Rexistro. O Real Decreto 1093/1997, do 4 de xullo, polo cal se aproba o
regulamento sobre a inscricion no Rexistro da propiedade dos actos de Natureza urbanisti-
ca, establece como acto susceptible de inscricion no Rexistro da propiedade a incoacion de
expedientes que se instrian en materia de disciplina urbanistica sobre terreos determina-
dos'. A inscricion, ademais de ser constitutiva da cautela, é preventiva, na medida en que
permite opofer a medida a terceiros de boa ou mala fe que, amparandose nos principios
de lexitimacién e fe publica rexistral, pretendan alegar a inopoiibilidade do acto anotado.
Como se trata de cautelas ordenadas dentro do procedemento administrativo de disciplina
urbanistica adiantados pola propia Administracién, a tutela cautelar, cambia a sta funcién

17 Artigo 56: A Administracidn legalmente competente, co fin de asegurar o resultado dos expedientes de disciplina urbanistica e a reposi-
cion dos bens afectados ao estado que tiveran con anterioridade & infraccion, poderd acordar que tome anotacion preventiva da incoacion
dos devanditos expedientes. A anotacion so se podera practicar sobre o terreo en que se presuma cometida a infraccion ou incumprida a
obriga de que se trate en cada caso)”.



de contrapeso do privilexio de autotutela administrativa para cumprir co obxectivo de
proteccion do interese xeral defendido pola Administracion competente.

E a Administracion a que poderd ordenar a inscricion no Rexistro co propésito de asegurar
o resultado dos procedementos de proteccion de legalidade que se adianten e de manter a
situacion dos bens afectados ata a resolucion definitiva.

Ao ser preventiva e provisional, a inscricion no Rexistro realizase por un prazo maximo de
catro anos, prorrogables por un mais se a Administracion o considerase necesario; isto, sen
prexuizo de que se poida prolongar en via contencioso-administrativa cando se interpofa
recurso contra o acordo que motivou a anotacién, en cuxo caso se mantera ata que recaese
resolucién administrativa firme.

Por regra xeral, esta medida preventiva cesa os seus efectos coa terminacion normal do
procedemento administrativo. Neste caso, tratase da decision de fondo que permita a can-
celacion da medida ou que contefia a orde de repofier os bens afectados ao estado en que
se encontraren antes da infraccion. Non obstante, o Art. 62 RD 1093/1997 contempla a
posibilidade de terminacion anormal dos efectos da cautela por: caducidade, por solici-
tude da Administracion que a ordenou, cando asi se ordene por resolucion xudicial, ou
porque concluiu o procedemento sen resoluciéon expresa sobre o fondo. Nestes casos, sera
necesario novamente un titulo para que a inscricidon preventiva sexa borrada; esta pode
ser unha certificaciéon administrativa que contefa, ou ben a orde de cancelacion, ou ben a
declaracién de sobresemento do expediente; ou tamén o mandamento xudicial ditado en
execucion da sentenza ou do auto en que se tivese ordenado a cancelacion.

Segundo. - Incoacién do expediente de reposicion da legalidade e a sia comunicacion ao
interesado (acto de tramite non susceptible de recurso).

Terceiro. - Instrucién do procedemento, coa correspondente posibilidade de realizar alega-
cions, achega de documentos ou proposiciéns de proba oportunas.

Tratase de practicar os actos de instrucion necesarios para a determinaciéon e comprobacion
dos datos en virtude dos cal a administracién dite a resolucion. Neste sentido é importante
que o expediente se dote de documentos que reforcen a posicion da administracion. E con-
veniente que o expediente contefa informes xuridicos e técnicos, documentos graficos que
poidan verificar fidedignamente o estado de execucion da obra en diferentes datas, voos
aéreos que poidan incluirse, etc.

Cuarto. - No seu caso, realizacion da practica de proba, ben porque a Administracion non
ten por certos os feitos alegados polos interesados, ben porque a natureza do procede-
mento asi 0 esixa, ou ben por ter sido proposta polo interesado e non ser manifestamente
improcedente ou innecesaria.

O instrutor podera rexeitar a practica da proba solicitada no caso contrario se ben require a
oportuna resoluciéon motivada (Art. 80 Lei 30/1992).

A sentenza do 31 de outubro de 2007 do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia considera,
seguindo criterios do Tribunal Constitucional, que o dereito fundamental a utilizar os derei-
tos de proba non comprende un hipotético dereito a unha actividade probatoria ilimitada
en virtude da cal as partes estean facultadas para esixir calquera proba que tefan a ben pro-
pofier, sendn que atrible dereito & recepcion e practica das probas que sexan pertinentes.
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Quinto. - Audiencia ao interesado por un prazo non inferior a dez dias nin superior a
quince, durante o cal se poderan alegar e presentar os documentos e xustificaciéns que se
consideren pertinentes.

Sexto. - O 6rgano instrutor elevara a proposta de resolucion ao érgano competente para
a stia adopcion.

Sétimo. - Adopcién da resolucién por érgano competente (Alcalde ou Director/a da APLU).

A resolucion dimanante do procedemento variard en funcién do caracter legalizable ou non
legalizable das obras, asf:

— Se as obras non fosen legalizables por ser incompatibles co ordenamento urbanistico,
se acordara a sta demolicion a custa do interesado e se procederd a impedir defini-
tivamente os usos a que desen lugar ou, no seu caso, a reconstrucion do indebida-
mente demolido.

— Se as obras fosen |egalizables por ser compatibles co ordenamento urbanistico, se
requirird ao interesado para que no prazo de tres meses presente a solicitude da opor-
tuna licenza, manténdose a suspension das obras en tanto esta non sexa outorgada.

— Se as obras non se axustan as condicions sinaladas na licenza ou orde de execucion,
se ordenard ao interesado que as axuste no prazo de tres meses, prorrogables por
outros tres a peticion do interesado, sempre que a complexidade técnica ou enverga-
dura das obras a realizar faga inviable a sta acomodacién s previsions da licenza no
prazo previsto.

Se transcorrido o prazo de tres meses dende o requirimento o interesado non solicitase a
oportuna licenza ou, no seu caso, non axustase as obras as condiciéns sinaladas nesta ou na
orde de execucion, se acordara a demolicién das obras a custa do interesado e se procedera
a impedir definitivamente os usos a que desen lugar.

De igual modo procederase no suposto de que a licenza fose denegada por ser o seu ou-
torgamento contrario & legalidade.

Por outro lado, en caso de incumprimento da orde de demolicién, a Administracion compe-
tente procedera & execucion subsidiaria ou & execucion forzosa mediante a imposicion de
multas coercitivas, reiterables mensualmente ata lograr a execucion polo suxeito obrigado,
en contia de 1.000 a 10.000 euros cada unha.

A multa coercitiva non constitle en si mesma unha sancién propiamente dita, non ten
natureza sancionadora xa que non nos atopamos ante un procedemento sancionador se-
nén ante un procedemento de execucion forzosa dunha resolucién que puxo fin & via
administrativa. E por iso que non require da tramitacion de ningun procedemento. Tratase
dun medio de execucion forzosa xa recollido na Lei 30/1992, se ben si que se trata dunha
resolucion auténoma e polo tanto tamén susceptible de recurso (sentenza 904/2007 do
TSX de Galicia de 08.11.2007).

Tribunal Constitucional (sentenza de 14/12/1988) a propdsito da natureza xuridica das
multas coercitivas, “...consiste nunha medida de constrinximento econémico, adoptada
despois do oportuno apercibimento (...). Non se inscriben, polo tanto, estas multas no
exercicio da potestade administrativa sancionadora, sen a autotutela executiva da Adminis-



tracion prevsitas no noso ordenamento xuridico con caracter xeral polo artigo 102 da Lei
30/92, do 26 de novembro, a constitucionalidade delas foi expresamente reconecida por
este Tribunal (SSTC 22/1984, do 17 de febreiro; 137/1985, do 17 de outubro, e 144/1987,
do 23 de setembro)...".

Convén destacar o feito de que o procedemento de execucion forzosa dunha resolucion
administrativa é un procedemento diferenciado da resoluciéon da que trae causa, tal e como
sinala a xurisprudencia'®, polo que as Unicas alegacions sobre as que procede resolver son
aquelas que se susciten en relacién con este acto novado; é dicir, co procedemento de exe-
cucién, pero en modo ningun se poden reproducir neste procedemento cuestions que son
propias do procedemento de reposicion da legalidade urbanistica que serve de presuposto.
Non se pode converter o procedemento de execucion forzosa dunha resolucion administra-
tiva nunha segunda instancia revisora'®.

Ao respecto da execucion forzosa debemos de ter en conta o artigo 18.2 da C.E. e todo o
sinalado anteriormente aos efectos de posibilitar a entrada en domicilio.

En canto ao suxeito destinatario destes requirimentos de legalizacidon ou demolicién é o
o propietario actual, ainda cando non sexa o responsable da execucion da obra sen licenza.
En consecuencia, as medidas de proteccion da legalidade urbanistica operan como unha
auténtica carga real, de modo que unha orde de demolicién se lle impén ao titular da
obra como unha obriga “ob rem”, con independencia de quen fose o infractor material,
propietario ou titulares anteriores ou posteriores, polo que a accién dirixida a restaurar a
legalidade se entende co propietario ou posuidor actual, ainda que non fose o responsable
das obras levadas a cabo sen licenza, por canto sé el ten a posibilidade de levar a cabo a
restauracion da orde urbanistica infrinxida (o artigo 8 da LOUG asi o reflicte cando regula
a subrogacion real).

O prazo establecido na Lei para a resolucién do expediente é o dun ano dende o acordo
de incoacién, é dicir, dende a data de incoacién ata a oportuna notificacion da resolucion.

Diferente do prazo establecido para o procedemento de reposicion é o prazo para a execu-
cién dunha orde de demolicion. Nin a lexislacion xeral de procedemento administrativo, nin
a especifica urbanistica contefien unha regulacién de prazo. Existiu un cambio de rumbo
marcado por unha sentenza da sala segunda do contencioso administrativo do TSX de Ma-
drid de 17.01.2008 onde se sinalaba que as administracions disporian dun prazo de cinco
anos para executar unha orde de demolicién en aplicacion do 518 da lei de axuizamento
civil, se ben, tradicionalmente se vifa aceptando, mesmo polo TS, un prazo de quince anos
en aplicacion do artigo 1964 do Cdédigo Civil.

A citada sentenza do TSX de Madrid de 17.01.2008 resultaba de grande interese por canto
realizaba un percorrido xurisprudencial de aplicacién do prazo de quince anos previsto no
1964 do CC. Tamén recorda como a sentenza do TS de 17.02.2000 sinala o caracter inme-

18  Sentenza do Tribunal Supremo de 12/01/2006.

19 Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 06/11/2008, que sinala no seu fundamento de dereito sequndo o que segue:
“Duas precisidns deben realizarse d parte recorrente. Unha. - Que non € dmbito este recurso o lugar acertado para cuestionar e solicitar
a anulacion das resolucions recaidas no expediente de reposicion de legalidade urbanistica infrinxida, obxecto de recurso n°®4924,2002
e no que por sentenza firme do 30 de xurio de 2005 foi desestimado. Dous. - Que as multas coercitivas non participan da natureza das
sancions administrativas. Tratase dun medio de execucion forzosa expresamente previsto no artigo 2091.d) da Lei 9/2002, do 30 de
decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia e antes no artigo 175.5 da Lei 1/1997, do 24 de marzo, do solo
de Galicia”
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diatamente executivo dos actos administrativos o que significa que se deben levar a efecto
de xeito inmediato sendo toda demora irrazoable contraria ao artigo 102 da C.E.

A sentenza do TSX de Madrid matiza que tras a entrada en vigor da Lei de Axuizamento
Civil de 2001 xa non é necesario acudir a unha interpretacion analdxica do CC senén que
se aplicard o prazo de cinco anos para a execucion dunha orde de demolicion posterior
& entrada en vigor da LEC en aplicacion supletoria do seu artigo 518 (A accion executiva
fundada en sentenza, en resolucion do Tribunal ou do Secretario xudicial que aprobe unha
transaccion xudicial ou un acordo alcanzado no proceso ou en resolucion arbitral, caducara
se non se interpon a correspondente demanda executiva dentro dos cinco anos seguintes &
firmeza da sentenza ou resolucion.)

Sinalaba a sentenza que o prazo de prescricion de cinco anos para executar unha orde de
demolicion operaria para ordes de demolicién ditadas tras a entrada en vigor da LECivil
1/2000 (08.01.2008), non para ordes anteriores onde o prazo seguiria sendo o de quince
anos.

Agora ben, toda esta polémica quedou resolta coa sentenza do TS de 29.12.2010 que
sinala a inaplicabilidade de 518 da LEC e a aplicacion do 1964 do CC coa conseguinte
consecuencia da determinacion dun prazo de quince anos para a execucién de sentenzas
de ordes de demolicion.

2.2.2.2. Obras rematadas

Art. 210: E este un artigo que foi modificado pola Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas
urxentes de modificacion da lei 9/2002.

A redaccion anterior establecia o seguinte:

1. Se se rematasen as obras sen licenza ou incumprindo as condicions sinaladas na mes-
ma ou na orde de execucion, o alcalde, dentro do prazo de seis anos, a contar dende
a total terminacion das obras, incoara expediente de reposicion da legalidade, proce-
dendo segundo o disposto nos nimeros 3, 4, 5, 6 e 7 do artigo anterior.

2. Transcorrido o prazo de seis anos sen que se adoptasen as medidas de restauracion
da legalidade urbanistica, non se poderan realizar outras obras que as pequenas re-
paracions esixidas por razéns de sequridade e hixiene e en ningun caso as de conso-
lidacion, aumento de valor ou modernizaciéon nin cambio do uso existente, agas as
necesarias para a adecuacion a legalidade urbanistica vixente.

Agora, tras a modificacién producida, establécese o seguinte:

1. Se se rematasen as obras sen licenza ou incumprindo as condiciéns sinaladas na mes-
ma ou na orde de execucién, o alcalde ou alcaldesa, dentro do prazo de seis anos,
a contar dende a total terminacion das obras, incoara expediente de reposicién da
legalidade, procedendo segundo o disposto nos apartados 3, 4, 5, 6 e 7 do artigo
anterior. Tomarase como data de terminacion das obras a que resulte da sta efectiva
comprobacion pola administracion actuante, sen prexuizo da sta acreditacion por
calquera outro medio de proba valido en dereito.



2. Transcorrido o prazo de caducidade de seis anos sen que se adoptasen as medidas
de restauracion da legalidade urbanistica, quedaran incursas na situacion de fora de
ordenacion e suxeitas ao réxime previsto no artigo 103° da presente lei.

A vista das modificacions operadas establécese textualmente a facultade da administracion
de determinar a data da total terminacion das obras: o resultante da efectiva comprobacion
que realice a propia Administracion.

Non é este un aspecto banal por canto determina a posible caducidade do exercicio da ac-
cion para repofier a legalidade urbanistica, e é que, en reposicion de legalidade, os prazos
para o exercicio da accion de proteccion da legalidade son de caducidade mentres que os
propios do exercicio da potestade sancionadora para reprimir a infraccién son de prescricion
(TS 14.03.1995; 5.06.91; 22.01.92). Ademais, non debemos esquecer que a modificacion
operada no artigo 214 (pola Lei 2/2010) suprime a ilimitacion temporal para a incoacion do
procedemento de reposicién en solo rustico.

Neste sentido debemos destacar o criterio sentando xurisprudencialmente de que as obras
se entenden totalmente rematadas cando estean “en condicions de ser ocupadas e dispos-
tas para servir ao fin ao que estaban destinadas”:

— A sala do contencioso do TSX de Galicia dita sentenza do 8 de marzo de 2009 que
establece “... Nesta analizanse duas hipoteses sobre a norma aplicable para a trami-
tacion do expediente (Lei 1/1997 ou Lei 9/2002), pero afirmase que as obras estaban
xa rematadas antes de 2002 e que por iso é de aplicacion o disposto nos artigos 176
e 180 da Lei 1/1997. Non existe proba ningunha de que as obras litixiosas se atopasen
o 1-1-03, data de entrada en vigor da Lei 9/2002, en condiciéns de ser ocupadas e
disposta para servir ao fin ao que estaban destinadas, como seria necesario para que
se puidesen considerar totalmente rematadas (artigo 56.2 do Regulamento de Disci-
plina Urbanistica de Galicia).

— Sentenza 920/2009 do TSX de Galicia, que sinala no seu fundamento de dereito
segundo: “das actuacions levadas a cabo en via administrativa e neste proceso non
resulta acreditado que a obra se atopase rematada na data que indica o recorrente.
Sequndo o artigo 56 do RDU de Galicia unha obra esta rematada cando se atopa
disposta para servir ao fin ao que esta destinada e en condicions de ser ocupada sen
necesidade de obra complementaria de ningun tipo. Malia o doado que seria facelo o
actor non achegou elemento de proba ningun de caracter obxectivo que determinase
que 0 31.12.02 a vivenda contaba xa con subministracion de enerxia eléctrica e de
auga (...)".

— Sentenza do TSX de Galicia do 7 de maio de 2009, rec 4122/2008, onde se sinala
gue a caducidade do procedemento non impide a iniciacion doutro polos mesmos
feitos se non se produciu a prescricion e destaca que esta non se produce dado que
o dia inicial para o computo dos prazos é o da total terminacién das obras: “a
caducidade do procedemento non impide a iniciacion doutro polos mesmos feitos se
non se produciu a prescricion da facultade da Administracion para a reposicion da le-
galidade urbanistica (artigo 92 da Lei 30/92). Por iso hai que examinar se se produciu
a prescricion que a Administracién considera concorrente, malia o que alega a sta
defensa, ao non disponer a incoacion dun novo expediente... Tanto o artigo 185.1
da Lei do Solo de 1976, como os artigos 176 da Lei 1/1997 e 210.1 da Lei 9/2002,
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establecen como dia inicial do prazo de prescricion da referida facultade da Adminis-
tracién o da total terminacion das obras. O informe pericial emitido no proceso, e en
especial as fotografias a el unidas, pofien de manifesto que a obra litixiosa non esta
rematada, non sé porque os seus paramentos exteriores carezan de revocadura e pin-
tura senén porque o aumento da edificacion que se iniciou pola sta parte posterior
non se concluiu (fotografias nimeros 5, 6, 7 e 8). Por iso a decision de non proceder
ao inicio dun novo expediente de reposicion da legalidade é contraria a dereito e a sta
anulacion ten que ser confirmada. ..

Resulta contundente e quizais desmesurada a sentenza 9/2004 do xulgado Contencioso-
administrativo n° 1 de Vigo do 13 de xaneiro de 2004 asi como a sentenza que a confirma
do 23 de novembro de 2006 do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia: “as varandas as
que se refire o perito xudicial non soamente estaban previstas no proxecto senon que a sua
instalacion é inescusable por razéns de sequridade, e por iso non se pode manter que sen
elas a casa estea en condicidns de ser ocupada”.

A casuistica é inmensa, asi, por exemplo o feito de que as edificacions foran utilizadas en
época estival non implica, por si mesmo, o remate das obras, dado que unha edificacion
non rematada pode estar a ser utilizada. A xurisprudencia do TSX de Galicia asf o recofiece
cando di “a utilizacion da construcion non implica necesariamente que se atope totalmente
rematada para os efectos analizados, pois nada impediria que se comezase a usar malia
que quedasen por concluir algun extremo como xa tivemos ocasion de declarar en varias
sentenzas, por exemplo, as do 25 de setembro de 2002, 29 de xufio e 20 de xullo de 2006
(sentenza do 13 de decembro de 2007).

Cando a infraccion sexa a realizacién de parcelacions ilegais, o «dies a quo» da prescricion
da infraccion sera o dia de outorgamento da Ultima escritura publica: sentenza do TSXG de
29.04.2004: "A parcelacién urbanistica, ou division dun terreo en dous ou mais parcelas
independentes destinadas a edificacion e que poidan dar lugar & formacion dun nucleo de
poboacion, tanto se se realiza de forma simultanea ou sucesiva non se produce coa simple
division fisica do terreo, senén que se completa coa division xuridica do dereito de propie-
dade sobre o solo, de sorte que este pase a ser material e xuridicamente terreos indepen-
dentes, sigan ou non pertencendo a un mesmo propietario, constituindo unha actuacion
continuada & que cabe considerar complexa (STS 13.11.90). E este cardcter acentuase cando
a parcelacion é sucesiva no sentido de que os 28 lotes produto da division pasan a allear-
se a terceiros, como sucede no caso de autos. Do que resulta, en virtude do art. 92 RDU
que, sendo unha actividade permanente e continuada a que aqui se axuiza, 0 computo
do dia inicial do prazo de prescricion deba necesariamente referirse aos actos finais ou de
terminacion da operacion cos que esta se consuma, actos finais que a xurisprudencia fai
coincidir cos de outorgamento das escrituras publicas de venda das parcelas resultantes da
parcelacion. Asi, se establecera como dia inicial do cdmputo de prazo de prescricion o 7-5-
98 data do outorgamento da Ultima das escrituras publicas de venda sequndo certificacion
expedida polo Rexistro da Propiedade de data 7-2-00, coa consecuencia de non se producir
a prescricion o 18-11-99, dia en que se incoou o procedemento sancionador.

Por outro lado, e a maiores da potestade administrativa para determinar estes dias “ad
quo”, non podemos obviar que a carga da proba en contrario recae no administrado: co-
rresponde a carga da proba da data de terminacion das obras para os efectos da prescricion



das infraccidns urbanisticas ao administrado que voluntariamente se colocou en situacion
de clandestinidade (sts do 14 de maio de 1990).

Transcorrido o prazo de caducidade, as obras quedaran en situacién de féra de ordenacién.
A modificacion operada remite directamente ao Art. 103 da LOUG, tanto as obras que
gueden en situacion de total incompatibilidade como as sé parcialmente incompatibles.

2.2.2.3. Breves comentarios sobre o “féra de ordenacion”

A situacion de fdra de ordenacion é aquela que se produce polo xeral, con caracter so-
brevido, respecto de edificacions e construciéns erixidas con anterioridade & aprobacion
definitiva do plan de que se trate ou da sta modificacién ou revision.

Desta forma o edificio que foi conforme & ordenacion urbanistica vixente nun momento
dado, deixa de selo por virtude de aprobacion ou alteracién do plan urbanistico (STS 7.3.92
e 24.05.00).

A razon de ser desta figura legal é o desexo de que o edificio ou instalacion féra de orde-
nacién non prolongue a sla existencia mais ala do que cabe esperar, atendendo ao estado
de vida e conservacion dos seus elementos componfentes.

Debemos de ter en conta que esta desordenacién dun edificio non implica automatica-
mente a sUa desaparicién nin condena como ben econémico - social, (sentenza do Tribunal
Superior de Xustiza de Castela a Mancha de 8.04.1999).

Como regra xeral, son edificaciéns en féra de ordenacion, por total incompatibilidade,
aquelas que asi se estableza no respectivo plan. Pode acontecer que o plan non determi-
ne cando é total ou parcialmente incompatible. Neste sentido, e atendendo a doutrina e
xurisprudencia, podemos sinalar como totalmente incompatibles, entre outras: as que se
atopen fora de alifacion (STS 7.12.1989), as situadas dentro dun espazo reservado a viais
ou zona verde polo plan (Comentario de Memento de Urbanismo, 4.721), as que carezan
das condiciéns minimas de habitabilidade ou hixiene, (Comentario non Memento de Urba-
nismo, 4.721), etc.

Esta situacion “en féra de ordenacion” non require de declaracion formal expresa, devén
automatica do resultado de contrastar a situacion preexistente coa nova planificacion (STSX
Murcia 20.12.1999).

Por outro lado, convén recordar que non soamente estaremos ante un caso de féra de
ordenacion cando exista desconformidade cun novo plan, tamén nos supostos en que nos
atopemos ante unha comisién de infraccién urbanistica en que transcorrese o prazo de
legalizacién, STS 5.12.1987.

Este fora de ordenacion por caducidade da accion para o exercicio de reposicion da lega-
lidade recollese no artigo 210.22°. Cando transcorra o prazo de caducidade, a normativa
remitese expresamente ao artigo 103, o que supdn a posibilidade de poder realizar, non

20 Convén destacar tamén a DT3? da lei 2/2010: “ Sen prexuizo do disposto no artigo 213°. 1 da presente lei, as edificacions e construcions
realizadas sen licenza ou sen a autorizacion autondmica preceptiva, existentes con anterioridade ao 1 de xaneiro de 2003, e respecto
das cales no momento de entrada en vigor da presente lei transcorrese o prazo legalmente establecido no seu artigo 210°. 2 sen que
a administracion adoptara ningunha medida dirixida & restauracion da legalidade urbanistica ou ambiental, guedaran incorporadas ao
patrimonio do seu titular e suxeitas ao réxime previsto no artigo 103°. 2 desta, coa particularidade de que as obras de mera conservacion
s6 se poderan autorizar cando se acredite a preexistencia dun uso continuado.
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s6 obras de pequenas reparacions esixidas por razéons de seguridade e hixiene (como se
establecia antes da modificacion operada pola Lei 2/2010), senon tamén as establecidas no
103.2, é dicir, cando a construcion sexa sé parcialmente incompatible se poderan autorizar
obras parciais e circunstanciais de consolidacion, obras de mellora e de reforma, e, en casos
xustificados, obras de ampliacién da superficie construida que se determine no correspon-
dente Plan Xeral?'.

2.2.2.4. Outros actos sen licenza

O artigo 211 regula o procedemento de reposicion para actos distintos dos regulados no
210 e que necesiten de licenza cando se realicen sen esta ou en contra das determinacions
establecidas na mesma.

Os tramites procedimentais son substancialmente iguais se ben existe diferenciacion na
posible resolucién para o caso de que a ACTIVIDADE non fose legalizable. Asi:

— Se a actividade se realizase sen licenza ou sen se axustar &s stias determinaciéns,
requirirase ao interesado para que solicite a oportuna licenza ou axuste a actividade
& xa concedida. Se transcorrido o prazo de tres meses dende o requirimento o inte-
resado non solicita a oportuna licenza ou, no seu caso, non se axusta a actividade as
condiciéns sinaladas nesta, se adoptara polo érgano competente acordo polo cal se
procedera a impedir definitivamente a actividade e ordenarase a reposicion dos bens
afectados ao estado anterior. De igual modo se procedera no suposto de que a licenza
fose denegada por ser o seu outorgamento contrario a legalidade.

— Se a actividade non fose legalizable por ser incompatible co ordenamento urbanistico,
se procedera a impedir definitivamente a actividade e a ordenar a reposicion dos bens
afectados ao estado anterior ao incumprimento daquela.

A diferenza fundamental cos apartados anteriores (artigos 209 e 210) estriba en que, no
caso de que non sexa legalizable ou, ainda séndoo non se legalice, non se procede & de-
molicion como no suposto anterior sendn que “se procedera a impedir definitivamente a
actividade e ordenar a reposicién dos bens ao estado anterior”.

2.2.2.5. Licenzas ou ordes de execucion “ilicitas”

O artigo 212 da LOUG regula os supostos en que o ilicito urbanistico provén dos propios
actos administrativos.

Atopamonos ante supostos en que unha licenza ou orde de execucion se podera cualificar
como “irregular” porque o contido dos devanditos actos administrativos constittie unha
infraccién urbanistica grave ou moi grave?..

21 Artigo 103.2: Nas construcicns e edificacions que queden en situacion de fdra de ordenacion por total incompatibilidade coas determina-
cions do novo plan s se poderan autorizar obras de mera conservacion e as necesarias para o mantemento do uso preexistente. Salvo que
no plan se disporia xustificadamente o contrario, en ninguin caso se entenderan incluidas na situacion prevista neste apartado as edifica-
cions ou instalacions en solo rustico que obtivesen legalmente a preceptiva licenza urbanistica e que se executasen de conformidade coa
mesma.

Artigo 103.3: Nas construcions sé parcialmente incompatibles co novo plan se poderan autorizar, asi mesmo, obras parciais e circunstan-
ciais de consolidacion, asf como as de mellora, reforma e, en casos xustificados, ampliacion da superficie construida que se determinen
polo plan xeral respectivo.

22 Artigo 217 de la LOUG.



Os afectados polas medidas reparadoras atépanse en situacién diferente aos casos en que
se actuan sen licenza por canto aqui poden resultar alleos ao ilicito administrativo poden-
do xerar unha responsabilidade patrimonial a cargo da Administracién actuante. “A este
respecto, débese ter en conta que os danos que, logo de ser efectivos e avaliables na sta
integridade, constituan lesion indemnizable polo seu caracter antixuridico tiveron directa
orixe ou causa no funcionamento dos servizos publicos, sen intervencion de forza maior, e,
polo tanto, deben correr a cargo das Administracions titulares ou responsables dos devan-
ditos servizos (arts. 139 e 140 da Lei de Réxime Xuridico e Procedemento Administrativo
Comun). Os aludidos danos traen causa da anulacion da licenza (e da consecuente orde de
demolicién do construido) outorgada polo Concello de Arnuero por acordo do 4 de xuno
de 1991. A devandita licenza foi anulada por Sentenza desta Sala do 4 de maio de 1994
porque autorizaba a construcion de vivendas en terreo que carecia da condicion de soar
(Tribunal Superior de Xustiza de Cantabria o 9 de marzo de 2005).

Seguindo principios de seguridade xuridica, proporcionalidade e boa fe entendo que non
serd posible a reposicidon material sen que previamente se anule a licenza ou orde de exe-
cucién gque contravén a normativa urbanistica. (Nos supostos nos que a reposicién provén
do érgano que dita o ilicito).

Pois ben, en tales supostos, o artigo 212 da LOUG, prevé unha dobre canle procedimental
para a revision das licenzas:

a) A suspension en via administrativa dos efectos da licenza ou orde de execucion, e a
conseguinte paralizacién das obras, seguida do traslado directo do acto suspenso, no prazo
de dez dias, ao 6rgano xurisdicional competente, na forma e cos efectos previstos na lexis-
lacion reguladora da xurisdicién contencioso administrativa.

Este prazo de dez dias para que se pofia en cofecemento do tribunal a suspension é un
prazo de caducidade (STS 28.01.1993) de modo que, de non se cumprir, se producira un
levantamento da medida de suspension acordada.

A facultade de suspension da licenza ou orde de execucién podera exercitarse en calquera
momento, e en tanto que as obras continlen executadndose, sexa cal for a data de outor-
gamento do titulo habilitante (art. 62 do RDUG).

b) A revision da licenza ou orde de execuciéon a través dalgun dos procedementos de re-
vision de oficio considerados nos artigos 102 e 103 da Lei 30/1992, do 26 de novembro,
de réxime xuridico das administraciéns publicas e do procedemento administrativo comun
(LRXPAC), ou polo procedemento do artigo 127 da Lei de xurisdicién contencioso adminis-
trativa.

O apartado segundo do art. 213 sinala que seran nulas de pleno dereito as licenzas ou or-
des de execucidon que se outorgasen con infraccion da zonificacién ou uso urbanistico das
zonas verdes, espazos libres, dotacions ou equipamentos publicos previstos no plan. Nestes
casos, o “Conselleiro” competente en materia de urbanismo requirird ao alcalde para que
proceda segundo o disposto no artigo anterior. (Se ben, conforme establece a letra f) do
artigo 3 do Decreto 213/2007, do 31 outubro, polo que se aproban os estatutos da Axencia
de Proteccion da Legalidade Urbanistica, son funcions da citada Axencia, entre outras, as
que o artigo 213 asigna & comunidade auténoma para restaurar a legalidade urbanistica).
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2.3 Potestade sancionadora

Como sinalabamos anteriormente, procedemento de reposicion da legalidade e procede-
mento sancionador constitien dous procedementos independentes, o primeiro en exercicio
da potestade de proteccion e restauracion da legalidade urbanistica vulnerada (Art. 209,
210 e 211 da LOUG), e, o segundo en exercicio da potestade sancionadora (artigo 223 da
LOUG). Cada un ten un réxime substantivo propio e diferenciado e con procedementos
administrativos separados. Asi, o noso Tribunal Superior de Xustiza, no recurso ordinario
4046/2006, destaca “a vulneracion do ordenamento xuridico urbanistico produce dous
tipos de consecuencias xuridicas administrativas de distinta natureza e tratamento, que se
materializan a través do correspondente procedemento, en primeiro lugar a adopcion das
medidas para a restauracion da orde xuridica infrinxida, e da realidade material alterada a
consecuencia da actuacion ilegal, e en segundo lugar, a imposicion de sanciéns cando a
actuacion axuizada, ademais de ilegal, como é o caso, se atopa axeitadamente tipificada
como infraccion administrativa. Tratase polo tanto de duas consecuencias xuridicas deriva-
das dun acto de natureza e tratamento distinto e diferenciado”.

Do mesmo modo a STSX Galicia 652/2008, do 25 de setembro de 2008, ditada no proce-
demento ordinario 4242/2006, establece que “Ainda que o expediente en que se ditou é
independente do sancionador era esixible, por motivos de obvia racionalidade, que aquel
se resolvese antes —ou simultaneamente— que o sancionador, e asi se fixo. A impugnacion
xurisdicional de acordo de reposicion da legalidade urbanisticas non impide a Administra-
cioén resolver o expediente sancionador, pois non hai norma ningunha que asi o estableza, e
na medida preventiva referida so significa que as actuacions necesarias para a restauracion
da legalidade non poden ser levadas a cabo”.

Por outro lado, e por mandato legal, toda infraccion urbanistica implicara a imposicion de
sancions aos responsables (Art. 216 da LOUG), de modo que, a Administracion devén obri-
gada & adopcién de medidas tendentes a restaurar a orde urbanistica que sexa vulnerada.
Ao igual que o procedemento de reposicién, o sancionador, se ben provén dunha potestade
administrativa, non ten caracter discrecional; ante a comisién dun ilicito urbanistico a admi-
nistracion competente devén obrigada a tramitacion do procedemento sancionador corres-
pondente. Isto é, a comision dunha infraccion urbanistica da lugar a duas consecuencias:
reposicion da legalidade e imposicion de sanciéon correspondente no seu caso.

Para os efectos expositivos da potestade sancionadora trataremos separadamente as infrac-
cions tipificadas, os suxeitos responsables, principios de proporcionalidade, irretroactividade
e prescricion, para continuar establecendo a tipificacion das sanciéns, graduacién, prescri-
cion, procedemento e érganos competentes. Farase unha breve referencia &s parcelacions
ilegais.

2.3.1 Infraccions:

2.3.1.1. Concepto: A nosa normativa urbanistica autonémica define as infraccions urbanis-

ticas como as accidns ou omisidéns que vulneren as prescricions contidas tanto na lexislacion
coma no plan urbanistico.

2.3.1.2. Tipicidade: O principio procedemental de tipicidade das infracciéns establecido na
Lei 30/1992 ten o seu cumprimento no artigo 127 da LOUG, onde se fai unha clasificacién
das infracciéns en moi graves, graves e leves. Esta clasificacion é relevante non sé para os



efectos de imposicién da correspondente sancion senén tamén & hora de determinar o
organo competente para a sUa imposicion.

En virtude deste principio de tipicidade unicamente son constitutivas de infraccion urba-
nistica aquelas condutas descritas na lei como tales e sancionadas nos termos previstos na
propia lei, que poden ser concretados e/ou desenvolvidos regulamentariamente.

As disposiciéns regulamentarias de desenvolvemento poderan introducir especificacions ou
graduacions ao cadro das infraccions ou sanciéns establecidas legalmente, sen constituir
novas infracciéns ou sancions, nin alterar a natureza ou limites que a lei considera, de modo
tal que se contriblia & mais correcta identificacion das condutas ou & mais precisa determi-
nacion das sanciéns correspondentes.

A clasificacion das infraccions é a que segue:
Moi graves:

a) As acciéns e omisions que constitlan incumprimento das normas relativas ao uso e
edificacion que afecten a terreos cualificados como zonas verdes, espazos libres, do-
taciéns ou equipamentos publicos.

b) As obras e actividades realizadas en solo rustico que estean prohibidas pola presente
lei e en todo caso as parcelaciéns urbanisticas.

¢) A realizacion de obras de urbanizaciéon sen a previa aprobacion do plan e proxecto de
urbanizacién esixibles.

Graves:

a) As accions e omisions que constitian incumprimento das normas relativas a parcela-
cions, aproveitamento urbanistico, uso do solo, altura e nimero de plantas, superficie
e volume maximo edificables, localizacion das edificacions, distancias minimas de se-
paracion a lindes e outros elementos e ocupacion permitida da superficie das parcelas
ou de habitabilidade das vivendas, cando non tefian o caracter de moi graves.

b) O incumprimento das condiciéns de uso e edificacién establecidas na presente lei para
o solo rustico e o solo de nucleo rural e a realizacién de actividades sen a preceptiva
autorizacion da Comunidade Autdbnoma, cando esta sexa esixible de acordo con esta
lei, ou incumprindo as suas condicions.

¢) O incumprimento da orde de corte de subministracién dos servizos de auga, electrici-
dade e outros.

d) O incumprimento do réxime establecido pola presente lei para as edificaciéons féra de
ordenacion e para as edificaciéns ilegais a que fai referencia o artigo 210.

e) O incumprimento dos deberes de urbanizacion e edificacidon nos prazos establecidos
polo plan.
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Leves:

a) As infracciéns do ordenamento urbanistico que non tefan o caracter de graves ou
moi graves (caracter residual que favorece a tipificacién das actuacions contrarias a
normativa).

b) A execucion de obras ou instalacions realizadas sen licenza ou orde de execucién can-
do sexan legalizables por ser conformes co ordenamento urbanistico (A posibilidade
de legalizar supén a tipificacion da infraccidon como leve).

¢) O incumprimento das ordes de execucién ou demolicion.
d) O incumprimento da obriga da inspeccion periddica das edificacions.
Breve referencia as parcelacions ilegais:

Podemos entender como parcelacién, con independencia da clase de solo e da finalidade,
toda division simultanea ou sucesiva de terreos en dous ou mais lotes independentes.

Atendendo 4 finalidade da parcelacion esta pode ser rdstica ou urbanistica.

Podemos definir a unha parcelacién como urbanistica cando se trate dunha division ou
segregacion simultdnea ou sucesiva de terreos urbanos ou urbanizables en dous ou mais
lotes, cando tefia como fin a realizacion de actos de edificacion ou uso do solo ou subsolo
sometido a licenza, ou a constitucién dun nucleo de poboacion.

Como di a sentenza do Tribunal Supremo do 23 de novembro de 1983 «a parcelacion é
unha actividade tipicamente privada, realizada polos particulares conforme ds normas de
dereito comun, xa en forma simultanea ou sucesiva. Cando con estas operacions de division
de terreos se pode dar lugar a constituir un nucleo de poboacion, a parcelacion recibe a
cualificacion de urbanistica, definida (sentenza do Tribunal Supremo do 27 de febreiro de
1980) como unha operacion técnico-xuridica suxeita a intervencidon administrativa...» e
engade que «quen cos seus actos poida realizar unha parcelacion desta natureza, debera
obter a correspondente licenza que non pode confundirse coa de edificacion». En igual
sentido pode tamén verse a sentenza do Tribunal Supremo do 30 de xaneiro de 1979.

A LOUG establece en que non se poderd efectuar ningunha parcelaciéon urbanistica sen
gue previamente fose aprobado o plan urbanistico esixible segundo a clase de solo de que
se trate.

Toda parcelacion urbanistica quedara suxeita a licenza ou & aprobacion do proxecto de
compensaciéon ou reparcelacién que a contefa.

En ningln caso se consideraran solares, nin se permitira edificar neles, os lotes resultantes
dunha parcelacion efectuada con infracciéon das disposiciéns da presente lei.

Os notarios e rexistradores da propiedade esixiran para autorizar e inscribir escritura de
division de terreos que se acredite previamente o outorgamento da licenza municipal, que
se debera testemufar no documento.



Unha parcelacién seré rustica cando tefa por obxecto a division ou segregacién simultdnea
ou sucesiva de terreos en dous ou mais lotes sempre que tefa unha finalidade vinculada &
explotacion agraria da terra.

Queda prohibida en solo rustico a realizacion de parcelaciéns urbanisticas (Art. 207).

A maiores a nosa lexislaciéon autonémica establece a prohibicion con caracter xeral das
parcelacions, divisiéns e segregacions no solo rustico (artigo 206 da LOUG), se ben coas
seguintes excepcions:

1. aquelas que se deriven da execucion, conservacién ou servizo de infraestruturas pu-
blicas,

N

da execucion de equipamentos publicos,

3. da realizacién de actividades extractivas ou enerxéticas,

4. da execucion do plan urbanistico,

5. ou que tefan por obxecto a mellora das explotacions agropecuarias existentes.

Non obstante, podera autorizarse a divisién de parcelas vacantes de edificacién por razén
de particién de herdanzas, sempre que se faga constar o compromiso expreso de non
edificar os lotes resultantes e non afecte a solos de especial proteccion agropecuaria (a
modificacién operada coa Lei 2/2010 suprime o limite minimo de 15.000 m? por lote). Esta
condicién de inedificabilidade dos terreos debe facerse constar expresamente no rexistro da
propiedade e en todos 0s actos de transmision da propiedade.

Tamén se podera autorizar, coa exclusiva finalidade de regularizar a configuracion de parce-
las lindantes, a segregacién e simultanea agregacion en unidade de acto.

Os actos de segregacion ou de division da propiedade que se puidesen permitir por aplica-
cion do disposto nos nimeros anteriores estaran suxeitos en todo caso a licenza municipal.
Para a tramitacion e obtencion desta, haberd de solicitarse coa documentacion escrita e
grafica necesaria para a identificacion precisa do acto que se instou.

2.3.1.3. Responsables: Non podemos esquecer tampouco outro principio basico da potes-
tade sancionadora como é o principio da culpabilidade.

A responsabilidade derivada da comision dunha infraccion urbanistica ten que ser imputada
ao seu autor. Tan so a persoa que cometeu tal ilicito é a que pode ser sancionada?.

A concorrencia dunha infraccién urbanistica leva consigo a depuracién das responsabi-
lidades dun modo obxectivo e real- respecto do feito-, de tal maneira que as alegaciéns
baseadas na ausencia dunha intenciéon dolosa, o descofiecemento do impacto ou reper-
cusion urbanistica do feito, o desconecemento da lei, a falta de medios econdmicos ou
dificultades familiares e persoais, resultan inaceptables & administracion que precisa da
aplicacion obxectiva dos medios de correccién e restauracion que para tal efecto establece
a lexislacion.

23 Sequndo establece o propio art. 130 da Lei 30/1992, “Sé poderdn ser sancionadas por feitos constitutivos de infraccion administrativa as
persoas fisicas e xuridicas que resulten responsables destes ainda a titulo de simple inobservancia’.
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Asi, a sentenza do TSX Galicia de 4647/2007 do 8 de abril de 2009, sinalou que non cabe
apreciar principio de inocencia cando se solicita licenza para un pendello de 25 metros ca-
drados e se remata construindo unha vivenda unifamiliar de 290 metros cadrados.

A lei diferencia os suxeitos responsables en funcién de se as actuacions se realizan ampara-
das en licenza ou se aguelas se executan sen a mesma ou con inobservancia das prescricions
gue nela se establecesen.

Para as obras executadas sen licenza ou con inobservancia das condiciéns que se establece-
sen nela seran responsables as persoas fisicas e xuridicas en calidade de promotor da obra,

propietario dos terreos ou empresario das obras e os técnicos redactores de proxecto ou
directores das obras.

Para estes efectos podemos acudir &s definicions que nos da a Lei 38/1999, do 5 de novem-
bro, de Ordenacién da Edificaciéon: Promotor (calquera persoa, fisica ou xuridica, publica
ou privada, que, individual ou colectivamente, decide, impulsa, programa e financia, con
recursos propios ou alleos, as obras de edificacion para si ou para a sua posterior alienacion,
entrega ou cesidn a terceiros baixo calquera titulo), redactor de proxecto ou proxectista
(0 axente que, por encarga do promotor e con suxeicidon a normativa técnica e urbanistica
correspondente, redacta o proxecto), construtor (o axente que asume, contractualmente
ante o promotor, o compromiso de executar con medios humanos e materiais, propios ou
alleos, as obras ou parte das mesmas con suxeicién ao proxecto e ao contrato) e o director
de obra (o0 axente que, formando parte da direccién facultativa, dirixe o desenvolvemen-
to da obra nos aspectos técnicos, estéticos, urbanisticos ambientais, de conformidade co
proxecto que a define, a licenza de edificacién e demais autorizaciéns preceptivas y as con-
diciéns do contrato, co obxecto de asegurar a sta adecuacion ao fin proposto).

A xurisprudencia estableceu que esta asuncién non ten porque constar nun oficio de direc-
ciéon de obras ou da sua execucién, sendo suficiente que apareza como tal. Neste sentido
a sentenza do TSX Galicia 977/2006, P.0.4001/2002, establece " Por outro lado, era dunha
evidencia manifesta que o técnico - director das mesmas era a persoa individualmente san-
cionada, pois, ademais de estar & fronte delas, entendeuse directamente cos inspectores
asumindo unha responsabilidade e protagonismo incompatible coa dun simple empregado,
do que, polo xa dito, habia que considerar probado que debian de responder como autores
da infraccion cometida tanto a empresa como o que actuaba como director responsable
das obras ilegais que se estaban a realizar" .

A figura do promotor foi perfilada pola xurisprudencia como a persoa titular da actuacion
no aspecto xuridico e econémico e que non necesariamente ha de coincidir coa figura do
propietario nin a do peticionario da licenza. Por outro lado o técnico director ha de referirse
a direccién técnica tanto superior (arquitecto ou enxefeiro) como de grao medio (arquitecto
técnico ou enxeneiro técnico).

Para o caso de que a obra estea amparada en licenza pero sexa unha obra constitutiva de
infraccién grave ou moi grave seran igualmente sancionados os técnicos que emitisen infor-
me favorable ao proxecto e as autoridades ou membros da corporacion que resolvesen ou
votasen a favor do outorgamento de licenza sen os preceptivos informes ou cando existindo
estes sexan desfavorables.



Por outro lado a lei posibilita a imposicion de sancions tanto a persoa fisica como a xuridica.
Neste Ultimo suposto sinala que se a persoa xuridica, autora dunha infraccién, se extinguise
antes de ser sancionada, se consideraran autores as persoas fisicas que, dende os seus 6r-
ganos de direccion ou actuando ao seu servizo ou por elas mesmas, determinaron coa sta
conduta a comisién da infraccion.

En caso de extincion da persoa xuridica responsable, os socios ou participes no capital
responderan solidariamente, e ata o limite do valor da cota de liquidacién que lles adxudi-
case, do pagamento da sancién ou, no seu caso, do custo de reposicion da realidade fisica
alterada.

Debemos ter en conta tamén a posibilidade de impofier sanciéons a distintos responsables
por unha mesma infraccién: artigo 220.4: “As sancions que se imponfan aos distintos suxei-
tos por unha mesma infraccion teran entre si caracter independente”.

A LOUG define as persoas responsables dende o punto de vista do procedemento sancio-
nador administrativo se ben non debemos de perder de vista o campo do dereito penal e
os “delitos contra a ordenacion do territorio e urbanismo” recollidos nos artigos 319 e 320
do Cédigo Penal (modificado pola LO 2/2010) e a imposibilidade de sancionar cando existe
identidade de suxeito, feito e fundamento con prevalencia e prexudicialidade do sanciona-
dor penal.

2.3.1.4. Proporcionalidade: Segundo o principio de proporcionalidade debe de existir
adecuacion entre a gravidade do feito constitutivo da infraccién e a sancion aplicada, con-
siderandose especialmente criterios de graduacién como a existencia de intencionalidade
ou reiteracién, a natureza dos prexuizos causados ou a reincidencia.

A LOUG (art. 220) e RDUG (art. 79) establecen en concreto que para graduar as multas se
atenderd primordialmente 4 gravidade da materia, a entidade econémica dos feitos consti-
tutivos de infraccién, a sua reiteracion por parte da persoa responsable e o grao de culpa-
bilidade de cada un dos infractores.

2.3.1.5. Irretroactividade: O principio de irretroactividade vén determinado a través da
Disposicion Transitoria 10° da LOUG que establece que “en todo caso, os procedementos
sancionadores e de reposicion da legalidade por infraccions cometidas con anterioridade a
entrada en vigor desta lei rexeranse pola lexislacion vixente no momento da sua comision,
sen prexuizo de lle aplicar aos expedientes sancionadores a norma mais favorable ao san-
cionado”.

O criterio que determina a lexislacion aplicable en cada momento é a data de finalizacion
das obras ou a data na que se realizou o Ultimo acto de edificacion (Sentenza do TSXG
31/10/2007 P.O. 4398/2004: “as infraccions urbanisticas réxense pola normativa vixente
cando remataron, ainda que empezasen antes da entrada en vigor desta ultima”.

Agora ben, a disposicién transitoria décima fai referencia s6 aos aspectos substantivos da
infraccién perseguida, pero non aos procedementais, que han seguir as normativa vixentes
ao tempo da sua incoacion.

Asi en sentenza do 18 de marzo de 2009 (recurso de apelacion 4236/2007): “...en 1 de
xaneiro de 2003 entrou en vigor a Lei 9/2002, de Ordenacion Urbanistica e Proteccion do
Medio Rural de Galicia, coa prescricion sexenal establecida no artigo 210: como esta Sala
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tivo ocasion de manifestar en diversas ocasions, o campo de aplicacién da sta disposicion
transitoria 10%, referida & incidencia do cambio normativo nos procedementos sancionado-
res ou de reposicion da legalidade, é unicamente o dos aspectos substantivos ou de fondo,
quedando excluidos os meramente procedementais, é dicir, que coa entrada en vigor desta
Lei, é aplicable o seu prazo prescritivo as obras ou actividades executadas ou iniciadas con
anterioridade que non visen consumada a sua prescricion cuatrienal conforme ao artigo
176 da Lei 1/1997. Non existe ningun dereito xa adquirido a prescribir nun determinado
tempo futuro, polo que a ampliacion do prazo de prescricion respecto daquelas situacions
que ainda non a houberen ganado non infrinxe nin descofiece dereitos subxectivos sus-
ceptibles de proteccion, nin existe aplicacion retroactiva de norma menos favorable: como
moito, poderiase falar dunha retroactividade de grao minimo --aplicacion da nova norma
as situacions futuras orixinadas por feitos pretéritos-- que goza do reconecemento xurispru-
dencial; desta forma, posto que en 1 de xaneiro de 2003 non se consumara a prescricion
con computo iniciado no mes de setembro de 2000, a pretension debe decaer”.

Ou a STSX Galicia, numero 491/2006, ditada no procedemento ordinario 5533/2003:
“Tampouco merece ser acollida a alegacion sobre prescricion sendo de aplicacion o prazo
de 4 anos previsto na Lei 1/1997, do 24 de marzo, do solo de Galicia, debéndose recordar
que sequndo o establecido na disposicion transitoria cuarta da devandita lei, a mesma sera
aplicable ao procedemento que estivese en tramitacion a entrada en vigor da devandita Lei,
pero é que nin resulta acreditada a total terminacion das obras antes da entrada en vigor
da Lei 9/2002 e mesmo ainda que se lograse tal acreditacion en todo caso seria evidente
que na data de tal entrada en vigor non se teria ganado a prescricion conforme & normativa
anterior”.

2.3.1.6. Prescricion: Establece o artigo 132 da Lei 30/1992 que as infraccions e sancions
prescribiran segundo o disposto nas leis que as establezan, establecendo uns prazos su-
pletorios en caso da correspondente normativa sectorial non determine prazo ningun. En
materia de infracciéns (non asi en sanciéns como veremos) non teremos que acudir 4 aplica-
cion supletoria por canto a LOUG sinala os seguintes prazos de prescricion das infracciéns:

— Infracciéns moi graves: quince anos.
— Infracciéns graves: seis anos.
— Infracciéns leves: dous anos.

O cdmputo do prazo, o dies ad quo, determinase dende a total terminaciéon das obras, ten-
do en conta que a carga da proba recae no administrado. (Corresponde a carga da proba
da data de terminacion das obras para os efectos da prescricion das infraccions urbanisticas
ao administrado que voluntariamente se colocou en situacion de clandestinidade: STS do
14 de maio de 1990).

En relacion a que entender por total terminacion das obras remitirémonos ao establecido
no epigrafe correspondente do procedemento de reposiciéon non reproducindo aquf o ali
sinalado.



2.3.2 Sancidns

2.3.2.1. Tipicidade: Xunto co principio de tipicidade das infraccions, a Lei 30/1992, no seu
artigo 129 establece o deber de que as sanciéns estean delimitadas pola lei. A delimita-
cion das sancions na LOUG contense no Art. 220. Este precepto contén unha delimitacion
en funcion da clasificacion da infraccion. Asi:

a) As infraccions leves, con multa de 300 a 6.000 euros e como minimo o 2% do valor
da obra, instalacion ou actuacion realizada.

b) As infraccidns graves, con multa de 6.001 a 60.000 euros e como minimo o 20% do
valor da obra, terreo, exceso de edificacion ou actuacion realizada.

¢) Asinfraccions moi graves, con multa de 60.001 a 1.000.000 de euros e como minimo
0 30% do valor das obras, terreo, edificaciéns ou actuaciéns realizadas. Nos supostos
de escasa entidade da infraccién, a administracién podera aplicar a sancién prevista
na letra b) anterior.

A sancién establécese conforme a un dobre pardmetro, por unha parte debe atoparse no
abano comprendido entre as cantidades que fixa a lei e, en ninguin caso, pode ser inferior
& porcentaxe do valor das obras.

O TSX Galicia, na sua sentenza 274/2009, do 12 de marzo de 2009, ditada no procede-
mento ordinario 4256/2007, confirma unha contia por infraccién moi grave, establecendo
de forma tallante que “as sancidns impostas establécense conforme a un dobre paréametro,
por unha parte debe atoparse no abano comprendido entre 60.007 e 1.000.000 de euros
€, en ningun caso, pode ser inferior ao 30% do valor das obras”. No mesmo sentido sen-
tenza pronunciase na sUa Sentenza 265/2008, do 3 de abril de 2008, ditada no procede-
mento ordinario 4264/2005.

2.3.2.2. Sancions accesorias: A maiores destas sancidns pecuniarias existe a posibilidade de
establecer, para as infraccions moi graves, sempre e cando as acciéns que as motivaron non
sexan legalizables, as sancions accesorias que establece o Art. 221:

a) Inhabilitacion durante un prazo de ata cinco anos da posibilidade de obter subven-
ciéns publicas ou crédito oficial e do dereito a gozar de beneficios ou incentivos fis-
cais.

b) Prohibicién durante un prazo de ata cinco anos para asinar contratos coa Administra-
cién autondémica e coas administracions locais de Galicia.

¢) Publicacion nun diario de maior circulacion da provincia das sanciéns firmes en via
administrativa e da identidade dos sancionados.

2.3.2.3. Circunstancias modificativas: Considerarase como circunstancia atenuante, sem-
pre e cando se realice de modo voluntario tras as oportunas inspecciéons e coa debida e
pertinente advertencia, a paralizacion das obras, o cesamento na actividade ou uso.

Considerarase circunstancia agravante o incumprimento dos requirimentos efectuados
pola administracién para a paralizacién das obras e a restauracion da orde urbanistica, a
obstrucion & funcién inspectora e aqueloutras que se determinen regulamentariamente.
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Regulamentariamente (o RDUG) establécense outras circunstancias agravantes como o
prevalerse para cometer a infraccién da titularidade dun oficio ou cargo publico, a utili-
zacién de violencia ou coaccion sobre a autoridade ou funcionario publico encargado do
cumprimento da legalidade urbanistica, o cometela alterando os supostos de feito que
presuntamente lexitimen a actuacion, ou mediante falsificacion dos documentos en que
se acreditase o fundamento legal da actuacion, o realizala aproveitandose ou explotando
en beneficio propio unha grave necesidade publica ou do particular ou particulares que
resultasen prexudicados.

Cando concorra algunha circunstancia agravante, a sanciéon imporase sempre en contia
superior & terceira parte do seu maximo.

Se concorre algunha circunstancia atenuante e ningunha agravante, se impora na sta con-
tia minima.

Esta prevision normativa comporta que, por exemplo, non dar cumprimento a unha orde
de demolicién derivada do expediente de reposicion para un uso prohibido (como seria un
residencial non vinculado a explotacién gandeira ou agropecuaria en solo rustico) suporia
como minimo unha sancion de 333.334 euros. Se ben, o mero feito de solicitar medida pre-
ventiva de suspension da resolucion que ordena a demolicion e, en tanto en canto non sexa
resolta ou, no seu caso estimada, impedirfa a aplicacién desta agravante, por canto non se
pode esixir o cumprimento de algo que esta en suspenso ou ainda non hai pronunciamento
(auto) xudicial da medida preventiva correspondente.

Por outro lado o responsable da infraccion terd dereito a unha reducién do 80% da multa
gue se haxa de impofer en caso de que repofa por si mesmo a realidade fisica alterada
antes da resoluciéon do procedemento sancionador. E dicir, se ben o elenco ou galla san-
cionadora é elevada, tamén é elevada a reducion da sancién pola reposicion da legalidade;
tratase de garantir a finalidade Ultima perseguida que non ¢ a recadatoria senén a de resti-
tucion do terreo ao estado anterior & comision da infraccion.

A maiores a DA 5% contempla unha reducién na contia das sanciéns (extensible s multas)
dun 30% se son aboadas no prazo de quince dias dende a notificacion e o infractor fai
constar expresamente a sua renuncia ao exercicio de toda accién de impugnacion.

Unha peculiaridade do procedemento sancionador establecido na LOUG déase nos supostos
en que se instria expediente sancionador por dous ou mais infracciéns tipificadas entre
as que exista conexion de causa a efecto. Neste caso imporase unha soa sancién, e sera
a correspondente as actuacions que supofian o resultado final perseguido, na sta contia
maxima (con independencia de se a sanciéon correspondente ao resultado é mais ou menos
grave que a que serviu de causa). Por exemplo, a demolicién parcial dun edificio histérico
artistico para ampliar unha planta adicional sancionariase coa multa correspondente as
obras de aumento de edificabilidade, cando pode ser mais grave o medio utilizado (a demo-
licion parcial ou alteracion) en funciéon do ben xuridico protexido. Todo iso sen prexuizo das
sancions que poidan imponfer dende outras administracions en funcién das competencias
gue tefan encomendadas.

Nos demais casos, aos responsables de dous ou mais infraccions urbanisticas imporanselles
as multas correspondentes a cada unha delas.



Caberia preguntarnos as consecuencias dunha posible inexecucion dunha orde de demoli-
cion por unha legalizacion posterior como consecuencia de cambio de plan. En que medida
afectaria ao procedemento sancionador? Se ben esta nova situacion pode ter efectos en re-
lacion & obrigada reposicion dos terreos ao seu estado anterior e a demolicién do construi-
do, no caso de chegar a obter a licenza urbanistica conforme a un proxecto que se habera
de acomodar & realidade do edificado, carece dela aos efectos de excluir a responsabilidade
por unha infraccién xa cometida e consumada (Sentenza do TSX Galicia 274/2009, do
12 de marzo de 2009, ditada no procedemento ordinario 4256/2007: “A claridade da Lei
9/2002, exclue toda posibilidade de dubida interpretativa, de maneira que a actuacion da
agora recorrente foi realizada con evidente cofiecemento da sua ilegalidade, sen que esta
ultima se poida ver desculpada por acontecementos posteriores que determinan unha al-
teracion da clasificacion do solo a todos os efectos, xa que o relevante dende a perspectiva
sancionadora é que a actuacion urbanistica foi realizada con violacidn da prohibicion legal
expresa que enton lle era de aplicacion, non producindose no caso un suposto de retroac-
tividade de norma sancionadora mais favorable, xa que a devandita norma sancionadoras
seque sendo a mesma, sendn a posterior aprobacion de instrumento de plan que desprega-
ra os seus efectos cara ao futuro a partir da sta formal aparicion”. (Nestes mesmos termos
pronunciouse o TSX Galicia na sUa sentenza 683/2008, do 9 de outubro de 2008, ditada
no procedemento ordinario 4049/2006, e no mesmo sentido na sentenza 652/2008, do 25
de setembro de 2005, ditada no procedemento ordinario 4242/2006).

2.3.2.4 Prescricién: En canto & prescricion, e, a diferencia da concreta regulacion estable-
cida na LOUG para a prescricién de infraccidns, non aparece regulacion ningunha para as
sancions; é por iso que nos debemos remitir ao establecido na Lei 30/1992, onde establece
0s prazos de prescricién supletorios de tres anos para as sancions impostas por faltas moi
graves, de dous anos para as impostas por faltas graves e dun ano para as impostas por
faltas leves.

2.3.2.5 Procedemento: En canto ao procedemento propiamente dito, non contén a lexis-
lacion urbanistica galega un procedemento sancionador “ad hoc” senén que a Lei 9/2002
nos remite ao procedemento establecido na lexislacién de procedemento administrativo,
é dicir, ao sinalado na Lei 30/1992 e no RD 1398/1993 do 4 de agosto (Regulamento do
procedemento para o exercicio da potestade sancionadora).

O que si se establece na LOUG é un prazo concreto para a resolucién do procedemento: un
ano a contar dende a data da sua iniciacién, polo que non sera de aplicacién o prazo xeral
de seis meses establecido na Lei 30/1992 e no RD 1398/1993, do 4 de agosto. (Sentenza
do TSX de Galicia 919/2008 de 27.11.08 entre outras).

Este prazo, tal e como ten sentado doutrina e xurisdicion, é un prazo de caducidade, polo
cal é viable unha nova incoacién dun procedemento caducado sempre e cando a infraccion
non prescribira (Art. 92 da Lei 30/1992).

Tal e como sinalamos anteriormente para a determinacién do momento de comisién da
infraccion debemos de ter en conta que, o criterio que determina a lexislacion aplicable en
cada momento é a data de finalizacién das obras ou a data na que se realizou o ultimo acto
de edificacién, asi como o establecido na disposicion transitoria 10°.
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2.3.2.6. Organos competentes: Para a imposicion de sanciéns establece a lei unha clasifica-
cion competencial en funcion da contia da multa proposta polo instrutor e en funcion da
clase de solo, asi textualmente establece:

— Por infraccions moi graves, a partir de 600.000 euros, o Consello da Xunta, e inferio-
res a esta contia o conselleiro competente en materia de urbanismo e ordenaciéon do
territorio.

— Por infracciéns graves cometidas en solo rustico sen a preceptiva autorizacion da Co-
munidade Autbnoma, cando esta sexa esixible conforme & presente lei, ou incumprin-
do as stas condiciéns, o director xeral competente en materia de urbanismo.

— Nos demais supostos, por infracciéns graves e leves, o alcalde.

Por outro lado establece a Lei a posibilidade de delegacion da imposicién de sanciéns &
Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica (APLU). Asi as cousas, debemos de ter en
conta o Decreto 213/2007, do 31 de outubro, polo cal se aproban os Estatutos da Axencia,
cuxo artigo 3 establece o ambito funcional da Axencia, e en concreto o seu apartado f)
recolle, entre outras, a competencia que o art. 222.1 da LOUG asigna & Comunidade Au-
tbnoma para a imposicion de infracciéns urbanisticas graves ou moi graves de ata 600.000
euros.

Sentado o anterior a delimitacién competencial queda establecida actualmente da seguinte
forma:

a) Consello da Xunta: Infraccions moi graves a partir de 600.000 euros.

b) APLU: infraccidons moi graves ata 600.000 euros e infracciéons graves cometidas en
solo rustico sen a preceptiva autorizacion da Comunidade Auténoma, cando esta sexa
esixible conforme & presente lei, ou incumprindo as suas condiciéns.

¢) O Alcalde: nos demais supostos de infraccions graves e en todo caso nas leves.

A resolucion dos expedientes sancionadores tramitados pola Axencia, cando o instrutor do
procedemento propofa a imposicion dunha sancion entre 300.000 a 600.000 euros é com-
petencia do Consello Executivo (6rgano colexiado da APLU conformado por representantes
das Administracions Local e Autonémica). Nos demais casos a competencia é da direccion
da Axencia.

3 Reflexions conclusivas

Segundo o exposto anteriormente podemos definir a disciplina urbanistica como o conxun-
to de normas xuridicas que regulan as potestades (potestade-obriga) e medios que goza a
administracion competente para velar pola proteccion da legalidade urbanistica, de modo
tal que se dea cumprimento ao establecido, non s6 en normativa, senén tamén en plan
aplicable.

A finalidade ¢ltima é a restauracién da orde fisica vulnerada coa reposicion ao estado an-
terior & actuacion ilegal, e, indirectamente, evitar posteriores situaciéns ilicitas mediante
medios punitivos como a imposicidn da correspondente sancion.



Para a consecucién do devandito obxectivo resulta imprescindible la concienciaciéon ciuda-
da, o que inclte, como é obvio, & concienciacion politica, de modo que, o popularmente
conecido como “ti vai facendo” no se chegue a manifestar nin o cidadan realice actuacions
sen titulo xuridico que o habilite. Como vén sinalando a xurisprudencia do Tribunal Superior
de Xusticia de Galicia, entre outras, sentenza n°® 624/2005, do 14 de xullo de 2005, “as
futuras e hipotéticas novas previsions de ordenacion urbanistica poderan terse en conta na
data na que chequen a entrar en vigor, coas consecuencias que diso poida enton derivar,
pero ainda con independencia de recordar a obviedade de que as obras se deben axustar
as previsions de ordenacion urbanistica e non estas ultimas as obras ilegais coas que se
pretenda forzar a modificacion daquelas, en todo caso é evidente que ten que ser aplicada
a determinacion de ordenacion vixente e non outra que nin sequera existe...”

Entre todos temos que rematar coa percepcién de impunidade que ata hai poucos anos
viia existindo no campo do urbanismo, promover un labor educativo en valores civicos
entre os que se encontra a non transgresion da lexislacion urbanistica e medio ambiental.

Dende a Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica damos a conecer que toda edifi-
cacion sen licenza ou sen autorizacion autondmica leva consigo as seguintes consecuencias:

1. Adopcién efectiva das medidas necesarias para restaurar a orde urbanistica infrinxida,
procedendo & demolicién das obras non legalizadas.

2. Aimposicion de sancions aos responsables das infraccions urbanisticas

Na sUa actuacién a Axencia segue un escrupuloso respecto dos dereitos dos cidadans, tan-
to dos interesados nos procedementos tramitados, velando polos dereitos de defensa sen
gue en ningun caso se producise indefensién, como no dos cidadans que exercen a accion
publica, tramitando as denuncias segundo a orde de prioridades fixada obxectivamente por
un Plan de inspeccién gque se aproba anualmente.
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Resumo: O artigo intenta achegarse aos obxectivos amplos cos que se aborda hoxe a ordenacion do terri-
torio, que vai dende a escala europea, co marco das Directrices de Estratexia Territorial Europea (ETE), ata
as politicas urbanas de investimento na cidades para a mellora na calidade urbana e social desta. £n canto
que a ordenacion do territorio necesita precisar os seus obxectivos en dmbitos concretos, as estratexias a
medio e longo prazo para o territorio deben concretarse tameén nos documentos de plan urbano e de or-
denacion do territorio que superen a escala municipal, especialmente nas dreas metropolitanas e rexions
urbanas, as que se adapten ds distintas politicas urbanas e territorials, incluidos os plans sectoriais gue fan
referencia d promocidn do chan ou ds planificacions de infraestruturas e equipamentos.

Palabras clave: Ordenacicn do Territorio, Urbanismo, Proxectos estratéxicos, Directrices de Ordenacion do
Territorio, Plan Urbano.

Abstract: 7he article tries to be approached to the wide goals with which the ordering of the territory,
which goes from the European scale, with the frame of the Guidelines of European Territorial Strategy
(ETE), is formulated today up to the urban policies of investment in the cities for the improvement in the
urban and social quality of this. As soon as that the ordering of the territory needs to need his goals in
specific areas, the strategies to means and long deadline for the territory must be specified also in the
documents of urban plan and of ordering of the territory that surpass at scale municipal, especially in
the metropolitan areas and urban regions, the that they are adapted to the different urban and territorial
policies, the sectorial plans included that they do reference to the promotion of the ground or to the
plannings of infrastructures and equipments.

Key words: Ordering of the Territory, Planning, strategic Projects, Guidelines of Ordering of the Territory,
Urban Plan.
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1 Introducion

O marco instrumental da ordenacién do territorio e o urbanismo, inclie un abano amplo
de instrumentos que van desde as politicas de investimentos publicos en infraestruturas,
medio ambiente, solo, vivenda, equipamentos, que leva a cabo a Comunidade Europea, os
Estados, as Comunidades Autonomas, os Concellos, ata a propia redaccién dos documen-
tos de planificacion sectorial (estradas, ferrocarris, portos, augas, infraestruturas sanitarias,
residuos solidos, montes, vivendas, etc) ou a redaccién de documentos de planeamento
urbano e territorial ou de proxecto, orientados cara a integracién dos documentos de plani-
ficacion sectorial, ainda que sen comprometer, como fan aqueles, os investimentos.

As politicas de investimento publico, relaciénannos cos obxectivos territoriais, econémicos e
sociais da ordenacion do territorio. Estes obxectivos, estan tamén na planificaciéon sectorial,
pola aproximacién que cada unha das formas de planificacion, incluida a de infraestruturas,
permiten realizar aos obxectivos e aos efectos territoriais derivados de determinadas alter-
nativas de planificacién. Finalmente, a crise na que se viron inmersos os documentos de
planeamento urbano e ordenacién do territorio (en contradiciéon co seu reclamo por parte
da administracion), e a aposta por documentos de menor escala ligados ao proxecto urbano
ou aos proxectos de edificacién, ten que ver co fondo debate metodolédxico sobre o papel
que pode xogar o planeamento e o proxecto como instrumentos ao servizo de determina-
das politicas territoriais ou urbanas.

A ordenacién do territorio, necesita precisar 0s seus obxectivos nun ambito concreto. Os
obxectivos politicos que abranguen territorios amplos, concrétanse en estratexias a longo
prazo. Os obxectivos sectoriais, que apoian estas politicas, tefien un horizonte no medio
prazo (como limite que non adoitan exceder unha década, na que se adoitan comprometer
os investimentos para levalos a cabo). Os obxectivos relacionados coa politica urbana reflec-
tidos en documentos de planeamento ou de proxecto, poden ter un prazo mesmo menor.

2 0 ambito europeo

Os obxectivos da Carta Europea de Ordenacion do Territorio de 1983, eran o desenvol-
vemento econémico equilibrado das rexiéns, a mellora da calidade de vida, a xestion res-
ponsable dos recursos naturais, a proteccion do medio natural, e a utilizacién racional e
equilibrada do territorio. Os obxectivos da Estratexia Territorial Europea de 1999, apoian o
obxectivo Ultimo dun desenvolvemento equilibrado e sostible do territorio da UE, en tres
directrices fundamentais de desenvolvemento territorial: o desenvolvemento dun sistema
urbano policéntrico mais equilibrado, o fomento de estratexias integradas de transporte e
comunicacién, e o desenvolvemento e protecciéon da natureza e do patrimonio cultural me-
diante unha xestion intelixente, considerando que estas directrices poden ser incorporadas,
desde as sUas etapas iniciais, polas distintas politicas sectoriais con incidencia no territorio.

Tratase, por tanto, de estratexias territoriais a longo prazo, nas que o obxectivo do desen-
volvemento equilibrado das rexiéns do Tratado de Mastricht de 1992, e os principios de
desenvolvemento sostible da Conferencia de Rio do mesmo ano, serviron para precisar
mellor os obxectivos da Carta Europea de 1983. Estas precisions lévanse ata a identificacion
de distintas opcions politicas para o cumprimento das directrices da ETE de 1999. O obxec-
tivo do desenvolvemento dun sistema urbano policéntrico mais equilibrado, co fin de que
non siga concentrandose excesivamente a riqueza e a poboacién no nucleo central da UE,



gue ata entdn se concentrara na mellora da conexion entre a periferia e o nucleo central
por medio dos proxectos de infraestruturas de transporte, considérase que debe apoiarse
tamén na creacién de novas rexiéns metropolitanas de doado acceso internacional, ben
conectadas coas rexions rurais e as cidades de distinto tamafno das suas areas de influen-
cia, promocionando estratexias integradas de desenvolvemento territorial para os grupos
(cluster) de cidades e redes urbanas por medio dunha cooperacién mais estreita da politica
estrutural e a politica de redes transeuropeas.

As opcidns politicas para conseguir cidades e rexions urbanas dindmicas, atractivas e com-
petitivas, que contriblan 4 diminucién da taxa de desemprego, precisan dos cinco aspectos
gue se consideran decisivos para o desenvolvemento sostible das cidades (o control da
expansion urbana, a mestura de funciéns e grupos sociais, a xestiéon dos recursos do eco-
sistema urbano, a mellora da accesibilidade, e a protecciéon e o desenvolvemento do patri-
monio natural e cultural), e doutras apostas estratéxicas relacionadas co desenvolvemento
enddxeno, o reforzo das cidades pequenas e medias no medio rural, a diversificacién da uti-
lizacion agricola dos solos, a utilizacion do potencial das enerxias renovables, a explotacion
dun turismo respectuoso co medio ambiente, a promocién da cooperacion entre cidade e
campo co fin de reforzar as rexions funcionais. Tratase, por tanto, de obxectivos, en relacion
ao sistema urbano, que se trasladaron despois a escala europea 4 escala nacional e rexional.

3 O ambito urbano

As politicas orientadas a influir no crecemento urbano das cidades, formando parte do que
Labasse (1972) chamaba a “xeografia voluntaria” para corrixir os efectos da xeografia de
“laissez-faire”, apoiadas ata os anos 60 na industrializacion, intentando difundir o crece-
mento urbano cara as rexions urbanas, como no caso das rexiéns de Paris e Londres, ou nos
polos de desenvolvemento ou de crecemento franceses, italianos ou espanois, entraron en
crise nos 70, polas stas consecuencias urbanisticas, sociais e ambientais, pola transforma-
cion que se produciu nesas areas das tendencias na urbanizacién e o crecemento urbano,
co crecemento das periferias respecto 4 cidade central e a reduciéon das correntes migra-
torias, nas que as cidades sen apenas crecemento da poboacion foron ocupando cada vez
maiores extensiéns das periferias metropolitanas, e onde as politicas urbanas tiveron que
orientarse tamén cara a revitalizacion dos centros eas periferias das cidades industrializadas,
para evitar a perda da poboacién, e os problemas sociais de emprego e do deterioro urba-
no, que non estaban presentes nas politicas dos anos 40, 50 e 60 de crecemento urbano.

Unha sintese dos problemas urbanos xurdidos a partir dos anos 70 e 80 nas cidades, e das
novas politicas (que hoxe forman parte dos obxectivos da practica comun do urbanismo e
a ordenacién do territorio en relacion as cidades), pode verse no Vol. 1. Politicas e Financia-
mento do informe elaborado pola OCDE (Organizacion e Desenvolvemento Econdémico) en
1983 (MOPU, 1984) sobre As cidades en transformacion. As politicas orientadas a incidir
sobre o crecemento urbano (favorecéndoo ou fredndoo), a escala nacional, rexional ou
local apdanse nun conxunto amplo de instrumentos ou acciéns territoriais que van desde
aqueles orientados a actuar sobre o mercado do solo e a vivenda (dentro do marco tradicio-
nal do planeamento e a xestién urbanistica), a aqueles dirixidos a influir & localizacién das
actividades econdmicas, (con programas de subvencién e incentivos cara o sector privado),
ou a aqueles relacionados coa construcion de infraestruturas viarias e sanitarias, transporte
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publico, equipamentos, zonas verdes, mellora do medio ambiente urbano, ao servizo do
crecemento urbano, a todas as escalas.

Xunto a estes instrumentos, que formaron parte das politicas urbanas ou territoriais, hai
outros que aparentemente non se relacionan con estas politicas, pero que poden ter unha
forte incidencia no crecemento urbano.

E o caso da politica orzamentaria que incide no nivel de renda, nos préstamos hipotecarios,
na capacidade de consumo, nas desgravacions fiscais; da politica industrial, que apoia o
mantemento de determinadas industrias (estaleiros, quimicas, siderurxicas, enerxéticas, ou
instalacions relacionadas coa defensa) das que dependen cidades ou ntcleos de poboacion;
das politicas de impostos, por parte de distintas administracions estatais, rexionais, locais,
que infltien nas decisions de localizacion residencial, comercial, industrial; da politica agri-
cola, que inflie no mantemento da poboacién do rural, ou na concentracion arredor de
determinadas vilas que actlan de cabeceira de comarca; das politicas de transporte, coa
construcion de infraestruturas en relacion as redes de infraestruturas de transporte; e das
politicas de inmigracion, que influen na demanda de traballo, nos programas sociais de
vivendas, na ocupacion dos barrios das cidades.

Os factores que actlan hoxe sobre a transformacion das cidades, escapan mesmo das
distintas politicas sectoriais que levan a cabo as administraciéns (incluida a urbanistica), in-
cidindo factores relacionados coa globalizaciéon ou internacionalizacion da economia, onde
os sistemas de producién e distribucion industrial, difiren dos de fai duas ou tres décadas
polas posibilidades das infraestruturas de transporte e as tecnoloxias de comunicacion, polo
atractivo que ten para as grandes empresas a descentralizacién da producion cara paises
non industrializados, con menores custos de man de obra, que determinan o declive das
areas industrializadas apoiadas anteriormente na gran industria; factores relacionados coa
substitucion do traballo polo capital, ou co desenvolvemento do sector servizos, no que
de forma crecente se estan apoiando as cidades, competindo con outras na atracciéon de
determinados equipamentos culturais, comerciais, e na transformacion de areas urbanas
en declive (con usos obsoletos, como os ligados a industrias ou actividades relacionadas co
transporte), que si poden ser apoiados con instrumentos ou medidas estritamente urba-
nisticas (ver por exemplo Instituto de Urbanistica de Valladolid, Cidade 5, 1999: Vantaxes
urbanas e competitividades entre cidades).

4 Asdirectrices da estratexia territorial europea (ETE)

A aposta polas cidades, como nucleos dunha rede que organiza a estrutura do territorio
europeo, en substitucion da politica anterior na que os actores eran unicamente as rexions,
nas que se seguen apoiando as politicas rexionais europeas, esta detras dos modelos de
desenvolvemento urbano mais policéntricos que defende a ETE de 71999, aos que antes 0s
referiamos, e detras das politicas de revitalizacion das cidades (de vivenda, de rexeneracién
dos barrios e as areas obsoletas, de mellora da urbanizacion e os equipamentos, de trans-
porte publico, ...) polas que estan apostando as cidades, competindo entre elas na atrac-
cion de actividades que permitan o mantemento da poboacién e o emprego.

A Europa Proxima. Europa de Rexions e Cidades era o titulo do libro (UPC, 1999) coordinado
por Pascual Maragall que reproducia unha serie de intervenciéns, sobre o papel das rexions
e as cidades na construcion da UE. O modelo que defende neste libro Capellin, “As redes de



cidades en Europa e o desenvolvemento dunha politica urbana para a cohesion europea”,
é o dunha Europa, na que non exista un centro e unha periferia, sendn un sistema mdultiple
de cidades e rexions, no que se valoren os centros intermedios e as comunicacions, de tipo
transversal. A importancia da rede de transporte para 0 mantemento do sistema policéntri-
co de cidades (fronte & concepcion anterior da rede apoiada na potenciacion dunha serie
de eixes), é a segunda directriz que recolle a ETE de 1999, relacionada co fomento de estra-
texias integradoras de transporte e territorio.

As opciéns politicas que formula para a consecuciéon desta segunda directriz, pasan polo
reforzo das redes de transporte secundarias e as stas interconexions coas RTE, incluindo o
desenvolvemento de sistemas rexionais de transporte publico, a mellora do acceso as in-
fraestruturas de telecomunicacions, a introducion dos estudos de impacto ambiental como
instrumentos de avaliacién espacial dos grandes proxectos de infraestruturas (hoxe obri-
gatorios nos paises integrados na UE), pola mellor articulacion das politicas de transporte
coas de solo, polo fomento da integracion en rede dos nés intermodais de transporte de
mercadorias. As consecuencias territoriais, econémicas, sociais, e urbanas destas politicas,
aparentemente sectoriais, cos seus efectos territoriais, obrigan a prestar maior atencion
desde o urbanismo e a ordenacion do territorio, as infraestruturas de transporte a escala
europea, estatal, rexional e local, como construtoras do territorio e das propias cidades,
pofendo novamente de manifesto, a todas as escalas, as fortes relaciéns que existen entre
o transporte e o territorio: “moitos problemas urbanisticos —di Capellin— poden resolverse
modificando a rede de transporte, e unha determinada rede de transporte comporta unha
forma concreta do territorio”.

A terceira directriz, que defende a ETE de 1999, relaciénase coa xestion da natureza e o
patrimonio cultural. Xa nos referimos, en relacion 4 aproximacion ambiental, & importancia
que de forma crecente vai ter a proteccion e xestién dos recursos naturais e culturais, nas
decisions que se tomen desde os documentos de ordenacion do territorio ou o planeamen-
to urbano e metropolitano. O patrimonio cultural de Europa —dise na ETE- é a expresion da
sUa identidade e reviste unha importancia mundial.

A politica de proteccién dos recursos naturais europea, apoiada na Directiva Habitat, e
na rede Natura 2000, considérase que debe integrarse nas politicas de planificaciéon dos
usos do territorio, que son as que deben proporcionar o marco para protexer 0s espazos
naturais, sen illalos, incluindo a definicion das zonas de proteccién. A ampliacion das con-
sideracions ambientais das zonas protexidas, as areas de montana, as areas fluviais, litorais,
rurais, as areas sometidas a riscos naturais, determina que os instrumentos de planificaciéon
territorial, se formulen no futuro como un instrumento fundamental de planificacion que
condicione as distintas politicas sectoriais.

Como retos particulares parte da ETE para o desenvolvemento territorial, identificase a
xestion dos recursos hidricos, apoiada nunha politica de protecciéon e de xestion das augas
superficiais e subterraneas; a xestion creativa das paisaxes culturais que tefia un particular
significado cultural, historico, estético e ecoldxico, valorizdndoos no marco de estratexias
integradas de desenvolvemento territorial, e a xestion creativa do patrimonio cultural, onde
gran numero de cidades e pobos posten un valor cultural extraordinario, que malia os
investimentos que se produciron nos Ultimos anos, non conseguiron deter o proceso de
deterioro. No patrimonio cultural nas UE, non se inclien soamente os monumentos e xa-
cementos arqueoloxicos, senén tamén os diferentes estilos de vida dos habitantes e os
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pobos, que estan expostos & comercializacién e a uniformidade cultural, destruindo a sua
individualidade e identidade.

A busca de politicas integradas de desenvolvemento territorial, determina que as directrices
que recollen os ETE a nivel de Comunidade Europea, teian que instrumentalizarse a través
da cooperacion horizontal (entre nacions, rexions e municipios), e a través da cooperacion
vertical entre distintos organismos encargados do desenvolvemento territorial (ordenacién
do territorio, planificacién rexional, planificacion urbana) e dos planes sectoriais. Os fondos
estruturais, ou o programa Interreg, orientados cara a cooperacion entre Estados, esta con-
tribuindo a que esas politicas comunitarias de desenvolvemento territorial, de forma crecen-
te, se vaian interiorizando a todas as escalas, incluida a local. Constituen, polo tanto, unha
auténtica politica de ordenacion do territorio da Comunidade, na que se miran os distintos
Estados membros, coa compofiente lexislativa e econémica & que antes nos referiamos.

5 Os obxectivos dos documentos de ordenacion do territorio

Os obxectivos territoriais da Carta Europea de Ordenacién do Territorio de 1983, trasla-
daronse aos documentos de ordenacion do territorio a escala rexional, por exemplo das
Comunidades Auténomas en Espafia que se redactaron a partir de mediados dos 80. Os
obxectivos da ETE de 99, estan presentes nos novos documentos de Ordenacion do Terri-
torio, cuxas bases e estratexias territoriais, remiten as directrices, e as estratexias europeas,
trasladandoas ao territorio concreto da Comunidade.

A definicion dun modelo de asentamento que corrixa os desequilibrios das épocas pasadas,
a mellora do sistema relacional, a coordinacion das distintas politicas sectoriais a escala
rexional, ou comarcal, a consecuciéon dun territorio competitivo no contexto internacional,
a integracién do urbanismo coa ordenacién do territorio, entendida esta a unha escala
supramunicipal, a defensa e recuperacion do medio rural, a proteccion do patrimonio rural,
natural e cultural, facendo compatibles as actividades econémicas cos valores ecoloxicos e
ambientais do territorio, etc, forman parte hoxe dos obxectivos dos documentos de orde-
nacion do territorio, que se concretan en directrices xerais en forma de declaraciéns non
apoiadas por programas especificos (a diferenza do que ocorre coas directrices da CE) e con
directrices sectoriais relativas as actividades econdmicas, ou as infraestruturas de transpor-
te e basicas, ao plan municipal, ao patrimonio natural e cultural, tanto a escala rexional,
como comarcal. A introduciéon dunha escala intermedia de ordenacion, entre as rexions e
0 municipio, é un dos obxectivos dos documentos de ordenacién, onde a delimitacion das
comarcas (que nalgunhas Comunidades como Galicia ou Aragén, seguiron a sUa propia
dindmica, ligada a plans de desenvolvemento comarcal), dreas metropolitanas, ou areas
funcionais do territorio, considéranse fundamentais para integrar as distintas politicas sec-
toriais, incluidas as urbanisticas.

Os obxectivos xerais destes documentos de ordenacion a escala rexional, trasladando di-
rectrices da escala europea, 4 escala da Comunidade, sen o papel intermedio que poderia
xogar o Estado (aparentemente sen competencias na ordenacién do territorio), convertidas
en declaracions contraditorias coas decisiéns sectoriais das administracions que as aproban,
intentaron revestirse nos anos 60 e 70 dunhas técnicas relacionadas coas distintas etapas
nas que se divide a planificacion. A planificacion entendida como proceso ciclico, segundo
Mc Loughlin (1969, 1971), debia incluir unha primeira etapa de andlise territorial, unha
segunda de formulaciéon das metas e os obxectivos, unha terceira de modelizaciéon do sis-



tema territorial, e unha cuarta de utilizacién dos modelos para xerar estratexias alternativas
e avalialas.

6 Os obxectivos das politicas urbanas

Os obxectivos xerais das politicas urbanas, nos que se viu reflectida a actuacion dos distintos
Concellos democraticos a partir dos anos 80 (respondendo inicialmente a reivindicacions
para solucionar carencias das décadas anteriores), con distintas alternativas respecto da
promocion de vivendas publicas e privadas, a revitalizacién dos centros histéricos degra-
dados, os equipamentos dos barrios periféricos, as infraestruturas viarias e sanitarias, o
patrimonio natural e cultural, a protecciéon do medio actual urbano, ou respecto ao merca-
do do solo, instruméntanse a través do plan, e doutros medios de intervencion directa ou
indlirecta por parte da administracion, formulando distintas politicas urbanisticas nas que os
Concellos se ven complementados pola accion das Comunidades Auténomas, ou doutras
administracions rexionais ou locais. Ver por exemplo no Vol. Il O papel dos poderes publico
do documento da OCDE sobre as Cidades en Transformacion, MOPU, 1984, que fai refe-
rencia ao marco institucional das politicas urbanas nos distintos paises, cos seus conflitos e
problemas de coordinacion.

Unha distincién entre os mecanismos ou instrumentos de intervencion directa ou indirecta
para orientar as actividades privadas e corrixir os seus efectos no territorio pode verse en
CEUMT, Brau, Herce, Tarragd, Manual Municipal de Urbanismo (1981). Como mecanis-
mos de intervencion directa, recollen aqueles que se relacionan coa intervencién sobre o
mercado do solo (con adquisicion de solo no mercado libre, con adquisicion de solo por
expropiacion, coa formacion de patrimonios municipais de solo a partir dos mecanismos
de cesion que permite a lei , ou coa venda de solo por parte de entes publicos), aqueles
gue se relacionan coa execuciéon de obras de urbanizacion (absorbendo déficits, construin-
do infraestruturas de caracter estratéxico, dotando de infraestruturas ao solo patrimonio
municipal, mantendo as obras de urbanizacién, ou aproveitandose das vantaxes de locali-
zaciéon das transformacions das infraestruturas interurbanas), e aqueles que se relacionan
coa construcién publica de vivendas coas que se inclie o apoio as politicas de rehabilitacion.

Como mecanismos de intervencion indirecta, recollen o plan urbanistico, como principal
instrumento en mans do sector publico para a intervencién indirecta no proceso urbano, a
xestion e disciplina urbanistica, como instrumentos de execucion do plan, e os instrumentos
impositivos (imposto municipal, sobre radicacion, contribucién territorial urbana, imposto
sobre o incremento do valor dos terreos, ou a aplicacion de beneficios de carencias fiscais)
gue se converteron en instrumentos indirectos fundamentais, como complemento do plan
urbanistico, da intervencion do sector publico no mercado do solo e a vivenda, respecto aos
gue os distintos paises aplican diferentes politicas condicionadas polo financiamento dos
gastos publicos urbanos, aspecto que planea sobre toda a practica urbanistica.
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Resumo: No presente artigo pretendemos analizar como as vicisitudes procesuais dun determinado
asunto poden dar lugar & desaparicion da sequnda instancia procesual fronte a disposicions de cardcter
xeral, en funcion da via que se utilice para a sua impugnacion.

Esta situacion determina que un Plan Xeral poida chegar ou non a ser analizado nunha sequnda instancia
casacional, en funcion de si foi impugnado por via directa ou indirecta.

O presente artigo non se limita a analizar os sucesivos pronunciamentos xurisdicionais que dan lugar d
conclusion final do Tribunal Supremo, sendn que valora negativamente esta conclusion considerdndoa
inexplicable desde a perspectiva do dereito a tutela xudicial efectiva (art. 24 da CE) na sua vertente do
dereijto de acceso aos recursos legalmente previstos.

Abstract: /n this Oarticle, we attempt to analyze how the procedural events of a particular case may
lead to the disappearance of the second instance proceedings in the appeal against general prescriptions,
depending on the route used for impeachment.

This situation determines that a General Plan can or cannot be analyzed in a second appellete rewiew,
depending on whether it has been challenged by direct or indirect way.

This article is not just limited to analyze the successive judicial pronouncements which lead to the final
conclusion of the Supreme Court, but it also exposes a negative opinion of this conclusion, very difficult
to explain from the perspective of the right to an effective defense (Article 24 EC) in the slope of the right
of access to resources provided by law.
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Introducion

No presente artigo pretendemos analizar como as vicisitudes procesais dun determinado
asunto poden dar lugar & desaparicion da segunda instancia procesal fronte a disposicions
de caracter xeral, en funcién da via que se empregue para a sUa impugnacion.

Esta situacion, inexplicable desde a perspectiva do dereito & tutela xudicial efectiva do art.
24 da Constitucion Espafola de 1978 na sta vertente do dereito de acceso aos recursos
legalmente previstos, determina que un Plan Xeral s6 poida chegar a ser analizado nunha
segunda instancia casacional en funcién de se se impugnou por via directa ou indirecta, e
con independencia dos vicios que concorran no Mesmo.

Consideramos que a situacion que procedemos a expofier non ten paragén no noso orde-
namento xuridico, é contraria & literalidade da lei e carece dunha fundamentacion solvente
e aceptable desde a perspectiva dunha correcta praxe procesal.

O noso ordenamento xurfdico, para limitar o acceso aos recursos, é dicir, a unha segunda
instancia, emprega, en funcién da orde xurisdicional de que se trate, diferentes criterios:
a contia (ex. art. 86.2(a da Lei 29/1998, de 13 de xullo, da Xurisdicion contencioso ad-
ministrativa — 600.000 euros), a materia (art. 86.2(a da Lei 29/1998, de 13 de xullo, da
Xurisdicion contencioso administrativa —as ditadas en materia electoral—), ou mesmo al-
gun concepto xuridico indeterminado como o interese casacional (lei de Axuizamento Civil
1/2000, de 7 de xaneiro).

Pero non existe no noso ordenamento xuridico procesal norma algunha que supedite o
recurso xurisdicional ao simple e mero feito de que o tribunal que cofeceu do asunto en
primeira instancia o fixo pola via directa do recurso contencioso ordinario, ou pola via indi-
recta da cuestion de ilegalidade.

Pola contra, e como seguidamente veremos, tal resultado, ao que chegou a xurisprudencia,
parece radicalmente oposto 4 literalidade da lei.

En definitiva, e concretando, expoferemos a contradicion da nosa practica procesal que
pode producir e de feito produce situacions tan absurdas como a admisién dun recurso de
casacion fronte a un instrumento de planeamento urbanistico (por exemplo, un Plan Par-
cial), cando o0 mesmo é examinado por medio do recurso contencioso administrativo directo
por un Tribunal Superior de Xustiza, e a inadmisiéon do mesmo recurso de casacién contra
o mesmo Plan Parcial cando este foi examinado en primeira instancia polo mesmo tribunal,
pero via recurso indirecto (cuestiéon de ilegalidade).

A primeira instancia: recurso directo ou indirecto

I Natureza xuridica dos instrumentos de planeamento:

En primeiro termo, é necesario partir da base de que un Plan Xeral de Ordenacién Munici-
pal, ao igual que o resto dos instrumentos de planeamento urbanistico (plans parciais, plans
especiais, ou mesmo estudos de detalle), tefien legal e xurisprudencialmente recofiecida a
sUa natureza regulamentaria, é dicir, son disposiciéns de caracter xeral.



Il Tipos de recursos

Para contextualizar o suposto analizado é necesario partir das duas vias xa aludidas, que o
noso sistema procesal ofrece para a impugnacion en primeira instancia de actos e disposi-
cions de caracter xeral.

Asi, na Lei 29/1998, de 13 de xullo, da Xurisdiciéon Contencioso Administrativa (LXCA),
diferencia a via directa e a indirecta:

Recurso directo: Artigo 25 da LXCA.

O recurso contencioso-administrativo é admisible en relacién coas disposicions de
caracter xeral (...)

Recurso indirecto - cuestion de ilegalidade: Artigo 26.

1. Ademais da impugnacion directa das disposicions de caracter xeral, tamén é admisible
a dos actos que se produzan en aplicacion das mesmas, fundada en que tales dispo-
sicions non son conformes ao Dereito.

1] Organoxurisdicionalcompetente

A competencia en primeira instancia para o cofiecemento dos recursos fronte a instrumen-
tos de planeamento urbanistico vén atribuida ex lege aos Tribunais Superiores de Xustiza.

Asi, a Lei da Xurisdicién contencioso administrativa distingue:
Artigo 8.

1. Os Xulgados do Contencioso-administrativo cofieceran, en unica ou primeira instan-
cia sequndo o disposto nesta Lei, dous recursos que se deduzan fronte aos actos das
entidades locais ... excluidas as impugnacions de calquera clase de instrumentos de
planeamento urbanistico.

Artigo 10.

1. As Salas do Contencioso-Administrativo dos Tribunais Superiores de Xustiza cohece-
ran en unica instancia dos recursos que se deduzan en relacion con:

b) As disposicions xerais emanadas das Entidades locais.

Polo tanto, un PXOM pode ser impugnado por medio do correspondente recurso directo
ante o Tribunal Superior de Xustiza da Comunidade Auténoma, ou por via indirecta, for-
mulando unha cuestion de ilegalidade por medio dun recurso contra un acto aplicativo (ex.
Proxecto de compensacion, licenza, etc...) do PXOM.

No primeiro caso, o recurso interponse directamente contra o instrumento de planeamen-
to, ante o Tribunal Superior de Xustiza, que é o competente para resolver.

No segundo, o recurso interponse contra o acto que aplica o instrumento de planeamento
(ex. Licenza) ante un Xulgado do contencioso administrativo, que se estima unha posible
ilegalidade no instrumento de planeamento que se esta aplicando, podera elevar a cuestion
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de ilegalidade ante o 6rgano xurisdicional competente, é dicir, o Tribunal Superior de Xusti-
za, que novamente é o competente para resolver.

A segunda instancia: o recurso de casacion
O Artigo 86 da LCXA 29/1998 establece:

1. As sentenzas ditadas en unica instancia polas Salas do Contencioso-administrativo
dos Tribunais Superiores de Xustiza seran susceptibles de recurso de casacion ante a
Sala do Contencioso-administrativo do Tribunal Supremo.

2. Cabera en todo caso recurso de casacion contra as sentenzas dos Tribunais Superio-
res de Xustiza que declaren nula ou conforme a Dereito unha disposicion de caracter
xeral (é dicir, un Plan xeral de Ordenacion Municipal).

A expresion “en todo caso” non parece deixar lugar a dubidas. Pero malia esta contunden-
cia e claridade, a xurisprudencia nega o acceso ao recurso de casaciéon no suposto antes
citado, en oposicion 4 literalidade da lei.

O suposto de autos: o plan parcial do sector 7" higueras”
do plan xeral de ordenacion urbana de zamora

1.- A sentenza do Xulgado do Contencioso Administrativo n°1 de Zamora 7/2009, de 27-
1-2010, procedemento ordinario 285/06, 292/06 e 89/07 (acumulados), anulou por via de
recurso directo un acto administrativo, en concreto un Proxecto de Compensaciéon (tamén
chamado na lexislacion autondmica de Castela e Ledn, Proxecto de Actuaciéon) sobre a base
dunha suposta contradicion coa disposicion xeral que o devandito proxecto de compensa-
cion desenvolvia e aplicaba, isto é o Plan Parcial (Plan Parcial Sector 7 “Higueras”).

Polo Xulgado do Contencioso-Administrativo n°® 1 de Zamora ditouse sentenza no P.O.
antes indicado, cuxa parte dispositiva di:

" Que estimando o recurso contencioso-administrativo interposto por D. Higinio fron-
te ao acordo da Xunta de Goberno Local do Concello de Zamora de data 7 de agosto
de 2006, debo declarar e declaro nulo o mesmo ao entender que o Plan que
executa se atopa viciado de nulidade.

Firme a presente resolucion procédase a formular cuestion de ilegalidade do
Plan Parcial Sector 7 “Higueras” & Sala do Contencioso- administrativo do TSX
de Castela e Ledn, sede en Valladolid.”

Polo tanto, esta sentenza elevaba ao érgano xurisdicional competente (Sala do Contencioso
Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Castela e Ledn, en adiante TSX de Cel) a
cuestion de ilegalidade sobre Plan Parcial Sector 7 “Higueras”.

2.- A sentenza da Sala do Contencioso Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de
Castela e Ledn: O recurso indirecto (cuestion de ilegalidade) e consecuente anulacion do
Plan Parcial.



A sentenza do Xulgado é recorrida en apelacion pola administracién actuante, o Excmo.
Concello de Zamora, por medio do Recurso de Apelacion 366/2009, que deu lugar & sen-
tenza do TSX de Cel, de 27-1-2010.

A sentenza de apelacién resolve a nulidade do Plan Parcial, en base & previa anulaciéon do
PXOU de Zamora polo mesmo tribunal (TSX de Cel) da seguinte maneira:

“Entrando no fondo do asunto, cbmpre ter en conta o disposto nos arts. 72.2 e 73 da
Lei Xurisdicional. Di o art. 72.2 que “a anulacion dunha disposicion ou acto producira
efectos para todas as persoas afectadas. As sentenzas firmes que anulen unha dispo-
sicion xeral teran efectos xerais desde o dia en que sexa publicado a sta sentenza e
preceptos anulados no mesmo xornal oficial en que o tivese sido a disposicion anula-
da” e oart. 73 sinala “as sentenzas firmes que anulen un precepto dunha disposicion
xeral non afectaran por si mesmas & eficacia das sentenzas ou actos administrativos
firmes que o aplicasen de que a anulacion alcanzara efectos xerais, agas no caso de
que a anulacion do precepto supuxese a exclusion ou a reducion das sancions ainda
non executadas completamente”.

No presente caso o acto administrativo ao que se refire este litixio (Proxecto de Actua-
cién do Plan Parcial do Sector n° 7 “Higueras”) impugnouse no seu dia directamente
en prazo e forma legal polo que non adquiriu firmeza e, en consecuencia, non lle
alcanza a inmunidade requlada no citado art. 73.

Polo tanto, a (previa) anulacion da Revision do Plan Xeral de Ordenacién Urbana de
Zamora en virtude de sentenza firme, cuxo fallo foi publicado no Boletin Oficial de
Castela e Leon de 13 de outubro de 2009, alcanza ao acto administrativo aqui im-
pugnado, que non é firme, e determina a sua nulidade xa que se trata dun Proxecto
de Actuacion ditado en execucion dun Plan Parcial, que desenvolve un Plan Xeral de
Ordenacion Urbana, que desapareceu da esfera xuridica.

En consecuencia, ainda que puidesen ter razon os apelantes cando din que non cabe,
cando se impugna indirectamente unha disposicion xeral, fundamentar a sua nulida-
de nos vicios procedementais producidos durante a tramitacion da mesma senon sé
en motivos de fondo, a circunstancia sobrevida neste caso —firmeza da sentenza que
declara a nulidade da Revision do Plan—, da que se deu conta as partes para que ale-
gasen o que estimasen oportuno, determina, polo exposto, que deban desestimarse
0s recursos de apelacion.

Polo tanto, é evidente que o TSX de Castela e Ledn cofieceu en “primeira instancia” e a
través dunha “cuestion de ilegalidade” da conformidade a dereito dunha disposicion de
caracter xeral, cal era o Plan Parcial Sector 7"Higueras”.

E do mesmo modo é evidente que o devandito axuizamento nunca puido ser realizado pola
Sentenza do Xulgado do contencioso de Zamora por ser manifestamente incompetente,
como asi apreciou oportunamente o devandito Xulgado, procedendo polo tanto a elevar
a correspondente “cuestion de ilegalidade”, ao obxecto de que o axuizamento da mesma
fose realizado polo érgano xurisdicional competente.
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A propia sentenza 156/2010 do TSX Castela e Ledn, estableceu na sua sentenza a distincion
& que vimos aludindo cando determina que:

PRONUNCIAMOS:

1) Que debemos desestimar e desestimamos os presentes recursos de apelacion inter-
postos pola representacion do Concello de Zamora y da Xunta de Compensacion do
Sector n° 7 “Higueras” contra a sentenza do Xulgado do Contencioso-administrativo
de Zamora de 21 de xaneiro de 2009, ditada no PO. 285/06, sen custos.

2) Que debemos anular e anulamos pola sua desconformidade co ordenamento
xuridico o Plan Parcial do Sector n° 7 “Higueras”.

En definitiva, a sentenza citada resolve en apelacion sobre o Proxecto de Compensacién e
en primeira instancia sobre o Plan Parcial.

Procedia polo tanto, en aplicacion do art. 24 da CE, 86.1 e 3 da LXCA (arriba citados),
reconecer ao Excmo. Concello de Zamora o acceso a casacion, e en definitiva & segunda
instancia xurisdicional, ainda cando for co exclusivo obxecto de analizar os motivos de anu-
lacion do Plan Parcial, considerando que con respecto a nulidade do Proxecto de Actuacién
non caberia recurso de casacion, por ter sido analizado xa nunha primeira instancia xudicial
polo Xulgado, e en segunda polo TSX de Cel via recurso de apelacion.

E nesa lifia procedeuse & preparacion do recurso de casacion, que se interporia ao abeiro do
artigo 88.1.d) e 88.1¢) da Lei Xurisdicional, por infraccion de norma estatal e xurisprudencia
gue fora determinante da sentenza recorrida.

3.- O Auto de 26 de febreiro de 2010, confirmado polo de 16 de abril sequinte, da Seccion
Primeira da Sala do Contencioso- Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Castela
e Ledn, con sede en Valladolid, polo que se acordou ter por non preparado o recurso de
casacion anunciado contra a Sentenza de 27 de xaneiro de 2010, ditada no recurso de
apelacién numero 366/2009, deducido contra a Sentenza de 21 de xaneiro de 2009 ditada
polo Xulgado do Contencioso-Administrativo nimero 1 de Zamora, no recurso ndmero
285/2006 (e 292/2006 e 89/2007 acumulados).

As devanditas resolucions, sen realizar unha verdadeira andlise da cuestion formulada, re-
solven a inadmision da preparacion do recurso de casacion baseandose nun Auto da Sala
do Contencioso Administrativo do TS de 10 de decembro de 2009, malia que nada ten que
ver o devandito Auto co presente suposto.

E interesante reproducir os fundamentos do mesmo, cuxa superficial lectura revelan que
nada tefien que ver os precedentes xudiciais que se citan na devandita resolucion do TSX co
suposto que estamos analizando:

“PRIMEIRO

— A Sentenza de 20 de maio de 2009 (RXCA 2009, 609) estimou a pretension principal
do recurso contencioso-administrativo interposto pola representacion procesal de D?
Lorenza e outros, anulando o Decreto da Alcaldia-Presidencia do Concello de Tavernes
da Valldigna (Valencia) de 28 de maio de 2004, desestimatorio do recurso de reposi-
cion interposto contra o Decreto de 10 de marzo de 2004 polo que se aprobaba defi-
nitivamente a reparcelacion forzosa da Unidade de Execucion do sector “VERGERET”,



na medida en que incluiu indebidamente a parcela dos actores pero sen que proceda
a stia exclusion do ambito da actuacion integrada. No recurso anunciabase asi mes-
mo que se recorria indirectamente o Programa de Actuacion Integrada do devandito
sector, que inclte Plan Parcial de Mellora.

O recurso foi inicialmente promovido ante o Xulgado do Contencioso-administrativo
n° 4 de Valencia, que se declarou incompetente a favor da Sala do Contencioso-
administrativo do Tribunal Superior de Xustiza da Comunidade Valenciana, mediante
Auto de 22 de marzo de 2006.

SEGUNDO

— A resolucién ditada nas presentes actuacions e contra a que se intenta recorrer en
casacion, foi ditada con posterioridade a entrada en vigor da reforma operada na Lei
29/1998, de 13 de xullo (RCL 1998, 1741), requladora da Xurisdicion Contencioso-
Administrativa, introducida pola disposicion adicional décimo cuarta da Lei Organica
19/2003, de 23 de decembro (RCL 2003, 3008), de modificacion da Lei Organica
6/1985, de 1 de xullo (RCL 1985, 1578, 2635) do Poder Xudicial .

De acordo coa devandita reforma e a partir da entrada en vigor da mesma, os Xul-
gados do Contencioso-Administrativo cofieceran, ex artigo 8.1 da Lei Xurisdicional
na sta nova redaccion, “dos recursos que se deduzan fronte aos actos das entidades
locais ou das entidades e corporacions dependentes ou vinculadas s mesmas, exclui-
das as impugnaciéns de calguera clase de instrumentos de planeamento urbanistico”;
correspondendo, polo tanto, o cofiecemento das devanditas cuestions en segunda
instancia, s Salas do Contencioso-Administrativo dos Tribunais Superiores de Xustiza
—artigo 10.2—.

Pois ben, como xa dixo constantemente esta Sala, as devanditas resoluciéns non
son susceptibles de recurso de casacién, ex artigos 8.1, 86.1 e disposicién transito-
ria terceira da Lei desta Xurisdicién e disposicién transitoria décima da Lei Organica
19/2003, de 23 de decembro.

A reiteracion de asuntos iquais fai innecesarias maiores consideracions, abondando
con remitirse ao que dixo esta Sala en innumerables resoluciéns anteriores (por to-
dos, Auto de 4 de outubro de 2004 (RX 2004, 5663) -recurso de queixa 137/04 ,
referido este ao artigo 8.4 en materia de estranxeiria, e reiteradamente sequido por
outros moitos posteriores cuxa cita resulta ociosa...”.

O Auto de 10 de decembro de 2009 fai referencia & consolidada doutrina desta Sala do
TS, relativa ao cambio competencial operado pola reforma levada a cabo pola Lei Organi-
ca 19/2003, en virtude da cal, se un asunto do que cofieceron os tribunais superiores de
xustiza é daqueles cuxa competencia se atribUe tras da reforma operada pola LO 19/2003
aos xulgados do contencioso, non caberia recurso de casacién contra o mesmo. Pero esta
doutrina nada ten que ver co presente suposto.

Pero ademais caberia engadir que ningunha contradicion hai entre o Auto citado no supos-
to analizado, pois analizan supostos de feito e problematicas ben diferenciadas.

No Auto de 10 de decembro de 2009 dise que:
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“a invocacion do artigo 86.3 da Lei Requladora desta Xurisdicion non abre o acceso da
resolucién impugnada ao recurso de casacion, pois, xa dixo esta Sala, entre outros, en
Autos de 13 de novembro de 2000 —recurso n° 7612/99— e 24 de setembro de 2001
—recurso n° 5963/2000—, de conformidade co preceptuado no artigo 86.1 da Lei
29/1998, de 13 de xullo, requladora da Xurisdicion Contencioso-Administrativa, que so
son susceptibles de recurso de casacion ante a Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Supremo as resolucions ditadas en unica instancia polas Salas do Contencioso-
Administrativo dos Tribunais Superiores de Xustiza e da Audiencia Nacional. ..

Asi, sequndo se recolle nos Autos de 11 de xufio, 2 (RX 2001, 7872) e 16 de xullo
deste ano (RX 2001, 7879) —recursos hum. 6626/00, 4744/00 e 4863/00— a pre-
vision do apartado 1 do artigo 86 da LXCA, limita a posibilidade de ser recorridas en
casacion sé as sentenzas ditadas “en unica instancia”, e prevalece sobre o disposto
no apartado 3 do mesmo precepto, que se refire a posibilidade de recorrer “en todo
caso” en casacion as sentenzas dos Tribunais Superiores de Xustiza ou da Audiencia
Nacional que declaren nula ou conforme a dereito unha disposicion de caracter xeral.
Noutras palabras, a expresion “en todo caso”, contida no apartado 3, non enerva o
disposto no apartado 1, sendn que sé se sobrepdn ao disposto no apartado 2 do cita-
do precepto, e iso ainda que a sentenza que se pretende recorrer en casacion declare
a nulidade dunha disposiciéon de caracter xeral, pois o artigo 86.3 non fai distincion
entre declarala nula ou conforme a Dereito.”

Estamos plenamente de acordo, como non poderia ser doutra maneira, co exposto, no
sentido que malia a diccién literal do art. 86.3 a expresion “en todo caso” non lexitimaria
para acudir ao recurso de casacion cando un xulgado do contencioso cofiece en primeira
instancia e o TSX en apelacién.

Pero "a sensu contrario”, se é o TSX o que cofiece en primeira instancia unha disposiciéon
de caracter xeral, xa sexa directamente, xa sexa via impugnacion indirecta, o recurso de
casacion debe permitirse. Notese que esta parte sé pretende preparar recurso de casacion
contra o pronunciamento relativo & anulacion da disposicion de caracter xeral, e s6 esta
cuestion serfa obxecto de coflecemento por parte do TS nunha eventual casacion.

En apoio desta lina argumental, podemos citar o manifestado polo TS (S.C.A, Seccién 19)
no Auto de 2 outubro 2003, XUR\2004\9914:

“...Polo tanto, non concorre o suposto previsto no artigo 86.3 LRXCA para acceder
ao recurso de casacion, pois como ten declarado este Tribunal (por todos, Auto de
13 de novembro de 2000) a comparacion do vixente artigo 86.3 e do seu precedente
normativo —artigo 93.3— revela que a Lei 29/1998 introduciu un importante cambio
no réxime xuridico de acceso ao recurso de casacion das impugnacions indirectas de
disposicidns xerais.

Asi como antes as sentenzas ditadas nun recurso desta natureza eran sempre suscep-
tibles de recurso de casacion —artigo 93.3 da Lei anterior—, agora sono unicamente
cando a sentenza —da Audiencia Nacional ou dun Tribunal Superior de Xustiza—
declara nula ou conforme a Dereito a disposicion xeral indirectamente cuestionada
—artigo 86.3 da vixente Lei, aplicable tamén, por suposto, aos recursos directos—.




Declaracion que sé pode facerse polo drgano xurisdicional competente para conecer
do recurso indirecto cando o fose tamén para conecer do recurso directo contra aque-
la —artigo 27.2 da Lei de 1998—, sen prexuizo de que se non o fose, e a sentenza é
estimatoria por ter considerado ilegal o contido da disposicion xeral aplicada, e ade-
mais firme, o Tribunal Superior de Xustiza —ou, no seu caso, a Audiencia Nacional—,
deba formular a cuestién de ilegalidade ante o Tribunal competente para cofiecer do
recurso directo contra a disposicion xeral de que se trate —artigo 27.1—, o que revela
que a modificacion normativa levada a cabo no tratamento procesal dos recursos indi-
rectos contra disposicions xerais pola Lei desta Xurisdicion de 1998, no que ao recurso
de casacion se refire (distinta é en cambio, a solucion que adopta o artigo 81.2.d)
respecto ao recurso de apelacion), é substancial, como xa quedou adiantado.

Polo tanto, a apertura do recurso de casacion nos casos de impugnacion indirecta de
normas requlamentarias esta suxeita ao réxime xeral establecido nos apartados 1 e 2
do artigo 86 e non ao especial do seu apartado 3, a agds o que se dixo mais arriba
para o suposto de que conflia no érgano xurisdicional —Audiencia Nacional ou Tribu-
nal Superior de Xustiza— a dobre competencia para cofecer do recurso indirecto e do
recurso directo contra a disposicion xeral cuestionada, o que non ocorre no presente
caso.”.

O presente suposto é o contemplado no Auto referenciado:

Formulouse unha cuestiéon de ilegalidade relativa a unha disposicion de caracter xeral, e
confluia no mesmo 6érgano xurisdicional (TSX) a competencia para cofecer do recurso in-
directo (cuestion de ilegalidade que efectivamente cofeceu) como do directo (se se tivese
impugnado directamente o Plan Parcial a competencia tamén tivese correspondido ao TSX).
Por iso no presente caso, e tal e como reza o citado Auto, caberia tamén o recurso de ca-
sacion.

Nesta mesma lifla, manifestouse se cabe con maior rotundidade a doutrina xuris-
prudencial mais autorizada. E dicimos doutrina xurisprudencial por canto os auto-
res da devandita doutrina foron Maxistrados da Sala do Contencioso Administra-
tivo do Tribunal Supremo.

Asi, D. Pascual Sala Sanchez, D. Juan Antonio Xiol Rios e D. Rafael Fernandez
Montalvo abordaron directamente e sen matices esta cuestion, sinalando no seu
manual “ Practica Procesal Contencioso Administrativa”, Tomo VI, Vol. |, apartado
7.1l(b, paxinas 187 e 188 (Ed. Bosch, S.A.) que:

“Debe lembrarse, porén, que os regulamentos poden ser impugnados de
modo directo ou indirecto (é dicir, dirixindo o seu recurso contra eles ou ale-
gando a sua ilegalidade ao dirixir o recurso contencioso administrativo contra
un acto que os aplica, segundo dispon o art. 26.1 da LXCA : “Ademais da impug-
nacion directa das disposicions de caracter xeral, tamén é admisible a dos actos que
se produzan en aplicacion das mesmas, fundada en que tales disposicions non son
conformes a Dereito”...

A impugnacion directa dun requlamento, se o tribunal a quo decide a sua estimacion,
pode dar lugar & formulaciéon da cuestion de ilegalidade (sequndo o art. 27 LXCA
“Cando un Xuiz ou Tribunal do Contencioso-administrativo tiver ditado sentenza fir-
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me estimatoria por considerar ilegal o contido da disposicion xeral aplicada, debera
formular a cuestion de ilegalidade ante o Tribunal competente para cofiecer do re-
curso directo contra a disposicion, agas o disposto nos dous apartados seguintes”).
Nestes casos sera a sentenza ditada por este tribunal cando se ventilara, con
efectos xerais, a validez ou nulidade dunha disposicion, e por conseguinte,
cabera recurso de casacion. “ .

No presente suposto, a sentenza do TSX de Cel cuxa casacion pretendia interpofer o Exc-
mo. Concello de Zamora ¢ a que por primeira e Unica vez ventila, con efectos xerais, a vali-
dez ou nulidade dunha disposicion de caracter xeral (Plan Parcial), e por conseguinte, enten-
demos que de acordo coa doutrina exposta, deberfa terse admitido o recurso de casacion.
En definitiva, o presente é o caso recollido na doutrina citada, e en consecuencia solicitouse
a aplicacion da devandita doutrina, co obxecto de outorgar a esta parte o dereito a recorrer
por primeira vez un pronunciamento claramente desfavorable para a administracion.

4 Asolucion final

O Auto da Sala do Contencioso Administrativo do Tribunal Supremo de vinte e oito de
outubro de dous mil dez. Relator: JOSE MANUEL SIEIRA MIGUEZ (Roj: ATS 13796/2010).

O Auto que procedemos a diseccionar basea a denegacién da admision do recurso de casa-
cion en duas lifas argumentais, a primeira, incomprensible, a segunda, peregrina.

Asi, comeza sinalando que:

“As alegacions efectuadas formuladas pola parte recorrente non desvirtian os ra-
zoamentos do Auto impugnado, pois atopamonos ante unha Sentenza ditada en
apelacion e por iso non susceptible de recurso de casacion, xa que como dixo esta
Sala, entre outros moitos, en Auto de 13 de novembro de 2000 —recurso numero
7612/1999—, de conformidade co preceptuado no artigo 86.1 da Lei 29/1998, de 13
de xullo, requladora da Xurisdicion Contencioso- Administrativa, s6 son susceptibles
de recurso de casacion ante a Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supre-
mo as sentenzas ditadas en Unica instancia polas Salas do Contencioso-Administrativo
dos Tribunais Superiores de Xustiza e da Audiencia Nacional. No mesmo sentido Au-
tos de 11 de xufio, 2 e 16 de xullo e 24 de setembro de 2001, entre outros. Limitacion
que, en calquera caso, resulta tamén aplicable ao suposto do artigo 86.3 da LRXCA,
que unicamente configura unha contraexcepcion as excepcions relacionadas no arti-
go 86.2 da LRXCA, pero non abre o acceso & via casacional as sentenzas ditadas en
sequnda instancia.

Asi sequndo se recolle, entre outros moitos, nos Autos de 11 de xufio, 2 e 16 de
xullo e 24 de setembro de 2001 aos que abonda con remitirse —recursos nimeros
6626/00, 4744/00, 4863/00 e 5963/00—, a prevision do apartado 1 do artigo 86
LXCA limita a posibilidade de ser recorridas en casacion soé as sentenzas ditadas “en
Unica instancia” e prevalece sobre o disposto no apartado 3 do mesmo precepto,
que se refire & posibilidade de recorrer “en todo caso” en casacion as sentenzas que
resolvan recursos contra disposicions de caracter xeral. Noutras palabras, a expresion
“en todo caso”, contida no apartado 3, non enerva o disposto no apartado 1, senén
que 56 se sobrepon ao disposto no apartado 2 do citado artigo 86.




TERCEIRO

— Non obsta a anterior conclusion as alegacions da parte recorrente, xa que a Sala do
Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Castela e Ledn entrou
a cofiecer sobre a legalidade ou ilegalidade do Plan Parcial Sector 7 “Higueras” en
virtude do disposto polo artigo 27.2 da LRXCA, como consta no Fundamento Xuridico
sétimo da sentenza.”

E certamente dificil comprender como o Tribunal Supremo segue considerando que a sen-
tenza do TSX de Cel resolve “en segunda instancia” sobre unha disposicidon que sé pode
cofecer en primeira instancia. Malia diccion literal da lei, malia doutrina citada, malia os
precedentes, nega 0 acceso ao recurso e permite que unha disposicion de caracter xeral
non poida ser recorrida “en segunda instancia”.

Por riba, ninguin dos Autos citados —Autos de 11 de xufio, 2 e 16 de xullo e 24 de set-
embro de 2001, recursos nimeros 6626/00, 4744/00, 4863/00 e 5963/00— se refire a un
suposto de feito coincidente co presente, en tanto que naqueles casos os Xulgados do Con-
tencioso cofieceran en primeira instancia, os Tribunais Superiores de Xustiza en segunda,
e 0 que se pretendia era unha terceira instancia via casacion. Este importante detalle pasa
incomprensiblemente desapercibido polo Tribunal Supremo.

Asi, o Auto de 24 setembro 2001 RX 2002\5782 establece:

“Polo Procurador dos Tribunais don Jorge D. G., en home e representacion da Uni-
versidade de Estremadura, interplxose recurso de queixa contra o Auto de 5 de set-
embro de 2000 ditado pola Sala do Contencioso-Administrativo, do Tribunal Superior
de Xustiza de Estremadura, polo que se acordou ter por non preparado o recurso de
casacion anunciado contra a Sentenza de 26 de xullo de 2000 ditada no recurso de
apelacion nam. 71/2000 (SEGUNDA INSTANCIA), deducido contra a Sentenza de 22
de marzo de 2000 ditada polo Xulgado do Contencioso-Administrativo num. 1 de
Badaxoz (PRIMEIRA INSTANCIA), no recurso num. 654/1999, relativo a Acordo do
Consello Social da Universidade de Estremadura sobre Modificacion da Relacion de
Posto de Traballo do Persoal de Administracion e Servizos”.

Dito doutro xeito, para negar unha segunda instancia contra o Plan Parcial, cita supostos
onde si houbo segundas instancias contra disposiciéns de caracter xeral, e nos que non se
planteou ningunha cuestion de ilegalidade.

Continuando a andlise da fundamentacién do Auto do Tribunal Supremo de vinte e oito
de Outubro de dous mil dez, o segundo dos argumentos esgrimidos polo Alto Tribunal
refirese ao indiscutido feito de que o dereito 4 tutela xudicial efectiva do art. 24 da CE, non
implica un dereito absoluto a un recurso fronte a toda resolucion xudicial, e que polo tanto
o ordenamento xuridico procesal pode limitar o réxime de recursos fronte unha resolucion
xudicial.

Asi, sinala o TS que:

“Ademais, ha de significarse que as posibles restricions que apunta en canto a reco-
rribilidade da Sentenza que se pretende impugnar, non son incompatibles co dereito
a tutela xudicial efectiva do artigo 24.1 da Constitucion, debendo terse presente,
ademais, que resulta doutrina reiterada desta Sala a de que non se quebranta o de-
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vandito dereito porque un proceso contencioso-administrativo quede resolto en Unica
instancia.

Xunto ao anterior, ha de lembrarse que, sobre 0 acceso aos recursos, existe unha con-
solidada doutrina do Tribunal Constitucional que, reiterada na sua Sentenza niumero
252/2004, de 20 de decembro, pode resumirse no sequinte: “... como sintetizamos
na STC 71/2002, de 8 de abril, “mentres que o dereito a unha resposta xudicial sobre
as pretensions esgrimidas goza de natureza constitucional, en tanto que deriva direc-
tamente do art. 24.1 CE, o dereito & revision dunha determinada resposta xudicial
ten caracter legal. O sistema de recursos, en efecto, incorpérase a tutela xudicial na
configuracion que lle outorga cada unha das leis requladoras das diversas ordes xuris-
dicionais, sen que, como precisamos no fundamento xuridico 5 da STC 37/1995, ‘nin
sequera exista un dereito constitucional a disponer de tales medios de impugnacion,
sendo imaxinable, posible e real a eventualidade de que non existan, agas no penal
(SSTC 140/1985, 37/1988 e 106/1988)". En fin, ‘non pode atoparse na Constitucion—
dixemos no mesmo lugar— ningunha norma ou principio que impofa a necesidade
dunha dobre instancia ou duns determinados recursos, sendo posible en abstracto a
sua inexistencia ou condicionar a sta admisibilidade ao cumprimento de certos requi-
sitos. O establecemento e requlacion, nesta materia, pertence ao ambito de liberdade
do lexislador (STC 3/1983)" (STC 37/1995, FX 5). Como consecuencia do anterior, ‘o
principio hermenéutico pro actione non opera con igual intensidade na fase inicial
do proceso, para acceder ao sistema xudicial, que nas sucesivas, consequida que foi
unha primeira resposta xudicial & pretension’ que ‘é a substancia medular da tutela
e o seu contido esencial, sen importar que sexa Unica ou multiple, sequndo requlen
as normas procesais o sistema de recursos’ (SSTC 37/1995, 58/1995, 138/1995 e
149/1995”.

Pois ben, novamente o TS querendo negar o0 acceso ao recurso de casacién emprega xuris-
prudencia que debera facilitalo no suposto de autos.

Non se trata no presente caso de invocar un suposto dereito constitucional a un recurso,
tampouco cémpre aludir & vulneraciéon dun dereito fundamental como o art. 24 da CE. E
sinxelamente unha cuestion de legalidade ordinaria.

Coincidimos plenamente co TS e TC en que “’non pode atoparse na Constitucion —dixe-
mos no mesmo lugar— ningunha norma ou principio que imponia a necesidade dunha do-
bre instancia ou duns determinados recursos, sendo posible en abstracto a sua inexistencia
ou condicionar a stia admisibilidade ao cumprimento de certos requisitos. O establecemen-
to e regulacion, nesta materia, pertence ao ambito de liberdade do lexislador (STC 3/1983)"
(STC37/1995, FJ 5)”

E a legalidade ordinaria, en concreto a Lei 29/1998 de 13 de xullo, a que con meridiana
claridade establece no seu art. 86.3 que: “Cabera en todo caso recurso de casacion contra
as sentenzas dos Tribunais Superiores de Xustiza que declaren nula ou conforme a Dereito
unha disposicion de caracter xeral”.

Asi 0 quixo o lexislador, e asf o estableceu. Coa mesma contundencia e coa mesma rotun-
didade que a LXCA emprega para limitar o acceso ao recurso noutros supostos, neste caso
permiteo.



Pero non o quixo asf o Tribunal Supremo, e con iso apartase da vontade do lexislador, e dun
principio xeral do dereito cal é “in claris non fit interpretatio”, para establecer unha sorte de
inexplicable e peregrina interpretacién contra legem.

Conclusion final: pode a xurisprudencia prevalecer fronte a lei?

Este tipo de contradiciéns frontais entre a lei e a xurisprudencia, nas que os tribunais co
pretexto da interpretacion da lei negan flagrantemente o seu sentido literal, lévannos ao
eterno debate entre a prelacién das fontes do dereito no noso ordenamento xuridico:

O artigo 1.1° do Cédigo Civil atépase dedicado & regulacion das fontes do Dereito.

" As fontes do ordenamento xuridico espafiol son a lei, o costume e os principios xerais do
Dereito".

Pola sua parte o artigo 1.7, “Os Xuices e Tribunais tefien o deber inescusable de resolver en
todo caso os asuntos de que conezan, aténdose ao sistema de fontes establecido”.

Polo tanto o poder xudicial esta vinculado pola lei.

Fronte aos sistemas anglosaxdns, que atriblen aos precedentes xudiciais o caracter de fonte
do Dereito (“case Law"), constituindo e formando o Dereito comun o “commom law”, os
sistemas continentais, baseados no principio da primacia da lei, non elevan a xurisprudencia
& categoria de fonte xuridica.

O art. 1.6 do Caodigo civil sinala que “A xurisprudencia complementara o ordenamento
xuridico coa doutrina que, de modo reiterado, estableza o Tribunal Supremo ao interpre-
tar e aplicar a lei, o costume e os principios xerais do Dereito”. Con iso o sistema espafnol
parece inclinarse por esa posicion intermedia entre o sistema anglosaxén e o continental
antes referida.

DIEZ-PICAZO e GULLON sinalan como caracteres da xurisprudencia os seguintes: 1) A xu-
risprudencia non é fonte do Dereito, porque non se atopa dentro da numeracién de fontes
do artigo 1.1. 2) Aproximase, porén, as fontes do Dereito, en canto que se lle menciona no
mesmo artigo e capitulo que se refiere a elas. 3) A funciéon que se asigna é a de comple-
mento ou de integracion do ordenamento xuridico. Non crea as fuentes, pero sérvelles de
complemento. 4) A doutrina xurisprudencial, cando se formula dun xeito reiterado, adquire
o que a Exposicion de Motivos da Lei de reforma do Titulo Preliminar de 1974 chama “unha
certa transcendencia normativa”, o que confirma a adscricion do sistema espafnol a esa
postura intermedia na consideraciéon da xurisprudencia como fonte do Dereito.

A Constitucion Espafiola de 1978 deixa claro que a soberania nacional reside no pobo
espafiol, do que emanan os poderes do Estado (art. 1.2), e coas modernas definicions da
lei ten que citarse a de FEDERICO DE CASTRO, para quen, tomando en conta o sentido de
norma primordial do que actualmente goza, a lei é “a norma emanada directamente do
poder soberano, reveladora do seu mandato respecto & organizacién xuridica da nacién”.

Polo tanto, nada nin ninguén esta por enriba da lei constitucional, e o resto dos poderes do
Estado, tamén o poder xudicial, estan vinculados pola vontade do pobo expresada a través
da Cortes en forma de lei.
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De acordo co exposto, en debate estaria resolto a favor da lei.

E unha vez resolto o debate caberia preguntarse que sucede cando os mais altos tribunais
se apartan das regras do xogo, o que nos conducirfa de cheo a outro debate, quen garda
ao gardian? que deixaremos para outro artigo.
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Resumo: A lexislacion urbanistica de Galicia, ten experimentado nas ultimas décadas un notable avance.
O dltimo chanzo ten sido a aprobacion da Lei 2/2010 de medidas urxentes de modificacion da LOUGA,
centrada na sua meirande parte no axuste normativo respecto 0 espazo rural e na reorganizacion das
tramitacions administrativas.

Nesta aportacion plantéxase como se ten avanzado na fixacion dun sistema de requlacion para o espazo
rural, especialmente para os seus asentamentos, desde a primeira normativa galega, a LASGA, ata o dia
de hoxe. En segundo termo, preséntanse os principais obxectivos e fundamentos desta norma. E remdtase
coa presentacion do seu proceso de elaboracion, na que se procurou deseriar un marco de encontro e de
consenso para dar solucions e saidas a moitos problemas que se tinan detectado, especialmente no am-
bito local, na aplicacion dunha lei tan significativa como ten sido desde os seus inicios a LOUGA.
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Abstract: 7he land laws of Galicia, has experienced in recent decades remarkable progress. The last step
was the adoption of the Law 2/2010 on urgent measures to amend the LOUGA, centered mostly in the
requlatory setting over the countryside and in the reorganization of the administrative procedures.

To this contribution is presented how progress has been made in establishing a regulatory system for rural
areas, especially for settlements, since the first rule of Galicia, the LASGA, until today. Second, we present
the main objectives and the basis of this rule. And it ends with the presentation of its manufacturing
process, searching to design a framework for meeting and consensus to settle solutions too many
problems which had been detected, especially at the local level in the implementation of a law as
significant as it has been since its inception the LOUGA.
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O Parlamento de Galicia aproba no 2010 unha nova modificaciéon da lexislacion urbanistica
galega, a Lei 2/2010 de medidas urxentes de modificacion da LOUGA. Centrada na sta
meirande parte no axuste normativo respecto ao espazo rural e na reorganizacion das tra-
mitaciéns administrativas.

Na presente andlise preséntase cal ten sido o interese do corpo social e politico en ir dotan-
donos dun sistema de regulaciéon para o espazo rural, especialmente para os seus asenta-
mentos, desde a primeira normativa galega, a LASGA, ata o dia de hoxe. As mais de 30.000
aldeas, como é sabido unha ampla porcentaxe respecto ao conxunto do Estado, a numero-
sa poboacién residente, ainda que con tendencia a reducirse, ou a significativa proporcion
do territorio afectado, xustifica a preocupacién existente por dotar a Galicia dun corpo de
planificacion e xestion especifico neste &mbito espacial.

En segundo termo formularanse os principais obxectivos e fundamentos desta norma. Re-
mata coa presentacion do seu proceso de elaboracién, na que se procurou desefar un mar-
co de encontro e de consenso para dar soluciéon e saida a moitos problemas que se tifian
detectado, especialmente polos concellos, na aplicacién dunha lei tan significativa como
ten sido desde os seus inicios a LOUGA.

1 Preocupacion urbanistica polo medio rural

Desde a asuncién por parte de Galicia das competencias en materia urbanistica e de orde-
nacion do territorio faise necesario agardar ao ano 1985 para contar cunha normativa urba-
nistica propia. Neste ano aprobase a “Lei de adaptacion do solo a Galicia”, cofiecida como
LASGA. Como o seu propio nome indica, tratase dunha adaptacion da norma estatal da
“Ley del Suelo” de 1975, ao ambito galego, naqueles aspectos que, a causa da xeralidade
da norma estatal, presenta unha dificil aplicacién, especialmente no espazo rural.

A orientacion ruralista enténdese a partir da propia estrutura de asentamentos de Galicia.
Estes practicamente non eran tidos en conta pola Lei do 1975 ¢ centrarse os seus fins, case
en exclusiva, na ordenaciéon dos espazos urbanos. Tal feito era a todas luces inadecuado
para 0 nNoso caso, xa que significaba que unha porcentaxe moi significativa do espazo habi-
tado mantifiase & marxe de toda formula de planeamento. Neste sentido a evolucidon mor-
foldxica da rede de nucleos rurais tinase feito de xeito espontaneo, adecuandose as formas
construtivas as caracteristicas economicas e xeograficas do medio préximo, nun proceso
simbidtico e complementario que se ten materializado nunha rica tipoloxia de asentamen-
tos en base ao seu encadre territorial.

O principal obxectivo da LASGA era frear a tendencia & desmembracién do sistema tradi-
cional de asentamentos, identificada a partir da proliferacion de novas construcions rurais
féra dos pequenos nucleos xa existentes. Tal Idxica enmarcase fundamentalmente na cons-
trucion de vivendas espalladas nas marxes das vias de comunicacion. Feito que contribuia
tanto & degradacion paulatina do medio natural, como ao incremento das dificultades eco-
némica para dotar &s novas residencias unifamilirais dos servizos minimos de infraestrutura,
servizos e equipamentos.

Os fundamentos que xustifican esta norma susténtanse na percepcion dos cambios fun-
cionais que se tifian desenvolvido no espazo rural nos anos precedentes. Faise evidente o
cambio de modelo socioecondmico desde unha situacién autarquica, pechada sobre si mes-



ma e de autoconsumo, a unha economia agraria recentemente conectada co mercado. Tal
situacion implica un cambio tipoléxico nas construciéns anexas a vivenda que impactan con
certa intensidade na estrutura do habitat. Asimesmo a modernizacién xeral da sociedade
supon un incremento da mobilidade individual, acompafnada dunha mellora infraestrutural
en materia de accesos para os nucleos rurais. De xeito progresivo novas esixencias indivi-
duais levan a que a célula tradicional de asentamentos se desmembre, co interese de sepa-
rar a vivenda da area de estabulaciéon na procura dunha mellora sanitaria e de calidade de
vida. Por tales motivos moitas novas vivendas, tamén impulsadas polo retorno da emigra-
cion, constriense fora dos asentamentos tradicionais, contribuindo a espallar a edificacion
polo espazo rural a partir dunha rede de camifios asfaltada que da soporte ao conxunto
do cambio social. A nivel poboacional tamén as décadas precedentes supofien o inicio dun
marcado éxodo que cristaliza na actualidade cunha moi intensa crise demogréafica na maior
parte dos asentamentos rurais.

A LASGA, malia algunhas eivas que tivo no seu desenvolvemento, aportou unha serie de
asuntos de interese, como a obrigatoriedade dun Estudo detallado do medio rural, tenden-
te ao impulso de medidas para conservar os seus valores e potencialidades. Ou a necesidade
de elaborar unha andlise do modelo de asentamentos pobaocional, cuxa finalidade era
afondar no cofiecemento dos elementos constituintes dos ndcleos rurais, a sua tipoloxia, e
outros aspectos encamifiados a trasladar a accion do plan urbanistico ao medio rural.

Con todo a LASGA non foi capaz de frear o deterioro urbanistico do espazo e dos asen-
tamentos rurais. Un deterioro que, por outra banda, non era mais que o reflexo espacial
do cambio funcional e socioeconémico que estaba a experimentar con intensidade o rural
galego. Asi, desde a sta aprobacion as construcions espalladas mantivéronse, non respec-
tandose os presupostos derivados desta norma. Tal situacion supuxo un custo significativo,
tanto para as paisaxes, como para a sociedade en xeral e as administracions en particular.
Factores explicativos desta non aplicacién foron o grande apego & propiedade da terra e
o feito colectivo de entender que cada parcela era un potencial solar para edificar. Nesta
|6xica intervefen dindmicas sociais de peso como os investimentos vencellados ao retorno
da emigracién, a idea familiar de deixar unha leira na que os descendentes poidan levan-
tar a sUa propia vivenda, etc. Ademais desde a maior parte dos concellos, encargados de
velar pola legalidade urbanistica, non se prestou demasiado interese a frear a aleatoria
construccon de vivendas no rural. Non se entremeteron, en xeral, en decisiéns persoais,
pois tal feito suporialle un rexeitamento por parte dunha sociedade afeita a ter liberdade
construtiva. Ademais moitos municipios carecian dos minimos recursos de planeamento e
xestion urbanistica.

A partir de aqui chégase ao ano 1997 en que se aproba a primeira lei especificamente
galega, a Lei do Solo de Galicia de 1997, xa que a anterior, COmo 0 seu propio home in-
dicaba, era de adaptacion da norma estatal. Mantense nesta a vocacioén ruralista, pois os
instrumentos de planificacion e xestion dos espazos urbanos e urbanizables mantéfiense
case estables e sen grandes diferenzas cos do conxunto do Estado. Se se identifica unha
maior preocupacion pola traslacion & accion urbanistica dos principios de sostibilidade deri-
vados dos principios da Declaracion de Rio de 1992. Asi, no tratamento do espazo urbano
increméntanse as porcentaxes de cesions publicas para equipamentos e dotacions, ou o dos
deberes dos propietarios nos plans de desenvolvemento, nunha clara tendencia orientada
6 logro dun uso mais sostible do territorio e a modificar os modelos urbanos preexistentes
gue tifan favorecido a colmatacion das tramas urbanas.

A LEI 2/2010, DE MODIFICACION DA LOUGA. UN LUGAR PARA O ENCONTRO
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De novo as maiores novidades vefien da preocupacion polo desenvolvemento e organiza-
cion urbanistica do espazo rural. A nivel da documentacién esexida nos plans xerais intro-
ducese o “Estudo do medio rural e do sistema de asentamentos”, co cal se pretende acadar
un cofecemento pormenorizado da estrutura do territorio municipal a ordear. O devandito
documento ten a vocaciéon de ser referencia para formular as medidas tendentes 4 sta
conservacion e mellora, especialmente naqueles espazos de particular valor natural, patri-
monial ou paisaxistico. Tamén é o soporte informativo sobre o que formula a delimitacion
da maior novidade desta lei, os Solos de Nucleo Rural.

Crea esta norma unha nova categoria urbanistica de solo, o Solo de Nucleo Rural (SNR),
gue se entende como un perimetro que bordea os asentamentos de poboacion existentes,
e cuxo obxecto é concentrar nos mesmos o feito construtivo residencial. Esta nova modali-
dade achega un réxime especifico de uso, con ordenanzas propias. Esta nova clasificacion
implica unha evolucién conceptual significativa respecto ao que na LASGA se definia como
solo urbanizable de nucleo rural, pois lle aporta un réxime xuridico propio e diferenciado.
Nesta primeira aproximacion non se formulan criterios para a sua delimitacién, que que-
daban ao albedrio de cada concello sen ningln tipo de parametro regulador. Se ben no
articulado que regula esta figura se recolle a necesidade de contar cun Estudo do sistema
de nucleos de poboacion, que se entende como soporte para a delimitacion do solo ur-
bano dentro do termo municipal e dos nucleos rurais existentes. Entre os requisitos para
a consideracion como tal, se partia dunha agrupaciéon de vivendas de tipoloxia rural, cun
especial vencellamento &s actividades agrogandeiras e que debian estar identificados nos
nomenclatores e censos oficiais existentes.

Estes fundamentos van ser asumidos no eido urbanistico galego, reforzandose de xeito
nitido coa aprobacion, o 31 de decembro do 2002, da nova lei de ordenacion urbanistica
e proteccion do medio rural de Galicia, a cofiecida como LOUGA. Esta norma presenta un
caracter dual, pois mentres nos solos urbanos-urbanizables presenta un perfil bastante con-
tinuista, no tocante aos SNR e aos rusticos, as novidades son bastante significativas.

Nos primeiros manténse a situacion en grande parte dos procedementos administrativos de
referencia para a sua xestion e desenvolvemento (simplificase algun procedemento para os
concellos de maior entidade), & vez que se introducen certas variacions no tocante a aspec-
tos como os sistemas de ocupacion de solo, os indices de cesién, o reparto dos custos de
urbanizacién, os coeficientes de aproveitamento, etc.

Os aportes mais novidosos, tamén os mais conflitivos, refirense a aqueles vencellados 4s
diferentes acciéns humanas a desenvolver no espazo rural. Tanto no tocante s constru-
ciéns e tipoloxias das construcions, como nos usos a desenvolver sobre os diferentes solos
rusticos e de proteccion. Os obxectivos fundamentais que se pretendian acadar con esta
norma eran avanzar na regulaciéon dos usos e as actividades econémicas e construtivas que
se desenvolven no medio rural dun xeito estrito, asi como introducir unha certa vocacion
de instrumento paisaxistico, xa que ao regular tanto os usos do solo, como a tipoloxia edi-
ficativa, con aportes en normas construtivas de alturas, ocos, cubertas,... a aplicaciéon da
norma deriva nunha forte repercusion na configuracion das paisaxes. Tamén fixa uns crite-
rios mais estritos para a delimitacion dos SNR, en base ao desefio de perimetros en funcién
a distancias as vivendas tradicionais. E todas estas variables cun principio rector transversal,
gue é a preservacion e proteccion dos valores e recursos depositados no medio rural a nivel
patrimonial, cultural, arquitectdnico ou ambiental.



Esta orientacion advirtese de modo claro na Exposicidon de Motivos. Na mesma insistese en
que o “medio rural e o solo rustico deben ser motivo preferente de atencion co fin de tra-
zar unha verdadeira politica territorial sobre este medio”. O solo rustico, por outra parte, é
aquel espazo preservado da accién construtiva, con excepcions contempladas na propia lei.
Nesta lifia increméntanse os niveis de proteccion destes solos, marcando diferentes niveis
de proteccion en base ao diferencial interese paisaxistico ou patrimonial de cada area: solos
rusticos de proteccion ordinaria e de especial proteccién. Neste Ultimo caso atopamonos
cunha ampla tipoloxia: proteccion agropecuaria, forestal, de aguas,... Presentandose ta-
mén como unha novidade significativa o feito de que as competencias en materia de solo
rustico pasan a ser exclusivas da Xunta de Galicia.

No transfondo desta norma xorde un debate que, en certa medida, non ten ainda sido re-
solto dun xeito satisfatorio, vencellado coa orientacion funcional que debe ter o espazo ru-
ral no modelo territorial de Galicia. Este debate fixa dous papeis: un rural cunha orientacién
principal orientada 4 producion de materias primas agrarias, ou un espazo residencial non
dependente en exclusiva das actividades primarias. En loxica tense que avanzar e orientar
a accion publica cara a complementacion de ambas as duas potencialidades, se ben nos
Ultimos anos se ten primado unha vision mais proteccionista do espazo rural, entendéndose
este como o soporte dunha serie de valores e recursos a protexer pola lexislacion urbanisti-
ca. Non se debe esquecer que a propia Lei 9/2002 pode considerarse a suma de duas leis,
unha meramente urbanistica e outra de proteccion do medio rural.

A LOUGA tamén incrementa a documentacién necesaria para a aprobacion do plan. A
maiores do “Estudo do medio rural e do modelo de asentamentos” xa existente, incorpora
como novidade o “Estudo de sostibilidade ambiental, impacto territorial e paisaxistico”. Un
compendio informativo que implica unha andlise integral do espazo a planificar en aspectos
demograficos, de aproveitamentos econémicos do solo, de relaciéons funcionais dos SNR e
outras cuestions xeogréaficas, que parten da premisa comunmente aceptada de que para
planificar ou ordenar un territorio, primeiro é necesario cofecelo.

Porén, a aplicacion concreta desta norma puxo rapidamente de manifesto unha serie de ei-
vas que era preciso encauzar para ir solucionando problemas que xurdiron de xeito paulati-
no na sua aplicacion. Algunhas das mais significativas é que non recofecia as modificaciéns
que nas Ultimas décadas se tifian producido no sistema de asentamentos rurais, que & mar-
xe do seu caracter mais ou menos afortunado desde unha perspectiva paisaxistica, tifian
xerado novos procesos morfoldxicos de ocupaciéon do territorio como resposta ao cambio
funcional acaecido nos mesmos, ou as excesivas rixideces que formulaba para o desenvol-
vemento da actividade agropecuaria que é ainda a maioritaria no conxunto do rural. Asi
no 2004 impulsase unha primeira modificacion da LOUGA, que entre os seus obxectivos
principais estaba definir con maior precision as delimitacions dos SNR.

Formulase asi unha diferenciacién entre o SNR tradicional, correspondente cun perimetro
de 50 m. desde as vivendas denominadas tradicionais, as existentes no denominado “voo
americano” de 1956. A este correspondialle unha ordenanza especifica, na que se regula o
tamafo medio de parcelas, usos caracteristicos,... E, por outra parte, a Area de Expansion,
perimetro cun maximo 200 m. desde as ultimas vivendas, que se entendia que era o espazo
preciso para o crecemento futuro de cada nucleo. Esta diferenciacion entre Nucleo Tradicio-
nal e Area de Expansion materializdbase nunha serie de diferenzas no tratamento urbanisti-
o, en aspectos como as posibilidades de parcelamento das parcelas existentes (prohibidas
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nas areas de expansion), ou os usos potenciais. Este avance na delimitacion e regulaciéon
dos nucleos rurais non aporta achega unha solucion do todo satisfactoria ao tratamento
dos nucleos rurais, pois ainda que se avanza no reconecemento das formas de ocupacion
do territorio, non é quen polo momento de encorsetar a ampla diversidade morfoldxica
e funcional dos asentamentos rurais. Asimesmo increméntanse as lifas de regulacion de
usos nos solos rusticos, tanto nos comuns, como nos de proteccion especial, outorgando
un tratamento integral de proteccion dos valores espaciais e patrimoniais destes ambitos.

Os ultimos anos foron prolixos na aprobacién de modificacions da lexislacién urbanistica
e territorial. Asi contintase coa lei 6/2007 de medidas urxentes en materia de ordenacion
do territorio e do litoral, a conecida como a “lei dos 500 m.". Esta non modifica os instru-
mentos de ordenacion urbanistica nin territorial, pero si introduce un cambio significativo
na elaboracion e na tramitacion dos plans municipais: a necesidade, para dar cumprimento
as normativas europeas, de someter os instrumentos de planificacion urbanistica a un novo
trémite, a “Avaliacion Ambiental Estratéxica”, A finalidade deste novo procedemento é
someter as acciéns de transformacién humana do territorio a un proceso de analise de
caracter ambiental, presentando alternativas de uso e/ou transformacion, calibrando a in-
cidencia da accién urbanistica sobre os recursos naturais, garantindo a sostibilidade dos
recursos naturais, etc.

Establécese un procedemento de participaciéon publica, no que hai que ir superando deter-
minados pasos ata chegar & “Memoria Ambiental” definitiva na que se formulan unha serie
de criterios que o érgano promotor do instrumento de planeamento debe introducir como
parametros de referencia na ordenacion do solo.

Esta nova tramitacién situouse no seu momento na antiga Conselleria de Medio Ambiente,
mentres que as tramitacions administrativas mantifanse nun departamento diferente, a de
Politica Territorial. Consecuencia desta desmembracién nas tramitaciéns incrementaronse
notablemente os tempos de tramitacién administrativa dos instrumentos de planificacion,
sendo frecuente o non solapamento de trdmites e prazos, a promulgacion de informes
contraditorios, etc.

Tamén pola via de urxencia formulase a lei 6/2008 de medidas urxentes en materia de vi-
venda e solo. A finalidade case exclusiva da mesma radica no incremento das porcentaxes
de vivenda sometida a algun réxime de proteccion nos solos urbanizables e nos plans de
desenvolvemento, chegandose a ratio dun 40% para os concellos de mais de 20.000 ha-
bitantes, asi como noutras cuestiéons vencelladas coa organizacion dos Patrimonios Munici-
pais de Solo, os prazos temporais de construcions para as vivendas protexidas, etc.

2 Fundamentos da recente modificacion

Nesta situacion chégase ao 2009, en que se identifica un interese por impulsar unha nova
norma urbanistica que corrixa as eivas que dificultaban a aplicacion da LOUGA, especial-
mente no espazo rural, pois nos solos urbanos e urbanizables non se tinan detectado dis-
funcions significativas. Tamén nestes intres se entra de cheo nun contexto econémico moi
marcado pola crise do sector inmobiliario e pola necesidade de repensar alguns dos prin-
cipios e das formas anteriores de facer urbanismo, especificamente tendentes a corrixir e
encauzar un modelo expansivo da oferta de vivenda.



A modificacion da LOUGA xorde dunha reclamacién do municipalismo galego, partindo da
base de que os concellos son os que mellor cofiecen o funcionamento do dia a dia, as difi-
cultades de aplicacion dos marcos xuridicos, e sobre todo as disfuncions que son preciso co-
rrixir. Nesta nova andaina témase como referencia un documento elaborado pola FEGAMP
en marzo do 2007, que achega unha serie de propostas que elevan & Xunta de Galicia coa
intencidn de tentar tramitalas, sen éxito, dentro das accions lexislativas dese momento. Este
documento contempla 8 puntos: impulsar unha maior colaboracién do goberno auténomo
cos concellos, reducir a lentitude das tramitacidons administrativas, desenar un novo réxime
para os SNR, impulsar o planeamento territorial, etc. A asuncién por parte da Xunta de Ga-
licia deste documento como punto de partida para a modificacion da LOUGA, maniféstase
no asinamento dun acordo marco entre a Xunta de Galicia e a propia FEGAMP, encamifiado
a fomentar os puntos de encontro para unha nova modificacion da lexislacion que dea res-
posta &s demandas do mundo local.

Os obxectivos principais que se propofien céntranse na reducion das tramitacions admi-
nistrativas, na reordenacion urbanistica do espazo rural, tanto dos SNR como do propio
solo rustico, asi como o propio reforzamento competencial dos concellos na planificacion e
xestion urbanistica. Con posterioridade, e ao longo da tramitacion da modificacion, xorden
outros aspectos de interese, que mesmo superaron en impacto mediatico os tres iniciais,e
gue acadan tamén un valor substancial.

2.1 Reducion dos peazos das tramitacions administrativas

As tramitacions administrativas do plan, tanto xeral como de desenvolvemento, sempre
foron lentas e enfarragosas. Malia a mala organizacion técnica, consistente na separacion
entre os tramites urbanisticos propiamente ditos e os derivados da implementacion da AAE,
en consellerias diferentes, con prazos de exposicion, e mesmo informes contraditorios entre
eles, etc, aumentaron notablemente os tempos administrativos de elaboracién e posterior
aprobacion.

A esta situacion engadeselle a lentitude no relativo &s autorizacién en solo rustico. Neste
caso as competencias autonémicas sobre este tipo de solo, estaban a levar de novo a unha
acusada ralentizacién para a aprobaciéon de calquera tipo de actividade a desenvolver en
solo rustico. Esta situacion levou a unha paralizacién de innumerables expedientes que
dificultan o desenvolvemento da actividade produtiva rural (por exemplo para recibir sub-
vecions econdmicas nos expedientes de incorporacién ou mellora de explotacions agrarias).

Para dar saida a ambas as duas probleméticas, formulase como un dos grandes obxectivos
desta modificacion o desfacer o nd gordiano das tramitaciéns. Propon neste sentido a uni-
formizacién nun Unico proceso administrativo da tramitacion ambiental e urbanistica, me-
diante o vencellamento dos prazos e exposicions publicas da AAE e da propia tramitacion
urbanistica. Esta novidade acompafiase dunha reduciéon dos prazos de informes autonémi-
cos de 3 a 2 meses, co que se pretende acurtar os tempos dun xeito significativo.

A nivel de autorizaciéns en solos rustico, o que se formula é outorgar aos concellos capa-
cidade efectiva para poder informar, e asi reducir a dependencia do goberno rexional. Coa
excepcion das vivendas vencelladas & explotacion agraria, a maior parte das novas autoriza-
Cions pasan de novo a ser competencia dos propios entes locais. Con esta medida buscase
reducir os tempos de espera dos expedientes, & vez que se mantefian 0s mesmos niveis
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de proteccion, pois do que se tratou con esta medida é de reducir os tempos de espera, e
non modificar os usos a desenvolver, que na sta maior parte se mantefien sen alteracions
significativas’.

2.2 Reordenacion do medio rural

Este obxectivo fundaméntase na existencia dun escenario de profunda crise demografica
e econdmica no mundo rural. A lexislacién urbanistica debe favorecer, ou polo menos non
entorpecer, as actividades econémicas vencelladas aos recursos agrogandeiros e forestais.
Os cambios contemplados buscan favorecer e impulsar tanto o asentamento de novas vi-
vendas nos nucleos coa vontade de minorar o despoboamento, de ai a definiciéon dun novo
réxime de SNR, asi como o desenvolvemento daquelas actividades econémicas vencelladas
aos recursos do medio e con capacidade de fixar poboacion no mundo rural.

A tradicion ruralista da lexislacion urbanistica galega leva a centrar a maior parte das modi-
ficacions e melloras introducidas no proxecto normativo. Asi 44 artigos do texto reformado,
xunto & maior parte das Disposicions tefen como referente este ambito, co obxecto de
novo de ir adecuando a praxe urbanistica ao espazo rural.

Neste escenario o mais significativo ven a ser a definicién dun novo réxime de SNR, que
posibilite adecuar a norma & ampla diversidade do sistema de asentamentos galegos, no
gue os nucleos de val, montana, costa, etc, tefen problematicas e procesos de formacion
diferentes. Esta situacion deriva tamén dunha tipoloxia da estrutura do hébitat dispar con
asentamentos de natureza lineal, outros compactos, de natureza mais laxa, etc. Asimesmo
tamén se identifican diferentes dindmicas sociais e de vocacion produtiva nos nucleos onde
moitos dos mesmos xa non se caracterizan por unha prevalencia da actividade agraria,
presentandose nos Ultimos anos evolucions e situacions contrastadas. Formulase asi unha
lectura mais ampla do sistema de nucleos ao non vencellarse as stias dindmicas en exclusiva
as actividades agrogandeiras, entendéndose que no rural conviven na actualidade diversos
procesos de ocupacion que é preciso recofecer e encauzar coa finalidade de favorecer o
seu desenvolvemento. Por tal motivo, posibilitanse novos usos econémicos non contempla-
dos ata 0 momento nos SNR, coa explicita intencionalidade de dar resposta aos crecentes
cambios funcionais do espazo rural.

O réxime de SNR pretende superar a visiéon uniformizadora previa, baseada nun tratamen-
to uniforme para o amplo numero de asentamentos rurais. Para iso establece tres tipo-
loxias: Historico-Tradicional, Comun e Complexo, que manifestan as diferenzas existentes
na configuracién de cada nucleo no relativo & sia morfoloxia, dindmica recente, disposicion
edificatoria... Tamén se formulan uns criterios de delimitacion baseados na compacidade,
abandénandose o criterio de distancia existente ata o momento. Con esta alteraciéon des-
aparece a Area de Expansion que tifia xurdido no 2004. Os Plans Xerais, a través do “Estudo
do medio rural e do sistema de asentamentos”, adquiren maior protagonismo para fixar os
criterios definitorios dos respectivos SNR, fixando a parcela minima de ocupacién en cada
caso, as tipoloxias construtivas... coa finalidade de gue sexa este instrumento, en Ultima
instancia, quen fixe as caracteristicas especificas dos seus SNR. Tamén, co establecemento
desta tipoloxia o que se pretende é dar unha cobertura técnica & complexidade e diversida-

1 Conposterioridade, na Lei de acompafiamento & de orzamentos de 2011 introdticese unha modificacion puntual no tocante ds solos rusti-
cos de especial proteccion agricola e forestal, tendente a posibilitar o desenvolvemento nos mesmos de usos industriales e empresariales,
evidentemente ¢ amparo dos instrumentos de desenvolvemento pertinentes.



de dos asentamentos rurais e, do mesmo xeito que se recolle nas DOT aprobadas no 2010,
adecuar o deseno normativo a zonificacién territorial do rural.

Respecto ao espazo rural, preténdese flexibilizar e facilitar, dentro dun contexto de crise de-
mografica e econdmica, a implantacion de actividades econémicas agrarias e non agrarias,
turismo, enerxias renovables... que poden desenvolverse neste medio e que pofien en valor
0s recursos do territorio e aportan capacidade de creacion de emprego.

En definitiva, os cambios funcionais e de uso dos nucleos rurais reflicten a evolucidon social
e econodmica das Ultimas décadas, modificdndose as suas tipoloxias en relacion a cambios
significativos como as melloras na accesibilidade viaria, a xeralizacién do uso residencial
non agricola ou a difusion de novos valores e pautas de comportamento colectivo. Asi, a
lei quere ser efectiva e contemplar as diferentes tipoloxias e os cambios sociais acaecidos
no rural, facilitando que sexa o concello quen defina o seu propio modelo territorial. Deste
xeito, 0 novo réxime vai permitir establecer diferentes tipoloxias de SNR, que recollan mellor
as notables diferenzas e diversidade dos nucleos rurais.

2.3 Reforzar o papel dos concellos

O reforzamento do papel dos concellos na planificacion e xestion do urbanismo completa
os grandes obxectivos programaticos do presente marco normativo. Nesta lifia preténdese
superar a idea colectiva de que carecen de capacidades e competencias neste &mbito. Dan-
do pé a unha nova cultura na que se fai preciso darlle mais responsabilidades e recofiecer a
sta funcion, pero tamén ofrecer mais cooperacion e superar unha sorte de neocentralismo,
gue mesmo chegou a cuestionar a sta posicion dentro da armazdn normativa urbanistica
e teritorrial.

Nesta lina apostase por darlle un maior protagonismo ao Plan Xeral como instrumento que
define o modelo territorial de cada termo municipal. Partese do feito pouco discutible de
que os concellos son os que mellor cofiecen o seu propio territorio. Asimesmo se lle trans-
fire unha maior capacidade para informar os expedientes en solo rustico, coa finalidade
de dar maior axilidade e capacidade de resposta 4s demandas cidadans, e favorecer deste
modo a actividade econémica rural.

Dun xeito transversal aos grandes obxectivos anteriores, a modificaciéon fundaméntase nuns
eixes transversais que estan presentes ao longo de todo o documento. O primeiro fai refe-
rencia & sostibilidade e & xestion dos recursos ambientais e paisaxisticos, a partir da premisa
de que son finitos e un auténtico patrimonio colectivo que temos a obriga de preservar. O
segundo, e en conexién coa idea de sostibilidade de xestién eficaz dos recursos, baséase no
principio de posibilitar o desenvolvemento das actividades humanas. Unha cultura autenti-
camente sostible non se fundamenta de xeito especifico na prohibicién, senén na compa-
tibilizacién do uso dos recursos coa preservacién dos mesmos. Neste sentido apdstase por
unha nova cultura territorial que supere a idea “do non facer”, pola de “facer ben”, cos
criterios, parametros ou medidas correctoras e de integracion necesarias que posibiliten o
uso coa preservacion dos valores ambientais e paisaxisticos do territorio.
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3 Aprocura dun lugar de encontro

A Lei 2/2010 xorde dunha vocacién de consenso e de escoitar ao conxunto dos axentes
sociais e politicos que comeza no acordo coa FEGAMP, e que tamén se identifica ao longo
da tramitacién do texto normativo. Neste sentido vanse incorporando diferentes aspectos
ao texto inicial que contriblen a enriquecelo e sobre todo axustalo as demandas sociais
formuladas. Deste xeito, unha modificacién que naceu cuns fins concretos, adquire un
protagonismo moito maior, formulando mais soluciéns das que se pretendia nun inicio.

Este proceso de participacion comeza co informe do CES. No texto formulanse 22 consi-
deracions, das que 10 son aceptadas de xeito integro, 6 sono de xeito parcial e s6 6 son
rexeitadas. Este informe avala cuestions fundamentais como a busxa dunha reducién das
tramitacions administrativas ou a disposicion da norma de favorecer a actividade produtiva
no medio rural. Si foron contempladas cuestions como a rebaixa da inxerencia da norma
urbanistica respecto a normativas sectoriais vixentes (por exemplo a forestal), a reducién
dos tamafnos minimos das parcelas para usos non residencias ou a maior flexibilidade nos
materiais das vivendas contruidas no espazo rural. Pola sta parte formula alguns aspectos
incorporados no trdmite de emenda. Tal é o caso da regularizacion das naves industriais en
solo rustico, ou outros aspectos como a ampliacion dos prazos de caducidade de licenzas
ou a segregacion en solos rusticos, coa excepciéon daqueles de especial proteccion agrope-
cuaria, por motivos de herdanza.

Alguns aspectos, porén, non foron contemplados. E o caso da equiparacion directa dos
montes en man comun, a solos rusticos de especial proteccion forestal, a rebaixa das por-
centaxes de vivenda sometida a algun tipo de proteccion que se solicita sexa adaptado as
particularidades de cada concello, ou que a obtencion de autorizacién para a ubicacion en
solo rustico dunha vivenda vencellada a unha explotacion agropecuaria sexa de licenza mu-
nicipal directa. Outras consideraciéns, como xa se dixo, foron introducidas dun xeito parcial.
Tal é o caso, entre outros aspectos, da revision das distancias entre vivendas e explotaciéns
gandeiras, caso no que a modificacién se quedou nunha situacion intermedia entre a nor-
ma preexistente e o solicitado polo propio CES.

No tramite parlamentario de ponencia lexislativa os partidos politicos con representacion
formulan un ndmero significativo de emendas: o PP 31, o PSOE 44 e o BNG 33. Mostra
do interese de acadar un consenso xeral e abrir a norma & participacion colectiva, unha
ampla porcentaxe destas emendas foron aceptadas. Asi, do PSOE admitense 25, néganse
6, transaccionanse outras 6, e 4 son retiradas. Mentres no BNG a situacion movese entre
6 aceptadas, 17 negadas, 9 transaccionadas e 2 retiradas. Evidentemente as do PP, como
forza que sustenta o goberno, son aceptadas na sua integridade.

Durante este procedemento diferentes colectivos profesionais (Cluster da Madeira, Federa-
cién de Aridos, Sindicatos Agrarios, Colectivos ecoloxistas, ...), achéganse aos grupos parla-
mentarios para propofier novas cuestions a introducir no texto da lei. Un numero significa-
tivo das cuestions formuladas son asumidas polas forzas politicas que as trasladan ao marco
normativo, contribuindo ao enriquecemento do texto, e a dotalo dun maior valor resolutivo
respecto s problematicas formuladas en cada un dos casos.

A vocacion de xerar un consenso xeral tamén se manifesta cando, de xeito inaudito por
carecerse de precedentes, se recibe un informe do Ministerio de Vivenda durante o tramite
de Ponencia. Malia a excepcionalidade deste feito e a sUa aparente discrecionalidade, pois



non tiAa sido solicitado por ningunha institucion nin a sta participacion se contempla desde
unha perspectiva procedemental, resolveuse de xeito satisfactorio, incorpordndose moitas
das suas formulacions, pois eran basicamente cuestiéns de técnica xuridica.

Durante este proceso de elaboraciéon, moi participativo como se acaba de presentar, bus-
couse dar solucions a problematicas existentes na sociedade e no territorio galego. Optouse
por un modelo de accion de “non pechar os ollos” ante realidades existentes e consolida-
das. Por este motivo se incorporaron unha serie de cuestions, algunhas problematicas e
de forte impacto mediatico, pero que se entendia necesario corrixir ou encauzar, pois do
contrario tales problematicas, en vez de corrixirse e encauzarse xuridicamente, seguirian a
manterse nunha situacion de indefinicion.

Unha destas cuestions, por exemplo, foi a relativa a regularizacién dos asentamentos indus-
triais xurdidos & marxe do plan. Auténticos poligonos industriais espontaneos nos que se
ubica unha significativa porcentaxe da creacién de emprego e PIB deste pais. Neste caso na
Disposicion Transitoria 13 abrese a posibilidade a que estes asentamentos adquiran a clasi-
ficacion de solos urbanizables para que posteriomente se poida desenvolver un plan parcial
ou de sectorizacion que, a consta dos propietarios, se complete a urbanizacién destes sec-
tores e se dote das medidas de correcion ambiental precisas. Dase un tratamento comun a
unha problematica xeral do territorio galego, e que xa na pasada lexislatura se tifia iniciado,
ainda que cunha diferenza, pois agora se opta por unha solucién global, mentres que con
anterioridade se facia mediante convenios particulares cos afectados das bolsas de solo de
usos empresariais existentes.

Algo semellante se formula para as vivendas sen licenza en solo rustico que se prentenden
regularizar e recofiecer co fin de que pasen a unha situacion de féra de ordenacion parcial
e poidan adscribirse de xeito efectivo ao patrimonio dos seus propietarios. Aqui abrese
unha ampla casuistica, desde vivendas que contan con licenza ao abeiro da LASGA, outras
existentes en concellos sen ningun tipo de plan, outras cunha considerable antigtidade,
etc. Neste caso, e sempre e cando sexan contruciéns previas ao 2003 e que non conten con
expedientes de infraccién urbanistica, se poderan reconecer mediante a presentaciéon ante
o concello dun expediente administrativo especifico?.

Nesta lifia de dar solucions, tamén se enmarca a ampliacion do prazo de caducidade das
licenzas construtivas. Blscase con isto evitar as posibles solicitudes de devolucién do ICIO,
gue neste contexto de crise financeira moi evidente nas arcas municipais suporia unha
auténtica mazada para as mesmas. Ou a articulaciéon de mecanismos de coordinacion e
xestion conxunta entre a lexislaciéon de concentracion parcelaria e a urbanistica, que ata
o momento imposibilitaba que os procesos de concentracién puidesen levarse a cabo nos
SNR, e a partires de agora dbrese a via, a partir dun convenio co concello afectado, de inte-
ractuar de xeito conxunto sobre a realidade territorial.

Mencion aparte merece, quizais, 0 aspecto de maior repercusion mediatica, vencellado aos
usos permitidos nos espazos naturais, € nomeadamente naqueles clasificados como Rede
Natura. Estes usos, regulados no art. 39, polo seu particular valor ambiental son merecentes
da introducion das mais significativas medidas de compatibilizacion. O principal debate xor-

2 Coa finalidade de facilitar a interpretacion destes aspectos, xunto a outros de caracter substancial, a técnicos e profesionais véfiense de
publicar en maio de 2011catro instrucidns centradas na metodoloxia do calculo do grao de consolidacién edificatoria na delimitacion dos
SNR, o0 seu vencellamento no referente as tramitacions administrativas, e o propio desenvolvemento das disposicions orientadas a aplica-
cion dos asentamentos xurdidos @ marxe do plan e das edificacions e construcions realizadas sen licenza ou autorizacion autononomica.

A LEI 2/2010, DE MODIFICACION DA LOUGA. UN LUGAR PARA O ENCONTRO
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de arredor da posibilidade de ubicar instalacions de piscifactorias neste tipo de solos. Con
anterioridade tanto ao Plan de Acuicultura de 2005, como ao de 2008, contemplaban a
construcion deste tipo de plantas en Rede Natura, de conformidade co conxunto da Union
Europea no que este uso esta permitido nesta clasificacion de solo. A norma, despois das
negociacions tidas entre as forzas politicas, formula a introducion das maximas cautelas de
proteccién existentes, fundamentadas na normativa comunitaria en vigor. De tal xeito que a
norma urbanistica posibilita este uso, pero non é competencia da mesma a correspondente
autorizacién, que en todo caso recae no érgano competente en proteccion da natureza.
Este ultimo, emitird o seu informe favorable, ou non, en base ao proxecto particular de cada
caso no que se mide integracién paisaxistica e ambiental, criterios de sustentabilidade, etc.

O resultado final, o balance politico, é cofecido. S6 foron rexeitadas por unha minoria do
arco parlamentario galego, contando con 38 votos favorables, os do PP, 25 abstencidns
correspondentes ao PSOE e 12 votos negativos do BNG. Este resultado, tendo en conta os
equlibrios politicos, pode interpretarse como un forte aval para esta modificacion, que se
complementa co apoio directo do municipalismo desde os seus inicios.

A lei 2/2010 pode considerarse o primeiro ensaio dun interese xeral por acadar un Pacto
polo Territorio no que as forzas politicas fixen unhas linas mestras no referente 4 ordenacién
territorial e urbanistica. Con posterioridade, a aprobacién das DOT e do Plan do Litoral, asf
como o anuncio da elaboraciéon dun novo marco urbanistico con vocacion de permanencia
no tempo, van na lifia de aunar esforzos na procura deste anhelo colectivo. Este é un proce-
so actualmente en marcha que, partindo das Iéxicas sensibilidades e discrepancias, chama &
responsabilidade dos axentes e representantes politicos. A consecuciéon dun marco estable
na planificacién, dunhas regras claras que dean referencias e seguridade xuridica, o asen-
tamento da sensibilidade colectiva respecto dos valores ambientais e de sostibilidade ou a
defensa dun territorio vivo que compatibilice o uso coa conservacién do recursos ambien-
tais e paisaxisticos, son un anhelo comun a acadar. E na nosa man, na de todos, esta facelo.
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Tratamento xuridico das
paisaxes culturais de Galicia

ANTONIO ROMA VALDES
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Resumo: A paisaxe é un elemento da xeografia galega e para a sua preservacion conta cunha normativa
que a trata desde os puntos de vista urbanistico e medioambiental, ademais do cultural. Este ultimo
punto de vista, o que mdis incide desde o punto de vista da normativa internacional, é o obxecto deste
traballo, que atende d normativa da Comunidade Autonoma de Galicia.

Palabras clave: Dereito administrativo. Patrimonio cultural. Medio ambiente. Urbanismo. Paisaxe. Galicia

Abstract: Landscape is a significant elemment in Galician geography and its preservation has a complex
legal treatment from urban and environmental point of views, as well as cultural. The latest point of
view, the main from the scope of the international law, is the subject of this work, which studies the Law
of Galicia.

Key words: Administrative Law. Cultural Heritage. Environment. Town planning. Landscape. Galicia.
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1 A nocion de paisaxe cultural

O tratamento xuridico da paisaxe no ordenamento xuridico desenvélvese entre dous sectores
distintos, por un lado o patrimonio cultural, que en Galicia atopa a sta principal manifes-
tacion na veterana Lei 8/1995 de Patrimonio Cultural de 1995, por outro lado, na lexisla-
cién medioambiental. A norma internacional fundamental para o tratamento deste ambito
atépase no Convenio Europeo da paisaxe, aberto & sinatura en Florencia o 20 de outubro
de 2000 cuxo artigo 3 establece como o seu obxectivo promover a proteccién, xestion e
ordenacién das paisaxes, asi como organizar a cooperacion europea nese campo. No seu
predmbulo, o Convenio sinala como os seus precedentes o Convenio relativo & conservacion
da vida silvestre e do medio natural en Europa (Berna, 19 de setembro de 1979), o Convenio
para a salvagarda do patrimonio arquitecténico de Europa (Granada, 3 de outubro de 1985),
o Convenio Europeo para a protecciéon do patrimonio arqueoléxico (La Valeta, 16 de xaneiro
de 1992), o Convenio Marco Europeo sobre cooperacion transfronteiriza entre comunidades
ou autoridades territoriais (Madrid, 21 de maio de 1980) e os seus protocolos adicionais,
a Carta Europea de Autonomia Local (Estrasburgo, 15 de outubro de 1985), o Convenio
sobre a diversidade bioldxica (Rio de Xaneiro, 5 de xuno de 1992), a Convencion sobre a
proteccién do patrimonio mundial, cultural e natural (Paris, 16 de novembro de 1972) e a
Convencién sobre o acceso a informacioén, a participacion do publico na toma de decisions
e 0 acceso & xustiza en asuntos ambientais (Aarhus, 25 de xufio de 1998). En suma, o trata-
mento da paisaxe combina tanto os aspectos culturais como os medioambientais.

A lexislacion autonémica fundamental é a Lei 7/2008, de 7 de xullo, de proteccion da pai-
saxe de Galicia'. O seu artigo 1 define a través desta expresion o seu obxectivo:

A presente lei ten por obxecto o recolecemento xuridico, a protecciéon, a xestion e a or-
denacion da paisaxe de Galicia, a fin de preservar e ordenar todos os elementos que a
configuran no marco do desenvolvemento sostible, entendendo que a paisaxe ten unha
dimension global de interese xeral para a comunidade galega, por canto transcende aos
campos ambientais, culturais, sociais e econdmicos.

Atal fin, a presente lei impulsa a plena integracién da paisaxe en todas as politicas sectoriais
gue incidan na mesma

Polo tanto, mencionando a cultura como un dos dmbitos sectoriais nos que transcende a
paisaxe, menciona empero o desenvolvemento sostible como a pedra angular de tratamen-
to da paisaxe?. E non deixa de sorprender a posicion adoptada, toda vez que a convencién
gue serve de referencia establece como compromisos dos estados?:

1 Enon é o Unico caso que, dentro da lexislacion medioambiental, se refire d paisaxe. Poden engadirse os artigos 5.2 e 18 da Lei 10/1985
de 14 de agosto de Concentracion Parcelaria de Galicia, 44 e 56 da Lei 972001, de 21 de agosto, de conservacion da natureza de Galicia ou
a Lei 3/2008 de ordenacién da minerfa de Galicia . A elas cdmpre engadir a Lei 6/2007, de 11 de maio, de medidas urxentes en materia
de ordenacion do territorio e do litoral, nos seus aspectos mais propiamente urbanisticos. De acordo con Diaz Otero, 2009, pp. 164-165:
“Mesmo poderia dicirse que os instrumentos recollidos nelas non son s6 o valor xuridico da paisaxe suficientes, sendn sobreabundantes.
E por isto que, na aplicacion desta lexislacion, han de tomarse en consideracion os mandatos que, non por xenéricos, son por iso menos
imperativos e ha de coidarse a axeitada coherencia entre os diversos instrumentos a imbricar por parte dos operadores institucionais”.

2 Non é o Unico suposto. Tamén o artigo 1 da Lei 8/2005, de 8 de xufio de proteccion, xestion e ordenacion da paisaxe de Catalufia opta por esta
tendencia. Pola sta parte, 0 artigo 11 da Lei valenciana 4/2004 de ordenacion do territorio e proteccion da paisaxe conecta paisaxe e planeamento
dentro do epigrafe “desenvolvemento sostible”. Todas elas gardan conexion co artigo 10.2.b) da Lei estatal 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion
dos Espazos Naturais e da Flora e Fauna Silvestres, que prevé que a tutela dos espazos naturais protexidos pode obedecer, entre outras finalidades, @
proteccion daquelas areas e elementos naturais que ofrezan un interese singular desde o punto de vista cientifico, cultural, educativo, estético, pai-
saxistico e recreativo. Estes espazos definense como aqueles espazos do territorio nacional, incluidas as augas continentais, e 0s espazos maritimos
suxeitos & xurisdicion nacional, incluidas a zona econdmica exclusiva e a plataforma continental, que contefian elementos e sistemas naturais de
especial interese ou valores naturais sobresaintes, sexan obxecto dunha declaracion de proteccion de acordo co regulado na mesma.

3 V.M- Dejéant-Pons, 2007, 35 ss.



Q)

e)

recofecer xuridicamente as paisaxes como elemento fundamental do medio humano,
expresion da diversidade do seu patrimonio comun cultural e natural e como funda-
mento da sUa identidade.

definir e aplicar en materia de paisaxes politicas destinadas & proteccion, xestion e
ordenacion da paisaxe mediante a adopcion das medidas especificas contempladas
no artigo 6.

establecer procedementos para a participaciéon publica, asi como as autoridades locais
e rexionais e outras partes interesadas na formulacion e aplicacion das politicas en
materia de paisaxe mencionadas na anterior letra b).

integrar a paisaxe nas politicas de ordenacién territorial e urbanistica e nas stas po-
liticas en materia cultural, medioambiental, agricola, social e econdmica, asi como
en calquera outras politicas que poidan ter un impacto directo ou indirecto sobre a
paisaxe.

E & vez reduce o impacto do desenvolvemento sostible a dous puntos, na definicion
de xestién da paisaxe (artigo 1, e) e na fixacion dos criterios para a concesion do Pre-
mio da paisaxe do Consello de Europa (artigo 11.4).

A opcién lexislativa contrasta con outras do noso medio xuridico mais inmediato. Por un
lado, en Italia o Decreto Lexislativo de 22 de xaneiro de 2004 redactou o Codice dei beni
culturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio 2002. O seu artigo 2
define desta maneira o patrimonio cultural:

1.

2.

Il patrimonio culturale e’ costituito dai beni culturali e dai beni paesaggistici.

Sono beni culturali le cose immobili e mobili che, ai sensi degli articoli 10 e 11, presen-
tano interesse artistico, storico, archeologico, etnoantropologico, archivistico e biblio-
grafico e le altre cose individuate dalla legge o in base alla legge quali testimonianze
aventi valore di civilta.

Sono beni paesaggistici gli immobili e le aree indicati all’articolo 134, costituenti es-
pressione dei valori storici, culturali, naturali, morfologici ed estetici del territorio, e gli
altri beni individuati dalla legge o in base alla legge.

| beni del patrimonio culturale di appartenenza pubblica sono destinati alla fruizione
della collettivita, compatibilmente con le esigenze di uso istituzionale e sempre che
non vi ostino ragioni di tutela.

Este texto remite aos seus artigos 131 e seguintes a proteccion da paisaxe que neste punto
si se conecta co desenvolvemento sostible. Do mesmo modo, a Lei 107/2001 de 8 de set-
embro de bases da politica e do regime de proteccao e valorizacdo do patriménio cultural
de Portugal integra a calidade paisaxistica entre os valores culturais nos seus artigos 12,
14,17, 44,52, 53, 70 e 79. En concreto, o artigo 44, cuxo epigrafe é Defesa da qualidade
ambiental e paisagistica, di asi:

1.

A lei definird outras formas para assegurar que o patrimoénio cultural imével se torne
um elemento potenciador da coeréncia dos monumentos, conjuntos e sitios que o
integram, e da qualidade ambiental e paisagistica.

TRATAMENTO XURIDICO DAS PAISAXES CULTURAIS DE GALICIA
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2. Para os efeitos deste artigo, o Estado, as Regides Autbnomas e as autarquias locais
promoverao, no ambito das atribuicoes respectivas, a adopcdo de providéncias ten-
dentes a recuperar e valorizar zonas, centros histéricos e outros conjuntos urbanos,
aldeias historicas, paisagens, parques, jardins e outros elementos naturais, arquitecto-
nicos ou industriais integrados na paisagem.

3. Relativamente aos conjuntos e sitios, a legislacdo de desenvolvimento estabelecera
especialmente:

a) Os critérios exigidos para o seu reconhecimento legal e os beneficios e incentivos
dai decorrentes;

b) Os parametros a que devem obedecer os planos, os programas e os regulamentos
aplicaveis;

¢) Os sistemas de incentivo e apoio a gestao integrada e descentralizada;

d) As medidas de avaliacao e controlo.

2 0O tratamento da paisaxe na lexislacion de Galicia

Malia esta opcién, a Lei da paisaxe de Galicia non é Unico texto legal que condiciona o
tratamento xuridico da paisaxe, toda vez que xa con anterioridade a normativa cultural
se ocupou da materia. Polo tanto, chega a quenda de analizar o alcance desta lexislacion,
debendo partir dos presupostos derivados do dereito internacional para a continuacion
analizar os distintos supostos de proteccion cultural da paisaxe.

2.1 Presupostos derivados de dereito internacional

A normativa cultural espafnola ne seu conxunto debe aplicarse dun xeito encamifado non
s6 ao cumprimento dos convenios internacionais sendn tamén ao doutros textos que, en
principio, carecen de valor normativo. Desta maneira, a Disposicion Adicional Sétima da
Lei 16/1985 do Patrimonio Histérico Espafiol redactadou unha clausula pouco frecuente
no noso ordenamento xuridico a cuxo teor sen prexuizo do disposto na presente Lei, as
Administraciéns a quen corresponda a sUa aplicacion quedaran tamén suxeitas aos Acordos
internacionais validamente celebrados por Espafia. A actividade de tales Administracions
estara asimesmo encamifiada ao cumprimento das resoluciéns e recomendacions que, para
a proteccion do Patrimonio Histérico, adopten os Organismos internacionais dos que Espa-
fia sexa membro.

Neste punto, ademais da Convencion de Florencia atopdmonos coa Carta para a interpre-
tacion e presentacion de sitios histéricos de 2008, a Convencion da UNESCO para a Protec-
cion do Patrimonio Mundial Cultural e Natural de 1972 ou a Recomendacién da UNESCO
relativa & protecciéon da beleza e o caracter de lugares e paisaxes de 1962. A lectura combi-
nada destes textos permite establecer as seguintes consecuencias en canto ao tratamento
da paisaxe desde o punto de vista cultural*:

— Corresponde aos poderes publicos:

4 Roma Vaipes, 2010, pp. 55-70.



a) identificar as suas propias paisaxes en todo o seu territorio
b) analizar as sUas caracteristicas e as fuerzas e presiéns que os transforman
) realizar o seguimento das suas transformacions

d) calificar as paisaxes asi definidas, tendo en conta os valores particulares que lles
atriblen as Partes e a poboacion interesadas.

— Corresponde ao plan atender a dmbitos xeograficos desde o extenso ao reducido. Asi:
a. A creacién e conservacion de reservas naturais e parques nacionais;,
b. A clasificacion “por zonas” das paisaxes extensas.
¢. A dlasificaciéon de lugares de interese illados;

— Nos mais amplos, a clasificacién por zonas ha de entrafiar o control da parcelacion
e a observancia de certas disposicions xerais de caracter estético referentes ao em-
prego dos materiais e & sta cor, &s normas de altura, as precaucions necesarias para
disimular as escavacions debidas & construcion de encoros ou & explotacién de can-
teiras, & regulamentacion da corta de arbores, etc. Nos lugares illados e de pequenas
dimensions, naturais e urbanos, asi como as partes de paisaxe que ofrezan un interese
excepcional, han de ser especialmente clasificados. Ademais, han de clasificarse os te-
rreos en que se goce dunha vista excepcional e os terrenos e inmobles que circunden
un monumento notable. Cada lugar, terreo ou edificio especialmente clasificado ha
de ser obxecto dunha decisién administrativa especial, notificada ao propietario. Esta
clasificacion especial ha de levar consigo, para o propietario, a prohibicion de destruir
o lugar ou de modificar o seu estado ou aspecto sen previa autorizacién das autori-
dades encargadas da proteccion. Por ultimo, as obras (edificaciéns, construcions) e
actividades (camping, corta de arborado, etc.) con impacto na paisaxe deben quedar
sometidos a control administrativo.

2.2 Espazos expresamente declarados pola lexislacion cultural

A lexislacion cultural define varias formas de proteccion de espazos naturais polo seu valor
cultural. Tratase dos supostos seguintes:

2.2.1 Sitios historicos e zonas arqueoloxicas

O artigo 15.5 da Lei do Patrimonio Histérico Espafiol define como sitio histérico o lugar ou
paraxe natural vinculado a acontecementos ou lembranzas do pasado, a tradicions popu-
lares, creaciéns culturais ou da naturaleza e a obras do home, que posuan valor histérico,
etnoléxico, paleontoldxico ou antropoldxico. Asimesmo, zona arqueoléxica como o lugar
ou paraxe natural onde existen bens mobles ou inmobles susceptibles de ser estudados con
metodoloxia arqueolodxica, foran ou non extraidos e tanto se se atopan na superficie, no
subsolo ou baixo as auuas territoriais espafiolas®. Para ambos os dous supostos, o artigo 21
establece o deber de inclusién no plan urbanistico, de maneira que se inclian os compo-

5 Este esquema trasladouse 4 clasificacion dos bens de interese cultural das distintas comunidades autdnomas que engadiron de maneira
excepcional novas categorfas que alcancen a protexer a paisaxe. Son 0s casos sequintes:
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fientes naturais que o acompafan, definiendo los tipos de intervencion posible y el deber
de mantener la estructura urbana y arquitecténica, asi como das caracteristicas generales
de su ambiente®.

Este esquema trasladase ao artigo 8 da Lei de Patrimonio cultural de Galicia, que define
sitio ou territorio histérico como o lugar ou paraxe natural vinculado a acontecementos ou
lembranzas do pasado, creaciéns culturais ou da natureza, e a obras do home que postan
valores histéricos ou técnicos, zona arqueoldxica, o lugar ou paraxe natural onde existen
bens mobles ou inmobles susceptibles de ser estudados con metodoloxia arqueoldxica,
tanto se se atopasen na superficie como no subsolo ou baixo as augas territoriais e lugar
de interese etnogréafico, aquel paraxe natural, conxunto de construcions ou instalacions
vinculadas a formas de vida, cultura e actividades tradicionais do pobo galego.

A protecciéon urbanistica concrétase nos artigos 62.2 e 75 da lei 9/2002 de ordenacion
urbanistica de Galicia, que establecen as condicions que debe conter o plan en proteccion
dos valores ambientais y culturais. De acordo co primeiro, o plan analizara detalladamente
os usos do solo, os cultivos, a paisaxe rural, a tipoloxia das edificaciéns e construciéns tra-
dicionais da zona, as infraestruturas existentes, os camifios e vias rurais, o plan urbanistico
dos municipios limitrofes e calquera outra circunstancia relevante para a xustificacion das
determinaciéns en solo rustico. Pola sta parte, o artigo 75 concreta a plasmacion deste
rexime nos catalogos urbanisticos.

2.2.2 Os caminos de Santiago

Con antecedentes no Decreto 2224/1962 e a Resoluciéon da Direccién Xeral de Patrimonio
Historico e Documental de 12 de novembro de 1992, a Lei 3/1996 dos Caminos de Santia-
go establece un d&mbito de proteccion cultural e paisaxistica respecto dos camifios de San-
tiago e ten por obxecto a delimitacion e regulacion da conservacién, uso e diferentes niveis

A Lei 11/1998 de patrimonio cultural de Cantabria incorpora no seu catalogo os lugares histéricos e os lugares naturais. Como tal define
aquel paraxe natural que, polas stias caracteristicas xeoloxicas ou bioldxicas e pola sta relacion co Patrimonio Cultural, se considere
conveniente protexer e non tefia a consideracion de Parqgue Natural ou Nacional.

A Lei 10/1998 de Patrimonio Histérico de Madrid comprende a paisaxe no seu artigo 1.3. No 30 engade que o patrimonio arqueoldxico

da Comunidade de Madrid comprende os bens mobles e inmobles de caracter cultural e histérico, para cuxo estudo compre empregar

metodoloxia arqueoldxica. Tamén o integran o territorio ou paisaxe habitada polo home en época histdrica e prehistarica e os elementos
xeoloxicos e paleontoloxicos relacionados co ser humano e coas suas orixes e antecedentes.

A Lei 14/2007 de patrimonio cultural de Andalucia establece no seu artigo 26 outra figura, as Zonas Patrimoniais, aqueles territorios ou

espazos que constitlien un conxunto patrimonial, diverso e complementario, integrado por bens diacrénicos representativos da evolucion

humana, que postien un valor de uso e disfrute para a colectividad e, no seu caso, valores paisaxisticos e ambientais.

Dunha maneira mais concreta, o artigo 15 da Lei 14/2005 de patrimonio cultural de Navarra establece a categoria de Paisaxe Cultural,

definindo por tal a paraxe natural, lugar de interese etnoldxico, conxunto de construcidns ou instalacidns vinculadas a formas de vida, cul-

tura e actividades tradicionais do pobo navarro. Engade, asimesmo, a Via Histdrica, a saber, a via de comunicacion de significada relevancia
cultural, histérica, etnoldxica ou técnica.

A Lei 7/2004 de patrimonio cultural, historico e artistico da Rioxa establece unha ampla variedade de lugares culturais que comprende

dous: non presentes tampouco na lexislacion estatal:

- Via Cultural: Trazado viario de cardcter historico, transitado nalgiin momento como medio fisico de comunicacién, con independencia
da stia antigUidade, estado de conservacion ou uso actual.

- Paisaxe Cultural: Extension de terreo representativa da interaccion do traballo humano coa natureza. O seu réxime como Ben de Inte-
rese Cultural aplicarase sen prexuizo da stia proteccion especifica mediante a lexislacion ambiental. Especial consideracion merecera a
paisaxe Cultural do Vifiedo.

Por tltimo, a Lei 4/1998 do patrimonio cultural valenciano menciona a figura do Parque Cultural, o espazo que contén elementos signi-

ficativos do patrimonio cultural integrados nun medio fisico relevante polos seus valores paisaxisticos e ecoloxicos.

6 Son poucas as sentenzas que se ocuparon do réxime de autorizacions en paisaxes pintorescas por parte do Tribunal Supremo, podendo
citarse as de 23 de xaneiro de 1995 (Pulido), 26 de xaneiro de 1998 (Enriquez), 26 de xaneiro de 1999 (Rodriguez-Zapata) e de 21 de no-
vembro de 2000 (Menéndez). Na xurisprudencia do T. S. X. de Galicia, pode indicarse a sentenza de 20 de marzo de 2002 que sinala que
para a sUa categorizacion non debe atenderse ao estado actual do lugar sendn 4 stia raigame e tradicion.




de proteccién dos tramos dos camifios de Santiago que discorren por Galicia’. A importan-
cia desta via maniféstase noutra normativa internacional, en concreto, Recomendacion da
UNESCO relativa & proteccién da beleza e do caracter dos lugares e paisaxes, 1962, a Carta
ICOMOS de turismo cultural, 1999, a Carta de ICOMOS de itinerarios culturais de 2008, a
Recomendacion 987 do Consello de Europa sobre rutas culturais europeas, 1984, a Opinién
do Consello de Europa sobre vias de peregrinacion, 1986, a Resolucién 98 (4) do Consello
de Europa sobre rutas culturais europeas 1998, a Resolucion Marco do Consello de Europa
establecendo o Centro Europeo sobre rutas culturais e paisaxes, 2002 e a Resolucion do
Grupo de Traballo do Consello de Europa sobre rutas culturais, 2003.

Precisamente o seu artigo 1 define os conxuntos como os grupos de construcions, illadas
ou reunidas, cuxa arquitectura, unidade e integracion na paisaxe lles dea un valor universal
excepcional desde o punto de vista da historia, da arte ou da ciencia. Por conseguinte, a
paisaxe é un elemento consustancial aos Camifios de Santiago, e determina que no ambito
de proteccion se estableza unha franxa de proteccién que alcanza en Galicia os trinta me-
tros considerados de maneira automatica e que se antollan curtos nalgiins puntos e mesmo
excesivos noutros. De acordo con este precepto, que recolle as previsions da normativa
internacional aludida:

1. A fin de salvagardar o Camifio, en canto ben de interese cultural, establécese unha
zona de proteccion do medio, composta por duas franxas de 30 metros de ancho,
contados a partir dos limites exteriores do mesmo, na que o uso do solo quedara so-
metido & autorizacion da Conselleria de Cultura, previo informe preceptivo do Comité
Asesor do Camifio de Santiago.

2. A autorizacion a que se refire o paragrafo anterior unicamente podera outorgarse
cando as actuacions respondan as caracteristicas tradicionais da zona e respecten os
valores do Camifo.

3. En calquera caso, na zona de proteccion do medio queda prohibido:
a. Todo tipo de publicidade.
b. A explotacién mineira.
C. A extraccion de grava e area.

4 Na zona de proteccién, a Conselleria competente podera levar a cabo unha ordena-
cion espacial mesmo das explotaciéns agrarias afectadas polo Camifo.

5. Para calquera actuacion sobre o Camifio de Santiago terase en conta o disposto na
lexislacion de avaluaciéon de impacto ambiental.

Ao respecto, a xurisprudencia do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia ocupouse de pro-
texer o Camino lembrando a preceptividade do informe da Administracién na aprobacion

7 A normativa autonémica comprende o Decreto 96/1988 da Comunidade Auténoma de Aragdn; en Asturias a Disposicion Adicional
Quinta da Lei 1/2001, de 6 de marzo, do Patrimonio Cultural, ademais dos decretos 15/2002 e 63/2006; en Castela e Ledn o Decreto
324/1999; en Navarra a Disposicion Adicional Terceira da Lei 14/2007 de patrimonio cultural de Andalucifa ou o 40 da Lei 14/2005 de
patrimonio cultural e os Decretos Forais 90/1988 e 324/1993; en Asturias, a Disposicion Adicional Quinta da Lei 1/2001 de Patrimonio
Cultural; e no Pais Vasco o Decreto 14/2000. Lembrar que en notas anteriores se indicou que a categoria de via histdrica aparece nas
lexislacions de patrimonio cultural de Navarra e A Rioxa. Sobre a lexislacion autonémica, Pillado, 2010; e a estatal, v. Abad Liceras, 1999.
Sobre a normativa internacional, v. 2007.
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do plan (Sentenza, Segunda, Fernandez de Leiceaga, de 31 de xaneiro de 2008), que a falta

de aprobacion do plan Especial sinalado pola lei non impide a sta aplicacién nas constru-
cions realizadas na servidume (Sentenza, Segunda, de 14 maio, 2009) e que a instalacion de
parques eolicos pode afectar ao Camifo e outros valores paisaxisticos (Sentenza, Terceira
Quintas, de 26 de outubro de 2006). No mesmo sentido, a Sentenza do Tribunal Superior
de Xustiza de Castela e Ledn de 13 de febreiro de 2009 ocupouse da denegacion dunha
antena de telefonia mobil e a do de Aragdén de 17 de xullo de 2007 da necesidade de obter

a licenza preceptiva da autoridade tutelante.

3 Medio de bens de interese cultural e catalogados

A lexislacion cultural estableceu un sistema de proteccion inmediata dos bens culturais, de
modo que limita as actuacions que entorpezan a sUa contemplacion ou alteren a actual
configuraciéon dos mesmos. De acordo co artigo 44 da Lei de Patrimonio Cultural de Galicia,
o medio dos monumentos estara constituido polos inmobles e espazos lindeiros inmediatos
e, en casos excepcionais, polos non lindeiros ou afastados, sempre que unha alteracion dos
mesmos poida afectar aos valores propios do ben de que se trate, a sta contemplacion,
apreciacion ou estudo®.

Os sistemas establecidos de proteccién son os seguintes:

8  Oartigo 17 da Lei 10/1998 de Patrimonio Histérico de Madrid entende por medio dun ben cultural inmoble o espazo circundante que
pode incluir: inmobles, terreos edificables, solo, subsolo, trama urbana e rural, espazos libres e estruturas significativas que permitan a
stla percepcion e comprension cultural que serd delimitado na correspondente resolucion, cuxa existencia, xa sexa por razons de acceso,
visibilidade, conxuncién ou outras de cardcter estético ou técnico, realza ao ben en cuestion e faino merecedor dunha proteccion singular
cuxo alcance e réxime especifico se expresard na resolucion correspondente de declaracion ou de inclusidn no Inventario.

A Lei 11/1998 de patrimonio cultural de Cantabria entende no seu artigo 50 por medio dun ben inmoble declarado de Interese Cultural
ou catalogado de Interese Local 0 espazo, edificado ou non, préximo ao ben, que permite a stia adecuada percepcion e comprension, con-
siderando tanto a época da stia construcion, como a stia evolucion historica, que da apoio ambiental e cultural ao mesmo e que permite
aplena percepcion e comprension cultural do ben e cuxa alteracion pode afectar & stia contemplacion ou aos valores do mesmo. O medio
pode incluir edificios ou conxuntos de edificios, soares, terreos —en todos os casos co correspondente subsolo—, tramas urbanas e rurais,
accidentes xeograficos e elementos naturais ou paisaxisticos; sen prexuizo de que estes se atopen moi proximos ou distantes do ben ou
que constittian un dmbito continuo ou descontinuo. Esta norma establece un sistema de delimitacion.
O artigo 44 da Lei 7/2004 de patrimonio cultural, historico e artistico da Rioxa entende por medio dun inmoble declarado Ben de Interese
Cultural o espazo, edificado ou non, circundante ou préximo ao ben cultural, que permite a stia adecuada percepcion e comprension, con-
siderando tanto a época da stia construcion, como a stia evolucion histérica, que da apoio ambiental e cultural ao mesmo e que permite
aplena percepcion e comprension cultural do ben e cuxa alteracion pode afectar & stia contemplacion ou aos valores do mesmo. O medio
pode incluir edificios ou conxuntos de edificios, soares, terreos edificables, solo, subsolo, tramas urbanas e rurais, accidentes xeograficos e
elementos naturais ou paisaxisticos, sen prexuizo de que estes se atopen moi préximos ou distantes do ben cultural ou que constitdian un
4mbito continuo ou descontinuo.
Pola sta parte, o artigo 38 da Lei 2/1999, de 29 de marzo, de Patrimonio Histérico e Cultural de Estremadura, establece que o medio
dos monumentos estara constituido polos inmobles e espazos lindeiros inmediatos; enténdese como medio dun ben cultural inmoble o
espazo circundante que pode incluir: inmobles, terreos edificables, solo, subsolo, trama urbana e rural, espazos libres e estruturas signifi-
cativas que permitan a stia percepcion e compresion cultural e, en casos excepcionais, polos non lindeiros e afastados, sempre que unha
alteracion dos mesmos poida afectar aos valores propios do ben de que se trate, a stia contemplacion, apreciacion ou estudo. A tal fin con-
cretaranse exactamente os termos respecto ao medio do monumento a protexer. A existencia do medio realza o ben e faino merecedor
dunha proteccion singular cuxo alcance e réxime especifico expresarase na resolucion correspondente de declaracion de ben de interese
cultural ou de inclusién no inventario do patrimonio histérico e cultural de Estremadura. O medio serd delimitado na correspondente
resolucion e gozara da mesma proteccion que o ben inmoble de que se trate. No seu artigo 39 establece un sistema de delimitacion.
Tamén define medio o artigo 28 da Lei 14/2007 de patrimonio cultural de Andalucia ou o 40 da Lei 14/2005 de patrimonio cultural de
Navarra.
0 mesmo principio atopamolo no artigo 52 da Lei 107/2001 de 8 de setembro de bases da politica e do regime de proteccdo e valorizagao
do patrimdnio cultural de Portugal, que establece:
1. 0 enquadramento paisagistico dos monumentos serd objecto de tutela reforcada.
2. Nenhumas intervencoes relevantes, em especial alteracdes com incidéncia no volume, natureza, morfologia ou cromatismo, que ten-
ham de realizar-se nas proximidades de um bem imdvel classificado, ou em vias de classificacdo, podem alterar a especificidade
arquitectonica da zona ou perturbar significativamente a perspectiva ou contemplacdo do bem.



3.1 Inseparabilidade do medio

Conforme ao artigo 18 da Lei de Patrimonio Historico Espafol, un inmoble declarado ben
de interese cultural é inseparable do seu medio. Non se podera proceder ao seu despra-
zamento ou remocién, agas que resulte imprescindible por causa de forza maior ou de
interese social e, en todo caso, conforme ao procedemento previsto®. De maneira anéloga,
o artigo 36 da Lei de Patrimonio Cultural de Galicia un inmueble declarado ben de interese
cultural é inseparable do seu medio. Non podera procederse ao seu desprazamento agas
gue resulte imprescindible por causa de forza maior ou interese social, previo informe fa-
vorable da Conselleria de Cultura, en cuxo caso sera preciso adoptar as cautelas necesarias
naquelo que poida afectar ao solo ou subsolo. Para a consideracion de causa de forza maior
ou de interés social, sera preceptivo el informe favorable de al menos dos das instituciones
consultivas establecidas na Ley.

3.2 Preceptividade de autorizacion das autoridades
culturais das actuacions que afecten ao medio

Conforme ao artigo 19.1 da Lei de Patrimonio Histérico Espafiol, nos monumentos decla-
rados bens de interese cultural non podera realizarse obra interior ou exterior que afecte
directamente ao inmoble ou a calquera das stas partes integrantes ou pertenzas sen auto-
rizacion expresa dos organismos competentes para a execucion desta Lei. Sera preceptiva a
mesma autorizacion para colocar en fachadas ou en cubertas calquera clase de rétulo, sinal
ou simbolo, asi como para realizar obras no medio afectado pola declaracion'. Conforme
ao artigo 44.4 da Lei de Patrimonio Cultural de Galicia, para calquera intervencion que pre-
tenda realizarse, a existencia dunha figura de plan que afecte ao medio dun monumento
non podera escusar o informe preceptivo e vinculante da Conselleria de Cultura™.

9 Esta prohibicion ten a stia plasmacion no artigo 41 da Lei 14/2005 de patrimonio cultural de Navarra.

10  Este principio esta presente nos artigos 41 da Lei 12/2002, de 11 de xullo, de Patrimonio Cultural de Castela e Ledn, 29 da Lei 7/1990, de
3 de xullo, de Patrimonio Cultural Vasco, 52 e sequintes da Lei 11/1998 de patrimonio cultural de Cantabria. En concreto, respecto dos
lugares culturais, a lei condiciona as actuacions aos sequintes criterios:

a. Manterase a estrutura urbana ou rural, as caracteristicas ambientais e a silueta paisaxistica dos distintos compofientes do lugar.
b. 0 volume, a forma, as texturas e a cor das novas intervencions non alteraran o caracter arquitectonico e paisaxistico do lugar, nin
perturbaran a percepcion do ben.

. Manterase a vexetacion caracteristica da zona.

d. A colocacion de rétulos publicitarios e comerciais, canalizacions e demais infraestruturas ordenaranse regulamentariamente a fin de

evitar a alteracion da percepcion dos monumentos e a degradacion ambiental do conxunto.

e. Prohibense aqueles movementos de terras que modifiquen substancialmente a topografia e a xeomorfoloxia do territorio.

11 Dentro do Tribunal Supremo cabe citar as sentenzas de 23 de xufio de 2003 (Lucas), 30 de outubro de 2007 (Marti), 22 de abril de 2009
(YagUe) ou de 28 de abril de 1997 (Gonzalez). De acordo con esta Ultima, os letreiros deben acomodarse en todo caso ds caracteristicas do
monumento afectado.

Malia a clara diccién da Lei de Patrimonio Cultural, é rechamante a litixiosidade que alcanzou esta prevision no Tribunal Superior de
Xustiza de Galicia que remarcou a necesidade de autorizacién autondmica na concesion de licenzas que afecten de maneira inmediata
ao medio de monumentos. Poden citarse as sentenzas de 9 de setembro de 1999 (Sequnda, Méndez), 18 de maio de 2000 (Sequnda
Méndez), 23 de xaneiro de 2004 (Fdez. Leiceaga), 20 de febreiro de 2004 (Sequnda, Diaz), 20 de febreiro de 2004 (Segunda, Diaz), Sentenza
de 10 de maio de 2007 (Seqgunda, Arrojo), 16 de maio de 2007 (Sequnda, Cibera), 18 de xufio de 2009 (Segunda, Méndez) ou 22 de outu-
bro de 2009 (Sequnda, Méndez). Esta licenza é necesariamente previa & municipal e a stia concesion non exclie da necesidade doutras
autorizacions autonomicas nos supostos previstos pola lexislacidn como marca a sentenza de 11 de xufio de 2009 (Sequnda, Méndez) e
alcanza ao perimetro do monumento, como sinala a de 21 de xullo de 2004 (Galindo). Esta licenza ten como obxecto evitar as actuacions
que incidan negativamente no monumento (sentenza de 18 de setembro de 2009 (Segunda, Sellés). Este corpo xurisprudencial esixiu
duas condicions:
- A autorizacion autonomica esixe que 0 monumento estea catalogado, non sendo suficiente o municipal (sentenza de 30 de abril de
2010 (Segunda, Fernandez).
- Non afecta negativamente ao medio dun monumento a construcion dun edificio que substittia a outros preexistente (Sentenza de 1
de outubro de 2009 (Segunda, Arrojo).
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3.3 Prohibicién de elementos que limiten a contemplacion do ben

De acordo co artigo 19 da Lei de Patrimonio Histérico Espafiol, queda prohibida a co-
locacién de publicidade comercial e de calquera clase de cables, antenas e conducciéns
aparentes nos xardins histéricos e nas fachadas e cubertas dos monumentos declarados de
interese cultural. Prohibese tamén toda construcion que altere o caracter dos inmobles a
gue fai referencia este artigo ou perturbe a sta contemplacién’?.

3.4 Incidencia do monumento nas actuacions lindeiras

Por ultimo, e de acordo co artigo 44.2 da Lei de Patrimonio Cultural de Galicia, o volume,
tipoloxia, morfoloxia e cromatismo das intervencions no medio dos monumentos non po-
den alterar o caracter arquitectdnico e paisaxistico da zona, nin perturbar a contemplacion
do ben. De feito, poderdn expropiarse, e proceder ao seu derrubamento, os inmobles que
impidan ou perturben a contemplacién dos monumentos ou dean lugar a riscos para 0s
mesmos'>.

4 Impacto ambiental desde o punto de vista cultural

Ademais do impacto ambiental derivado da normativa medioambiental, debe pofierse de
manifesto a existencia da necesidade de establecer un impacto ou efecto ambiental das
actuacions que afecten ao patrimonio cultural derivado do artigo 32 da Lei de Patrimonio
Cultural, a cuxo teor':

12 Unprincipio andlogo atopamolo no artigo 42 da Lei 4/2007, de 16 de marzo, de Patrimonio Cultural da Comunidade Auténoma da Rexién
de Murcia, que establece que as intervencions no medio dos monumentos non poderdn alterar o cardcter arquitectdnico e paisaxistico
da zona, agds que sexa degradante para 0 monumento, nin perturbar a stia contemplacion ou atentar contra a integridade do mesmo.
Prohibense as instalacions e os cables eléctricos, telefonicos e calquera outros de cardcter exterior.

Pode mencionarse tamén o artigo 39 da Lei 14/2005 de patrimonio cultural de Navarra, 0 43.6 e 7 da Lei 7/2004 de patrimonio cultural,

historico e artistico da Rioxa.

Pola stia parte, 0 artigo 19 da Lei 14/2007 de patrimonio cultural de Andalucia introduciu o principio de evitacion da contaminacion visual

e preceptiva a través deste teor:

1. Enténdese por contaminacion visual ou perceptiva, aos efectos desta Lei, aquela intervencion, uso ou accién no ben ou no seu medio
de proteccion que degrade os valores dun ben inmaoble integrante do Patrimonio Histérico e toda interferencia que impida ou distor-
sione a stia contemplacion.

2. 0s municipios nos que se atopen bens inscritos no Catdlogo Xeral do Patrimonio Histdrico de Andalucia deberdn recoller no plan urba-
nistico ou nas ordenanzas municipais de edificacion e urbanizacion medidas que eviten a stia contaminacion visual ou perceptiva. Tales
medidas comprenderdn, polo menos, o control dos seguintes elementos:

a. As construcions ou instalacions de caracter permanente ou temporal que pola sta altura, volumetria ou distancia poidan perturbar a

sta percepcion.

. Asinstalacions necesarias para os subministros, xeracion e consumo enerxéticos.

. Asinstalacions necesarias para telecomunicacions.

. A colocacion de rétulos, sinais e publicidade exterior.

. A colocacién de mobiliario urbano.

f. A ubicacion de elementos destinados 4 recollida de residuos urbanos.

3. As persoas ou entidades titulares de instalacidns ou elementos aos que se refire este artigo estaran obrigadas a retiralos no prazo de seis
meses cando se extinga o seu uso.

13 De modo analogo, o artigo 35.3 da Lei 9/1993, de 30 de setembro, do Patrimonio cultural cataldn, 38.2 da Lei 2/1999, de 29 de marzo, de
Patrimonio Histérico e Cultural de Estremadura ou os artigos 31 e 41 da Lei 12/1998, de 21 de decembro, do Patrimonio Histérico das Illes
Balears.

Noutras leis esta proteccion alcanza o plan urbanistico, como sinala o artigo 63 da Lei 11/1998 de patrimonio cultural de Cantabria, 43.8
da Lei 7/2004 de patrimonio cultural, histérico e artistico da Rioxa, 39 da Lei 4/1998 do patrimonio cultural valenciano ou os artigos 30
a 35 da Lei 14/2007 de patrimonio cultural de Andalucia.

14 Amedida atopdmola no artigo 46 da Lei 11/1998 de patrimonio cultural de Cantabria, 30 da Lei 12/2002, de 11 de xullo, de Patrimonio
Cultural de Castela e Ledn, 24 da Lei 10/1998 de Patrimonio Histdrico de Madrid, 32 da Lei 14/2007 de patrimonio cultural de Andalucia,
29 e 30 da Lei 4/1999, de 15 de marzo, de Patrimonio Histdrico de Canarias e 30 da Lei 2/1999, de 29 de marzo, de Patrimonio Histdrico
e Cultural de Estremadura.
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1. A Conselleria de Cultura habera de ser informada dos plans, programas e proxectos,
tanto publicos como privados, que pola sua incidencia sobre o territorio poidan impli-
car risco de destrucién ou deterioro do patrimonio cultural de Galicia.

2. Aos efectos previstos no apartado anterior, a Conselleria de Cultura habera de es-
tablecer aquelas medidas protectoras e correctoras que considere necesarias para a
proteccion do patrimonio cultural de Galicia.

3. Na tramitacion de todas as avaliacions de impacto ou efecto ambiental, o organismo
administrativo competente en materia de medio ambiente solicitard informe da Con-
sellerfa de Cultura e incluird na declaracion ambiental as consideracions e condicidns
resultantes do devandito informe.

4. Haberan de ser incluidas todas as figuras relativas ao plan urbanistico.

Postas asi as cousas, a lexislacion cultural entra en sintonia co artigo 7 do Real Decreto
Lexislativo 1/2008 polo que se aproba o texto refundido da Lei de impacto ambiental de
proxectos a cuxo teor:

Os proxectos que haxan de someterse a avaliaciéon de impacto ambiental deberan
incluir un estudo de impacto ambiental, cuxa amplitude e nivel de detalle determina-
rase previamente polo érgano ambiental. O devandito estudo conterd, polo menos,
0s seguintes datos:

TRATAMENTO XURIDICO DAS PAISAXES CULTURAIS DE GALICIA

Antonio Roma Valdés
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¢) Avaliacién dos efectos previsibles directos ou indirectos do proxecto sobre a po-
boacién, a flora, a fauna, o solo, o aire, a auga, os factores climéticos, a paisaxe
e 0s bens materiais, incluido o patrimonio histérico artistico e o arqueoloxico.
Asimesmo, atenderase & interaccion entre todos estes factores.
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E do mesmo modo, dentro da lexislacién autondmica co artigo 4 da Lei 1/1995, de protec-
cién ambiental de Galicia™.

Polo tanto, a través desta medida extensible & aplicacién da lexislacién en materia dos
Camifios de Santiago, péchase o circulo de proteccidon ambiental dos bens culturais con
independencia da sua clasificacion.

5 Conclusions

A lexislacion galega en materia de paisaxe é variada salientando pola sta importancia a Lei
da paisaxe. Porén, esta variedade non significa necesariamente unha maior claridade para
os que deben aplicar a mesma. En particular, a norma indicada omite as importantisimas re-
ferencias aos aspectos culturais do medio paisaxistico de Galicia e compre acudir 4 norma-
tiva en materia de patrimonio cultural coa que todas as normas forman un conxunto Unico.
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O papel das
infraestruturas viarias
No marco da ordenacion
territorial de Galicia
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Resumo: £n Galicia as infraestruturas de transporte son un elemento clave para a competitividade da
economia e estratéxico para a configuracion dun modelo territorial equilibrado, tanto na sua articulacion
territorial interna como na definicidn das stas conexidns exteriores.

Superar definitivamente as limitacions que supon para Galicia a sua posicion como ambito periférico esixe
planificar, proxectar, impulsar e executar un potente sisterna de comunicacions baseado en estratexias de
mobilidade sostible.

As novas autovias que se estdn desenvolvendo, tanto de conexion exterior como de vertebracion interior,
as linas ferroviarias de alta velocidade e a posta en marcha de distintas iniciativas en materia de transpor-
tes e de promocidn de modos alternativos, proporcionaran un salto cuantitativo e cualitativo.

En definitiva, en materia de infraestruturas viarias, a estratexia de futuro de Galicia debe ser completar os
seus eixes de articulacion territorial na rede de transporte, tanto na rede de conexion exterior como na
rede principal interna.

Palabras clave: Galicia, infraestruturas, planificar, mobilidade, sostible, competitividade, articulacion te-
rritorial.

Abstract: /n Galicia transport infrastructures are the key to the econommy competitiveness as well as
a strategic element to achieve a balanced territorial model, both in its territorial organization and in its
external connections defining.

Finally overcoming Galicia’s handicap due to his peritherical location requires planning, designing, deve-
loping and implementing a powerful communications system based on sustainable mobility strategies.
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New highways that are being developed, bringing both external and internal conexions, high speed rail
lines and the implermentation of various initiatives regarding alternative transport modes promotion, will
provide a quantum leap.

In short, in terms of road infrastructure, Galicia should base its strategy for the future by completing its
6-axis based territorial transport network.

Key words: Galicia, infrastructure, planning, mobility, sustainable, competitive, territorial articulation.

indice: 1. As infraestruturas de transporte e a ordenacion territorial de Galicia. 1.1. A ordenacion territorial
en Galicia. 1.2. O marco da planificacion. 1.3. A planificacion da rede de infraestruturas de transporte. 1.3.1.
Incidencia suprarrexional da planificacion. 1.3.2. Incidencia interna da planificacion. 1.4. O papel das in-
fraestruturas de transportes na articulacion territorial de Galicia. 1.4.1. O reforzo da articulacion do sistema
de cidades. 1.4.2. A reconstrucion co transporte do territorio conformado polas cidades e as stias periferias.
1.4.3. Reforzar a relacion das cidades cos grandes espazos do territorio rexional. 1.4.4. Garantir a accesibi-
lidade ao extenso sistema de asentamentos. 2. Diagndstico do estado actual das estradas en Galicia. 2.1.
Caracteristicas da rede de estradas galegas. 2.2. A rede de estradas galegas como soporte da accesibilidade
aos nticleos de poboacion. Travesias. 3. O plan director de estradas de Galicia, plan move. 3.1. Introducion.
3.2.Obxecto do plan. 3.3. Reflexion estratéxica. Principios estratéxicos e obxectivos do plan. 3.4. Actuacions
propostas. 34.1. Nova clasificacion da rede viaria galega. 3.4.2. Actuacions na rede autondmica. 4. Estado
actual das infraestruturas. 5. Actuacions en curso en infraestruturas na comunidade galega. 6. Conclusions

1 Asinfraestruturas de transporte e a
ordenacion territorial de galicia

As infraestruturas de Comunicacions e Transportes constittien un elemento fundamental
para o desenvolvemento de Galicia, por tres motivos principais:

— A posicion xeografica periférica de Galicia, afastada dos centros mais dindmicos do
espazo europeo do que formamos parte.

— O seu Sistema Urbano Policéntrico, liderado por duas cidades maiores, outras cinco
cidades medias e un extenso conxunto de pequenas cidades, vilas intermedias e ca-
beceiras municipais.

— O complexo sistema de pequenos asentamentos de caracter rural, que completa os
nucleos urbanos anteriores e que cobren a totalidade do territorio galego, confor-
mando un sistema de asentamentos que da accesibilidade e xestiona o conxunto do
territorio galego.

1.1 Aordenacion territorial en galicia

Antes de analizar o papel das infraestruturas na ordenacion territorial de Galicia, é necesa-
rio facer unha anélise do territorio da Comunidade galega.

A intensa dispersion territorial de Galicia é unha caracteristica do seu sistema de distribu-
cion de poboacién, no que dos 315 concellos que compofen a comunidade, 258 tefien
menos de 10.000 habitantes. Ao mesmo tempo, cada concello, ao contrario do que sucede



noutros territorios do Estado, distrible a sta poboacién nunha rede de pequenos asenta-
mentos de poboacién, nunha media de 0,9 entidades por km? para o conxunto de Galicia.

Das 28.699 entidades de poboacion, 25.596 presentan unha poboacién inferior aos 100
habitantes, o que supén mais do 89%, caracteristica que pon de manifesto o fenémeno de
dispersion territorial.

Distribucion das entidades de poboacion de Galicia

A Couia Lugo Ourense Pontevedra Galida

Poboacion N° entidades l Poboacion | % Poboacion | N° entidades l Poboacion I % Poboacion | N° entidades l Poboacion I % Poboacion | N° entidades l Poboacion I % Poboacion | N° entidades l Poboacion l % Poboacion

0-100 8685 231169 20,16% 9.029 144365 4084% 3.158 82649 24,66% 4724 161.783 16,81% 25506 61996  22,16%
101-500 996 182.048 15,88% 115 21756 6,15% 376 72418 21,60% 1221 204046 2536% 2708 520268 18,60%
501-1.000 63 43.987 3,84% 19 14079 398% 2 13,652 4,07% %9 67.468 7,01% 201 139.186 4,98%
1.001-2.000 37 54.251 473% 8 12735 3,60% 3 4630 1,38% 38 53475 5,56% 86 125.091 4,47%
2.001-5000 36 115674 10,09% 4 11884 336% 4 14.829 4,42% 19 55332 575% 63 197.719 7,07%
5.001-10.000 8 59.655 520% 6 43.128 12,20% 2 125599 376% 8 55.098 572% 2% 170480 6,09%

>10.0000 9 459.674 40,10% 2 105.557 29,86% 4 134.442 40,11% 6 325270 33,80% 21 1.024.943 36,64%

TOTAL 9.834 1.146.458 100,00% 9.183 353.504 100,00% 3.567 335219 100,00% 6.115 962.472 100,00% 28699 2.797.653 100,00%

Fonte: Nomenclator de poboacion (INE, 2010)

En canto ao volume de poboacion cabe distinguir tres niveis claramente identificables: o
primeiro, as duas cidades cabeceira do sistema, Corufa e Vigo, que superan os 250.000
habitantes. Nun segundo nivel sitlanse as outras cinco principais cidades de Galicia con
poboacions que superan os 50.000 habitantes, aproximandose case todas elas aos 100.000
habitantes. O terceiro nivel represéntano os 49 municipios que superan os 10.000 habitan-
tes e, por ultimo, os restantes municipios menores que ascenden a 259, o 82,2% do total
de Galicia.

En tanto que se constata a inexistencia dun sistema de cidades capaz de concentrar e ser
motor das iniciativas de crecemento econémico e desenvolvemento urbano, que descan-
sa apoiado principalmente no sistema urbano principal que se constitle arredor das sete
cidades galegas, o fenomeno da dispersién dos asentamentos amplia progresivamente o
seu ambito territorial, que xa non descansa unicamente na cidade central e nos municipios
integrantes da sua area urbana, senén que se estende —principalmente ao longo dos eixos
de comunicacion— conformando unha extensa area de asentamentos que demanda en
maior medida accions singulares de ordenacién que contriblan & mellora da articulacion
territorial.

En efecto, a vision do plano de distribucion espacial dos asentamentos permite percibir a
conformacién de duas amplas rexiéons urbanas arredor das cidades da Corufa-Ferrol, polo
norte, e Vigo-Pontevedra, ao sur, pero tamén comeza a percibirse a presenza dun feno-
meno de concentracién que se estende desde Vigo e Santiago invadindo a Ria de Arousa,
conformando unha ampla mancha de difusion territorial, que reproduce o modelo de ex-
pansion das cidades experimentado na década anterior, cara aos espazos mais amplos, ex-
pandindo un crecemento que se apoia en nucleos de tamafo medio. Neste sentido, nucleos
como Ribeira, Boiro, Padrén e sobre todo Vilagarcia, non poden ser entendidos illadamente
senon formando parte dun amplo espazo territorial de base urbana.

O PAPEL DAS INFRAESTRUTURAS VIARIAS NO MARCO DA ORDENACION

TERRITORIAL DE GALICIA
Ethel M? Vazquez Mourelle

MONOGRAFICO O
(D
(@)
% Paxs. 267-294

Ordenacion do territorio e urbanismo

269



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

270

]
| AREAS URBANAS

[ ] arEAURBANADE SANTIAGD
AREA URBANA DE VIGO

AREA URBANA OE PONTEVECRA
AREA URBANA DE OURENSE
AREA URBANA DE LUGO
AREA URBANA DE FERROL
AREAURBANA DE A CORURA

Cara ao norte, con menor forza, percibese un fenémeno similar na rexiéon A Corufa-Ferrol,
coa sUa expansion cara Carballo e Valdovifno-Cedeira, pero lonxe ainda de estender a sta
difusion cara espazos territoriais da Costa Norte e a Costa da Morte.

Arredor das duas capitais provinciais interiores o fenémeno de expansion é menor, ainda
que si recolleu parte dos efectivos poboacionais que abandonaban as suas respectivas pro-
vincias. Isto pédese apreciar no discreto fendémeno de expansion da drea urbana de Ourense
gue permite intuir a conformacion dunha ampla coroa exterior arredor das vilas de Carba-
[lino, Celanova e Allariz.

O resto do sistema territorial artictlase arredor das cidades e vilas de tamafio medio que
constitlien o sistema urbano intermedio, arredor de nucleos como Ribadeo, Viveiro, Cee
e Noia, na costa, e Lalin, As Pontes, Vilalba, Sarria, Monforte, Xinzo, Verin e O Barco no
interior.



Finalmente, indicar que son significativos os datos acerca das densidades de poboacién. As
provincias da Corufa e Pontevedra presentan no seu conxunto densidades moi superiores
a media galega, expresivas do maior peso e da maior concentracién de poboacién. As pro-
vincias interiores presentan moi baixas densidades de poboacion no seu conxunto, arredor
dos 40 habitantes /km?, asimilables as do sistema rural das provincias atlanticas.

Nunha vision global comparativa pode confirmarse a existencia dun sistema urbano princi-
pal que presenta densidades superiores aos 330 habitantes/km?, cifra non moi elevada en
comparacién coas principais cidades espafolas, pero que permite e favorece a aparicion de
fendmenos de concentracion urbana nas actividades de emprego, comercio e servizos; en
tanto que a densidade dos espazos asociados ao sistema urbano secundario, que se sitlan
arredor dos 80 habitantes/km?, ainda pode considerarse moi feble respecto da posibilidade
de aparicién de fenémenos de concentracién dun nivel medio e superior de servizos, ao
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non terse superado o albor de densidade que favorece a aparicion destes fendmenos de
natureza urbana, que pode situarse arredor dos 100 habitantes /km?.

Respecto & densidade de poboacién municipal, os planos que se acompafan a continuacion
reflicten con claridade a dispersion poboacional, fronte aos fenémenos de concentraciéon xa
comentados. Constatase a existencia dun bo nimero de municipios con moi baixas taxas de
densidade (menores a 25 hab./km?), maioritariamente localizados no interior e proximos as
comunidades de Asturias e Castela-Ledn ou ao vecifio pais de Portugal.

Densidade de poboacion municipio hab./km?. Hipotese de densidade de poboacién municipio hab./km?.
Ano 2006 Ano 2017

A lectura simultanea dos dous planos que se acompafan permite reafirmar a existencia dos
fendmenos de concentracion descritos arredor das sete cidades e as suas areas urbanas,
xunto coa pervivencia e aparicion de espazos intermedios compostos por municipios e cida-
des menores que conforman os sistemas urbanos intermedios, que nos Ultimos anos expe-
rimentaron igualmente fenédmenos de concentracion de poboacion (mais sutis e de menor
dimension que nas cidades principias) en detrimento dos municipios do seu medio territorial.

As hipoteses do IGE para a proxeccion da poboacion futura (ano 2017) confirman o mante-
mento das densidades de poboacion actuais en lifias xerais. Apréciase, en todo caso, unha
tendencia & concentracién de poboacién arredor das areas urbanas da Corufa, Santiago e
Vigo que se materializaria no incremento da densidade de poboacién dalgun dos munici-
pios limitrofes das cidades principais. Pola contra, as &reas urbanas de Ourense e, en menor
medida, de Lugo, experimentarian unha diminucién de poboacién.

1.2 O marco da planificacion

. A Ordenacion Territorial de Galicia

Os instrumentos politicos e institucionais necesarios para abordar a Ordenacion Territorial
de Galicia non xurdiron ata a aprobacién do Estatuto de Autonomia e os desenvolvementos
legais en materia de Ordenacién Territorial.



Neste sentido a “Lei 10/1995 de Ordenacién do Territorio de Galicia”, contempla no seu
capitulo Il as funciéns e contidos das Directrices de Ordenacion do Territorio. A sUa concep-
cion global, integrada no desefio econémico e social de Galicia, propdn un marco xeral de
referencia para os restantes instrumentos de ordenacion territorial e establece as previsiéns
e criterios para a formulacion das politicas de planificacion.

. Directrices de Ordenacion do Territorio

A aprobacién desta Lei permitiu pofer en funcionamento os mecanismos necesarios para a
realizacion das Directrices de Ordenacion do Territorio (DOT), documento que serd o marco
legal de referencia que estableza as pautas para o asentamento de diversas actividades de
acordo coas politicas sociais, econémicas e culturais da Comunidade Auténoma.

Asi, as Directrices de ordenacién do territorio de Galicia configiranse como instrumento
basico da estratexia para a consecucion dun desenvolvemento equilibrado e sostible, en
coherencia coa Estratexia territorial europea que, para conseguir un desenvolvemento equi-
librado e sostible do territorio, propdn:

— a cohesién econdmica e social,
— aconservacion dos recursos naturais e do patrimonio cultural, e

— unha competitividade mais equilibrada do territorio europeo.

DIRECTRICES
DE ORDENACION
DO TERRITORIO

s A

. .7'f"f

A

As Directrices de ordenacion do territorio buscan a combinacién da planificacién socioeco-
némica coa fisica, na procura da eficacia nas tarefas de fomento das actividades, co equili-
brio territorial, a proteccion ambiental, a calidade urbanistica, a xestion infraestrutural e a
integracion unitaria de Galicia. Elaborouse para iso unha proposta na que se conxugaron
criterios de homoxeneidade e de funcionalidade, xuntando as linas béasicas da Estratexia
territorial europea e da Estratexia galega de desenvolvemento sostible.

Finalmente, en infraestruturas viarias nas DOT considérase importante prestarlle atencién
a aspectos moi relevantes e que non sempre se puxeron en primeiro plano, como son a
conservacion e o mantemento da rede secundaria, a minoracién dos impactos ambientais
negativos, a integracion paisaxistica das estradas e a seguridade viaria.
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. 0 modelo territorial proposto polas Directrices de Ordenacion do Territorio

O modelo territorial de Galicia toma como referencias fundamentais as establecidas na
politica territorial da Union Europea e na Lei de ordenacién do territorio de Galicia (Lei

10/1995), e podense sintetizar nos seguintes puntos:

1. Desenvolvemento econdmico equilibrado e sostible, para que Galicia se siga aproxi-

mando aos niveis de renda e de riqueza das rexions mais desenvolvidas.

2. A cohesién social e a mellora da calidade de vida da poboacion, de xeito que todas as

persoas dispofian dun nivel axeitado de servizos e de oportunidades.

3. A utilizacion racional do territorio e a sostibilidade ambiental, mediante a xestion

responsable dos recursos naturais e a proteccién do medio.

Para acadar estes obxectivos as DOT establecen un modelo territorial cunha estrutura basica
gue se define a partir dun sistema xerarquizado de asentamentos, articulado polas redes
de infraestruturas e equipamentos, que se implanta sobre un medio rural que conta cunha

biodiversidade e patrimonio cultural que hai que protexer e xestionar.

A andlise territorial de Galicia permite conformar unha estrutura xerarquizada na que as
sete grandes cidades de Galicia, pola sta dinamica e o seu tamafio constitlen, o chanzo
superior do sistema territorial. Neste chanzo aparece o nivel de Rexién urbana, no que se
debe facer a gran planificacion territorial, o desefio das grandes infraestruturas, do trans-
porte publico entre cidades, dos solos industriais e dos grandes equipamentos supramu-
nicipais. Por outro lado, proponse outro nivel de planificacién relacionada cos servizos e
as infraestruturas municipais basicas. Este nivel corresponde territorialmente con espazos
das areas urbanas de Vigo e A Corufa e coas areas urbanas de Santiago, Lugo, Ourense,
Pontevedra e Ferrol.

Na estratexia territorial de Galicia é fundamental o denominado “Sistema urbano inter-
medio” que esta formado por pequenas cidades e vilas que centralizan nas stas contornas
subsistemas de caracter supramunicipal. A sta funcion é proporcionar unha base urbana
aos seus respectivos ambitos de influencia para que a totalidade do territorio galego dispo-
fia dunha adecuada cobertura de servizos urbanos de certo nivel, esenciais para a calidade
de vida e para o desenvolvemento das actividades produtivas.

Ao redor do sistema de pequenas cidades e cabeceiras comarcais configiranse os Nodos
para o equilibrio do territorio como sistema basico de nucleos que permiten asegurar unha
adecuada cobertura de funciéns urbanas esenciais en todo o espazo galego. Estes nodos

pechan a xerargufa de asentamentos con influencia supramunicipal.



Sistema urbano

Cabeceiras do Sslerna
urbano intermedio

Subcabeceiras do Ststema
urbang intermedio

Neodos para o equilbrio
do termlono

Fonte: Directrices de Ordenacidn do Territorio

1.3 Anplanificacion da rede de infraestruturas de transporte

O fenomeno da mobilidade e da apreciacion das distancias dos desprazamentos esta en
continuo proceso de cambio:

— Os fendmenos de globalizacion da economia e dos mercados, da mellora das infraes-
truturas, da xeneralizacion das novas tecnoloxias de informacion e da consecuente
expansion territorial dos dmbitos de interrelacionamento, fan das infraestruturas de
transporte unha condicién inescusable para sustentar a multiplicacién da mobilidade.

— A satisfaccion dos dereitos sociais basicos da poboacién, en canto a disponibilidade
e accesibilidade aos mercados de traballo e aos servizos, cun criterio de sostibilidade
global, demanda mellores condiciéns dos servizos de transporte.
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Estas duas formulaciéns outorgan ao Sistema de Transporte un papel decisivo na contri-
bucién & vertebraciéon do territorio, na potenciaciéon do tecido produtivo, na relacion cos
principais mercados de consumo de bens e servizos, en posibilitar un mellor e maior aforro
enerxético, unha utilizacion sostible dos recursos, e unha minoraciéon dos impactos sobre o
medio ambiente.

Un principio basico de eficacia de todo proceso de planificacién é que garde coherencia co
resto de instrumentos de planificacion cos que solapa.

Neste sentio, a articulacién territorial do sistema de transporte, debe atender aos instru-
mentos de planificacién ou de ordenacion:

Doutros ambitos territoriais con incidencia na comunidade galega:

A escala europea: O Libro Branco dos Transportes de Europa.

O Libro Branco de Transporte 2011 define o marco xeral das accions a emprender
nos proximos dez anos no dmbito das infraestruturas de transporte, na lexislacion
do mercado interior, na reducién da dependencia do carbono, da tecnoloxia para
a xestion do trafico e os vehiculos limpos, asi como a estandarizacién dos distintos
mercados. Estas accions van encamifiadas a impulsar o transporte, para permitir
un crecemento da economia e a creacion de postos de traballo, que permita a
todas as rexions permanecer integradas totalmente e de forma competitiva na
economia mundial.

Dentro do Libro Branco considérase que as infraestruturas determinan a mobili-
dade, non sendo posible ningtin cambio fundamental no transporte se non esta
avalado por unha rede axeitada. A nivel xeral, os investimentos en infraestruturas
de transporte tefien un impacto positivo no crecemento econémico, crean rique-
za e postos de traballo e aumentan os intercambios comerciais, a accesibilidade
xeografica e a mobilidade das persoas. A planificacion das infraestruturas debe
maximizar o impacto positivo no crecemento econémico e que minimice o impac-
to negativo no medio ambiente.

A escala espafola: O Plan Estratéxico de Infraestruturas e Transportes. (PEIT) 2005-
2020 do Ministerio de Fomento.

De entidades autonomas con competencias especificas:

En portos: Os Plans Estratéxicos das Autoridades Portuarias asi como o resto de
instrumentos de planificacion contemplados no marco de planificacion dos portos
do Estado: plans directores de portos, plans especiais de usos portuarios e plans
de empresa. Todos eles na medida en que existan.

En aeroportos: Plans Directores de aeroportos galegos.

De ambitos de planificacion diferentes do transporte, pero con incidencia sobre a
planificacién dos transportes:

Directrices de ordenacion do territorio de Galicia.

Instrumentos de planificacion territorial urbana (PXOM e PXOU)



— Doutros ambitos de planificacién da propia administracién auténoma galega:
— Plan Director de Instalaciéns Loxisticas de Galicia
— Plan de Mobilidade e Ordenacién Viaria Estratéxica.

Os instrumentos de planificacion especificos deben ser considerados ao abordar cada sec-
cion ou modo de transporte, pero sen abandonar o alcance global que debe presentar a
ordenacion integral do sistema de transporte e a necesidade de encadrar de forma coor-
dinada a ordenacion estratéxica en materia de transporte, no conxunto da ordenacion te-
rritorial.

No caso particular das infraestruturas de transporte por estrada, os principios basicos,
sobre os que se desenvolvera a planificacion, deben ir orientados a garantir os seguintes
obxectivos:

1) Orientar a politica en materia de infraestruturas ao servizo dunha concepcién estra-
téxica e global do pais, contribuindo & mellora da competitividade da economia e ao
benestar dos cidadans.

2) Mellorar as condicions de accesibilidade e da mobilidade das persoas, garantindo o
acceso da poboacién e das mercadorfas as infraestruturas do transporte con caracter
equitativo, universal e global.

3) Lograr unha mobilidade sostible, compatibilizando o desenvolvemento econémico
coa preservacion do medio ambiente.

4) Garantir a seguridade no transporte, mellorando as condicions das infraestruturas e
dos usuarios.

E polo tanto, necesaria unha planificacion —encadrada na planificacion xeral de transpor-
tes— dunha infraestrutura viaria xerarquizada, priorizando corredores rapidos de articula-
cion co sistema urbano, racionalizando e mellorando a rede menor —mesmo a provincial e
a local—, para garantir unha rede basica de servizo selectivamente mellorada.

Das andlises socioecondmicas e o coflecemento do marco territorial de Galicia concltese
a necesidade de completar e xerarquizar a rede viaria, baseada principalmente no perfec-
cionamento das relaciéns internas e a mellora das relaciéns coa Rexién Norte de Portugal.
Como obxectivo de Planificacion debe adoptarse que o 80% da poboacion de Galicia se
encontre a menos de 15 minutos dunha via de altas prestacions.

Neste sentido, a mellora das comunicacions é imprescindible para propiciar un desenvolve-
mento rexional que garanta a cohesion e o reequilibrio territorial, reforce as relacions entre
os distintos territorios e contribla especialmente a reforzar o papel dos nucleos urbanos in-
termedios e 0s espazos rurais. Do mesmo modo tamén deberd atender aos centros de pro-
ducién e areas industriais que requiran dun adoitado acceso viario segundo a sta categoria.

Por ultimo, consideraranse do mesmo modo 0s accesos as areas loxisticas e intermodais, en
coordinacion coa sua planificacion sectorial.

Estes &mbitos deben ter nas estradas o elemento necesario de articulacién e complementa-
riedade cos distintos sistemas de transporte.
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Con estas consideracions debera realizarse unha andlise dos itinerarios viarios da totalidade
da rede (Estado+Xunta+Deputacion+Concellos) segundo categorias, atendendo aos crite-
rios de accesibilidade antes mencionados, de forma que contriblan 4 mellora da articula-
cioén territorial de Galicia.

1.3.1 Incidencia suprarrexional da planificacion

A planificacion de infraestruturas ten que resolver axeitadamente a resposta aos dous niveis
de articulacion territorial suprarrexional:

1) A comunicacion rapida coa Rede Transeuropea de Transporte.

2) A articulacién co noso Ambito Rexional Europeo, os territorios do noso medio inme-
diato: Asturias e Portugal.

De forma que se contribla a mellorar as relacions interrexionais e a aproximacion de Galicia
ao espazo internacional Europeo, mediante a finalizacion do Eixo Atlantico Ferrol — Tui,
AP-9 (mesmo a sUa extensién ao ambito litoral cantabrico e a stia conexion con Asturias,
A-8); Acceso A-6 (Pedrafita - Arteixo); Acceso A-52 (Vilavella - Porrifio); Acceso A-76 (Ou-
rense - Ponferrada); Verin - Fronteira Portuguesa (A-75).

En termos xeo-econdmicos, a posicion de Galicia na periferia sur atlantica, afastada dos
grandes eixos centrais europeos, fana dobremente dependente das infraestruturas de
transporte.

En termos rexional-europeos o espazo noroeste peninsular preséntase como un complexo
fragmentado, sen un Polo Urbano dinamizador con dimensién suficiente como para cons-
tituirse nun nodo relevante na rede de cidades europeas.

1.3.2 Incidencia interna da planificacion

Ao interior da comunidade galega e intimamente vinculado co anterior, as acciéns de pla-
nificacién de estradas debe dar resposta axeitada a:

— A contribucién & localizacion das areas de actividades econémicas de caracter produ-
tivo e a complementariedade cos sistemas modais de transporte de mercadorias. A

contribucion ao reforzo das politicas de localizacion de areas empresariais debe ter
nas estradas o elemento necesario de articulaciéon e complementariedade cos distin-
tos sistemas de transporte. Unha politica equilibrada respecto & distribucién e con-
centracion de ambitos de desenvolvemento produtivo, apoiada na accesibilidade do
viario principal, contribuira ao correcto desenvolvemento econémico.

— A articulacién do sistema de cidades coa mellora dos aspectos de accesibilidade e mo-
bilidade urbana e periurbana. A multipolaridade do sistema urbano galego debe ser

atendida axeitadamente coa planificacion de estradas. O desenvolvemento dos Plans
Sectoriais viarios de acceso as sete cidades ten que formar parte primordial da politica
de planificaciéon como un dos instrumentos necesarios para o relanzamento econémi-
co. A innovacién dos procesos que reclaman novas condicions de competitividade, o
impulso dos cambios sociais asociados, apoiados na mellora da accesibilidade &s areas
e rexions urbanas.



— A vertebracion e o reequilibrio do territorio rexional. Asistimos a un fenémeno de
xeneralizacién da urbanizacién non referido unicamente ao feito de que unha por-
centaxe cada vez maior habite nas cidades e as sUas periferias urbanas (mais do 80%
da poboacién europea), sendn que, ao mesmo tempo, o resto da poboacién que non
habita nas cidades ten relacidons funcionais, materiais, sociais ou culturais cada vez
mais frecuentes con elas.

Nesta lifia, a mellora das comunicaciéns debe propiciar un desenvolvemento rexional que
garanta a cohesion e o reequilibrio territorial, reforzando as relaciéns entre os distintos te-
rritorios e contribuindo especialmente a reforzar o papel dos nucleos urbanos intermedios
e 0S espazos rurais, incorporados a unha rede de relaciéons que chegue aos espazos mais
dindmicos.

1.4 0O papel das infraestruturas de transportes na
articulacion territorial de galicia

Se tradicionalmente as redes de transporte e comunicacions foron recofiecidas como facto-
res estratéxicos para o desenvolvemento rexional, a aceleracion da globalizacién da econo-
mia, a xeneralizacion das novas tecnoloxias e a consecuente expansion territorial dos &dm-
bitos de relacién, convértenas hoxe nunha condicién inescusable para o desenvolvemento.

O desequilibrio territorial entre a Galicia interior e a litoral, a dispersion e a fragmentacion
do sistema de asentamentos demandan uns esforzos singulares para lograr a articulacion e
cohesién interna do territorio.

Por unha parte, a crise demogréfica e social da Galicia interior reclama ancorar e relacionar
grandes territorios aos espazos dinamicos da Galicia urbana.

Por outra parte, a Galicia urbana arrastra os problemas derivados da multipolaridade do
sistema de cidades, da fragmentacién dos agregados urbanos e da superaciéon dos limites
municipais polo crecemento urbano, factores que inciden na dificultade para lograr unha
escala de aglomeracién capaz de crear un gran polo rexional de desenvolvemento.

Galicia presenta por tanto unha relativa homoxeneidade na densidade de asentamentos de
poboacion (0,9 de media para o conxunto de Galicia), mais unha grande heteroxeneidade
na distribucién de habitantes, con densidades superiores a 400 hab./km? fronte a amplas
zonas consideradas desertos poboacionais.

Aqui radica a complexidade da xestion das infraestruturas de Galicia, dado que os modelos
territoriais de poboamento e de poboacién estan claramente desequilibrados.

Esta singular dimension territorial dun pais densamente poboado e extensivamente ha-
bitado pon nun primeiro plano as cuestions de relaciéon interna, das comunicacions e das
infraestruturas de transporte. De tal forma que os obxectivos de infraestruturas para a
articulacion do territorio seguen ocupando un papel preponderante. Entre estes obxectivos
destacan catro que resultan estratéxicos:

1) Reforzar a articulacién do sistema de cidades
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2) A reconstruciéon co transporte do territorio conformado polas cidades e as suas peri-
ferias.

3) Reforzar a relacion das cidades cos grandes espazos do territorio rexional.

4) Garantir a accesibilidade ao extenso sistema de asentamentos.

1.4.1 Oreforzo da articulacion do sistema de cidades

No espazo europeo, a fase actual de desenvolvemento asigna as cidades un papel deter-
minante como centros de producion, recepcion e difusién dos procesos innovadores, como
espazos de concentracion dos servizos avanzados s empresas e a poboacion.

No caso de Galicia, o sistema urbano presenta un grao de concentracién inferior aos polos
rexionais do sistema europeo. Agrupa en 200 km 7 cidades, 2 polos metropolitanos e con-
tinuos litorais (nos que se dan relaciéns de caracter urbano) arredor das Rias.

Anoar definitivamente o sistema de cidades esixe, por unha parte, facer un esforzo para
rematar os eixos interurbanos incompletos, particularmente a comunicaciéon a través de
vias de altas prestacions do tridngulo interior Lugo-Santiago-Ourense, e a definiciéon dunha
nova alternativa ao Eixo Atlantico excesivamente hipotecado e colapsado que represen-
ta a estrada N-550. Por outra banda, esixe resolver axeitadamente os accesos &s cidades
con actuaciéns de penetracion e distribucién urbana e metropolitana que desbloqueen a
conxestion terminal gue cuestiona hoxe a eficiencia para as relaciones interurbanas de vias
tan especializadas como a autoestrada AP-9 ou as autovias A-6 e A-52. Por Ultimo, require
realizar un exercicio de coordinacion e de cooperacion interadministrativa na Planificacion
conxunta da rede e as actuacions, de cara a garantir a sua eficiencia.

1.4.2 Areconstrucion co transporte do territorio conformado polas cidades e as suas periferias

A xeneralizacién da urbanizacion e a crecente extension dos fenomenos urbanos no territo-
rio caracterizan a fase actual do crecemento das cidades europeas.

En Galicia, este proceso adopta a forma dunha progresiva difusién na urbanizacién fomen-
tada pola dispersion e a gran densidade de poboaciéns de orixe e pola accesibilidade xene-
ralizada no territorio de forma que a “cidade real” en Galicia esta formada en case todos os
casos pola cidade compacta central orixinaria e por unha vasta sucesion de periferias que
adoptan diversas formas e engloban distintas realidades. Unha sucesién de feitos urbanos,
gue mantefen coa cidade central unha relacion de dependencia directa e que malia as suas
descontinuidades e desarticulacion, forman parte da cidade real, unha cidade que demanda
cada vez mais mobilidade, sendo as infraestruturas de transporte cruciais para o funciona-
mento eficiente da cidade e a calidade de vida dos seus habitantes.

1.4.3 Reforzar a relacion das cidades cos grandes espazos do territorio rexional

Os espazos de influencia directa das cidades fanse cada vez mais extensos e as relacions cos
territorios que configuran o seu espazo inmediato, mais intensas.

Propiciar un desenvolvemento rexional que garanta a cohesion e o equilibrio territorial,
implica reforzar a interrelacion entre os distintos territorios e moi especialmente o afianza-



mento dos nucleos urbanos intermedios e 0s espazos rurais nunha rede de relaciéns que
chegue ata os espazos mais dinamicos, facilitando que as cidades cumpran o papel que lles
corresponde como centros de difusion da actividade econémica.

1.4.4  Garantir a accesibilidade ao extenso sistema de asentamentos

A Comunidade galega caracterizase, como xa se comentou anteriormente, pola dispersion
da sUia poboacién e pola existencia de innumerables asentamentos de poboacion distribui-
dos nun territorio caracterizado pola sta difusion xeogréfica e atendidos por unha extensa
rede de infraestruturas de diversa escala.

Segundo datos consultados no Anuario Estatistico do ano 2009 publicado polo Ministerio
de Fomento, pddese observar que a rede de estradas da Provincia de Lugo é a mais extensa
de Espana, con 6.327 km de rede, dada a sta configuraciéon de municipios, seguida de
Ledn e Burgos con 6.012 e 5.038 km respectivamente. Isto, xunto cos datos de densidade
de estradas por poboacién e por superficie entre Galicia e a media nacional, danos unha
idea da dificultade de xestion das infraestruturas no territorio galego, pois practicamente
en Galicia este indicador é o dobre ca no resto de Espafa.

Superficie (km?) km/1.000 km? Habitantes km/100.000 hab.
A CORUNA 7.950 547 1.146.458 379
LUGO 9.856 642 353.504 1.790
OURENSE 7.273 465 335.219 1.008
PONTEVEDRA 4.495 776 962.472 363
GALICIA 29.574 593 2.797.653 627
ESPANA 504.645 328 47.021.031 352

Fonte. INE (2010)e Anuario Estatistico Ministerio de Fomento, 2009
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Unha vez que as actuacions que a dia de hoxe se atopen en obras na comunidade galega
se pofan en servizo supora que ao redor do 77% da poboacion encontrarase a menos de

15 minutos dunha Via de Altas Prestacions:

[ ]<1smin
[ ]15-20min
[ 30-4smin
[ ]4s5-60min
[ 60-75min
[ 75 -s0min
I o105 min
I o5 - 120min
B z0min

TEMPOS % POBOACION % SUP.
< 15 min 77,0 43,0
15-30 min 18,0 34,9
30-45 min 3.2 12,2
45-60 min 1,1 5,0
60-75 min 0.5 2,7
75-90 min 0,1 1,2
90-105 min 0,1 0,6
105-120 min 0,0 0.3
> 120 min 0,0 0,1
TOTAL 100 100




2 Diagnostico do estado actual das estradas en galicia

2.1 Caracteristicas da rede de estradas galegas

Nos ultimos anos a evolucion da rede de estradas localizada ao interior da Comunidade Au-
tébnoma galega foi experimentando un constante incremento para o total dos organismos
titulares (Estado, Xunta e Deputacions), pasando dos 15.338 km de estradas existentes no
ano 1990 (data de elaboracion do primeiro Plan de Estradas) ata os 17.546 km no ano 2009

(Ultimo dato publicado no Anuario do Ministerio de Fomento, 2009).

ow | ocoosmoo |OSOCOMMDIE | woeone
A CORUNA 4.349 544 1.685 2.120
LUGO 6.327 665 1.454 4.208
OURENSE 3.380 513 1.021 1.846
PONTEVEDRA 3.490 523 1.275 1.692
GALICIA 17.546 2.245 5.435 9.866
ESPANA 165.466 25.633 71.076 68.757

Fonte: Anuario Estatistico Ministerio de Fomento, 2009,

En materia de estradas Galicia presenta unha extensa rede, xestionada polas distintas ad-
ministracions (Estado, Xunta e Deputaciéns Provinciais), que alcanza na actualidade dos
17.546 km; cifra que sitia 4 Comunidade Auténoma por riba da media estatal, tanto no
que se refire a lonxitude da rede por superficie territorial (593 km por 1.000 km? de super-
ficie, fronte aos 328 km da media do Estado), como en relacién a sta poboacion (627 km
por 100.000 habitantes, fronte aos 352 km da media Estatal).
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Fonte. INE (2010)e Anuario Estatistico Ministerio de Fomento, 2009

En todo caso, esta situacion de relevancia respecto ao peso da rede de estradas descansa
basicamente na rede de menor rango, é dicir, a de competencia das deputaciéns provin-
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ciais. Asf, ainda que a densidade da rede viaria de competencia autonémica se sitla en
Galicia en termos absolutos, por enriba da media nacional respecto as demais comunidades
(178 km/1.000 km? e 191 km/100.000 Hab., fronte aos 140 e 163 que presenta respectiva-
mente a media nacional), se a valoramos en termos relativos, o peso da rede de competen-
cia autondmica sobre o total da rede de distintas competencias ao interior da Comunidade
Galega, sitlase por debaixo da media nacional (30,09% en Galicia fronte ao 42,69% da
media nacional para a rede de titularidade autondmica), e moi afastada dos valores que
presentan comunidades como Navarra ou o Pais Vasco, onde a rede de competencia auto-
némica é maioritaria no total da rede.

As particulares caracteristicas do modelo territorial galego, e en particular da sua distribu-
cion de poboacion, son a principal causa da elevada lonxitude da rede, que se traduce nuns
cocientes sobre superficie ou poboacion de case o dobre que a media nacional.

Densidade da rede de estradas. Galicia e Espana GALICIA ESPANA
Lonxitude da rede por superficie (km/1.000 km?) 593 328
Lonxitude da rede por poboacion (km/100.000 hab.) 627 352

A relacion de estradas de titularidade da Comunidade Autonoma de Galicia foi aprobada
por Decreto 308/2003, do 26 de xufio. En dito decreto as estradas clasificanse segundo o
tipo de rede definido no artigo 10 da Lei 4/1994, de estradas de Galicia, que establece a
seguinte clasificacion:

— Rede Primaria Basica, incluindo Vias de Alta Capacidade (Autoestradas, Autovias, Co-
rredores e Vias para Automobiles) e estradas convencionais

— Rede Primaria Complementaria
— Rede Secundaria

Dos 17.546 km. da rede de estradas existentes na Comunidade Auténoma Galega, o 56%
pertencen a estradas de titularidade das Deputaciéns Provinciais, mentres que o 31% co-
rresponde & Administracion autondémica, e o 13% restante 8 Administracién do Estado. Dos
5.435 km de estradas autonémicas, 0 4% son vias de alta capacidade, se ben esta previsto
un notable incremento da sua lonxitude, un 26% corresponde & rede primaria basica, un
27% a rede primaria complementaria e finalmente, un 42% 4 rede secundaria.

Rede de estradas en Galicia

Rede do Estado

Fonte: Anuario Estatistico Ministerio de Fomento, 2009,



Na actualidade, para as demandas de trafico existentes, non existen problemas relevantes
de capacidade agas en tramos puntuais; xeralmente vinculados aos accesos as cidades e aos
seus ambitos urbanos, onde se producen os maiores problemas de conxestién, sobre todo
nas cidades da Corufia e Vigo. Estes problemas de conxestién son puntuais, vinculados &
accesibilidade urbana, e focalizados maioritariamente en horas punta, non dandose en
xeral situaciéons de colapso.

En conclusion, de acordo cos datos analizados, Galicia presenta unha rede razoablemente
ben dimensionada en canto & sla extension e ambito de cobertura que, coa incorporacion
das novas actuacions (tanto na rede de competencia autondémica coma na de competencia
estatal) debe ser capaz de atender as demandas de diversidade na accesibilidade territorial.

2.2 Arede de estradas galegas como soporte da accesibilidade
aos nlcleos de poboacion. Travesias

Como xa se indicou anteriormente, Galicia posue case 29.000 entidades de poboacion
distribuidas no total dos 315 municipios da Comunidade Auténoma (INE, 2010). Entidades
gue viron garantida historicamente a sua accesibilidade e a sia comunicacion a través das
estradas que, na maior parte das ocasions, se converteron a slia vez no soporte basico
(practicamente o Unico) do crecemento residencial e da expansion territorial dos asenta-
mentos de poboacién. Esta particular caracteristica ocasiona a apariciéon nas estradas gale-
gas de multiples tramos de Travesias.

Unha condicién da rede viaria de Galicia, derivada como se indicou das particulares ca-
racteristicas da distribucion de poboacién, esta representada pola condiciéon da rede viaria
galega como soporte e garantia da accesibilidade territorial, o que se deriva na existencia
de multiples tramos de estradas que se configuran como Travesias Urbanas (condicién que
se estende tanto & gran parte da rede Autonémica como & rede Estatal e, por suposto, &
maior parte da rede dependente das Deputacions Provinciais).

Na rede de estradas dependente da Administracion Autondmica os tramos de Travesias,
que ascenden a un total de 1.670 km, representan mais do 30% do total da rede,
concentrados maioritariamente na rede de menor rango (Rede Primaria Complementaria e
Rede Secundaria) que presentan 1.166 km (case o 70% do total de travesias). Restando en
todo caso unha importante lonxitude da rede (504 km) que se configura como Travesia na
rede viaria de maior rango.

No grafico seguinte mdstranse as porcentaxes de travesias existentes na rede de estradas,
en funcién da poboacioén, valorados sobre a totalidade de estradas con travesias, é dicir, so-
bre os 1.670 km da rede que presentan travesias sobre os 5.435 km dos que consta a rede.

26,57%

@ > 1.000 habitantes
01 500-1.000 habitantes

o < 500 habitantes

64,08% 9,35%

Fonte: Elaboracion propia a partir dos datos do CATVIS e valores de IMD facilitados pola Direccion Xeral de Infraestruturas
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Unha lectura matizada dos datos indica, non obstante, a existencia de tres factores que
deben ser tidos en conta & hora de valorar a transcendencia desta circunstancia:

— Os maiores rangos de intensidade de trafico (IMD >8.000 vehiculos) nas Travesias
danse soamente en 296 km de estradas (o 17,7% do total de travesias e s6 0 5,6%
da lonxitude total da rede autonémica).

— Gran parte das Travesias urbanas que se localizan sobre a rede Primaria Basica presen-
tan itinerarios alternativos en viario de Alta Capacidade existente ou previsto.

— A maior parte das Travesias que presentan as intensidades mais altas concéntranse
sobre o viario de acceso as cidades e os seus ambitos metropolitanos préximos, sobre
0s que existen planificadas actuaciéns de cara & sua resolucion.

3 Oplan move

3.1 Introducion

O “Plan MOVE", xorde como documento basico de planificacion da Direccién Xeral de
Infraestruturas, en prol de resolver os problemas detectados nas infraestruturas viarias, par-
tindo das necesidades do territorio, e nace coa intencion de establecerse como marco de
referencia para o desenvolvemento das estradas en Galicia, en consonancia co Plan Estra-
téxico de Infraestruturas proposto polo Ministerio de Fomento para o periodo 2005 — 2020.

A Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas vifia desenvolvendo o seu
labor no concernente ao transporte por estrada en base ao Plan de Estradas aprobado en
1991 e ao Plan Director de Infraestruturas de 2001, alcanzdndose un alto grao de cumpri-
mento.

Este Segundo Plan de Estradas nace unha vez esgotado o periodo de vixencia do primeiro,
e nel incluiranse novas actuaciéons para satisfacer as demandas de tréfico, especialmente
nos medios urbanos, como consecuencia da estruturacion do territorio coas novas autovias,
ademais dalgunha das vias non executadas no Plan anterior.



Para a elaboracién do Plan partese do convencemento de que sé desde unha andlise global
do territorio se pode facer unha planificaciéon adecuada. De ai que se considere o viario no
seu conxunto, independentemente da sua titularidade.

O Plan Director de Estradas de Galicia, presentado no ano 2008, inclte a andlise e diag-
néstico da rede existente, as previsions da situacion da rede de estradas ao final do periodo
de vixencia do Plan, a programacién de actuaciéns e o estudo econémico e financeiro.

Con respecto ao Plan de Mobilidade e Ordenacion Viaria Estratéxica (Plan MOVE)
presentado no ano 2009, mellora e optimiza o Plan Director de Estradas de Galicia (2008).

O “Plan MOVE, Plan de Mobilidade e Ordenacion Viaria Estratéxica” establece as orienta-
cions estratéxicas en materia de infraestruturas de transporte coa finalidade de facilitar a
mobilidade das persoas e 0 acceso aos mercados, contribuindo deste modo a mellora da
competitividade da economia e ao benestar dos cidadans. A posta en marcha deste Plan
de Mobilidade dotard a Galicia dunhas infraestruturas de transporte que son un elemento
clave para a competitividade da economia, para a calidade de vida das galegas e galegos e
para a cohesion, vertebracion e reequilibrio territorial da comunidade.

Este Plan MOVE 2009-2020, ¢ e serd o documento base de planificaciéon en materia de
estradas en Galicia.

3.2 Obxecto doplan

O "Plan MOVE" ten por principal obxecto abordar a planificacién en materia de estradas
no dmbito da Comunidade Galega, fixando as directrices de coordinacion e planificacion,
co fin de garantir a coherencia e funcionalidade do sistema viario da Comunidade Auto-
noma.

Este documento forma parte dunha planificaciéon conxunta do territorio desenvolvida pola
Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas xunto coas Directrices de Orde-
nacién do Territorio.

A outro nivel encontrase o Plan Estratéxico de Infraestruturas de Transporte que se
erixe como o documento de referencia da planificaciéon do Ministerio de Fomento en todo
o Estado e en Galicia. Os obxectivos xerais do PEIT, que a continuacion se relacionan, poden
e deben ser extensibles & planificacion de transportes en Galicia:

A. Mellorar a eficiencia do sistema, en termos de calidade dos servizos efectivamente
prestados e atender as necesidades de mobilidade das persoas e os fluxos de merca-
dorias en condicions de capacidade, calidade e seguridade axeitadas e proporciona-
das s caracteristicas deses fluxos. Para o que se:

a) Desenvolvera un sistema integrado de transporte nun marco de complementarie-
dade e coordinacion entre os distintos modos e entre as infraestruturas e servizos
competencia de distintas Administracions e Organismos.

b) Optimizara o uso das infraestruturas existentes mediante medidas de xestion da
demanda.
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¢) Impulsara unha politica de conservacion e mantemento do patrimonio de infraes-
truturas.

B. Fortalecer a cohesion social e territorial. Para o que se:

a) Asequraran unhas condicions de accesibilidade equitativas ao conxunto do territo-
rio e en particular 8Espaha non peninsular.

b) Identificardn os beneficiarios potenciais da politica de infraestrutura e transportes,
evitando transferencias regresivas de renda.

C. Contribuir a sostibilidade xeral do sistema mediante o cumprimento dos com-
promisos internacionais da normativa europea en materia ambiental, en particular en
canto as emisions de Gases de Efecto Invernadoiro (GEl).

D. Impulsar o desenvolvemento econémico e a competitividade. Para o que se:
a) Potenciara o papel das dreas urbanas e metropolitanas espanolas.
b) Reforzaran as relacions transfronterizas.

¢) Fomentara o desenvolvemento dos programas de [+D+i e 0s avances tecnoldxicos
aplicados & xestion e explotacion de infraestruturas e servizos de transporte.

3.3 Reflexion estratéxica. Principios estratéxicos e obxectivos do plan

Este Plan ten como obxectivo principal establecer unha reflexion estratéxica que logre com-
pletar a articulacién da rede de infraestruturas de transporte de Galicia co exterior e a
conexion entre os principais eixos interiores, adecuar o transporte nos medios urbanos,
mellorando a accesibilidade dos diferentes dmbitos funcionais do territorio desde unha
perspectiva metropolitana e garantir que o 80% da poboacién se sitie a menos de 15
minutos dunha Via de Altas Prestacions (VAP).

Asi mesmo, busca mellorar a seguridade viaria, reducindo nun 50% o numero de vitimas de
accidentes de circulacion nas estradas galegas no horizonte de 2013, elevar o investimento en
mantemento e conservacion da rede ao 3% do seu valor patrimonial, e flexibilizar o sistema
de peaxes nas autoestradas galegas atendendo a criterios de coherencia, progresion e univer-
salidade. As peaxes non debeN ser unha barreira para a mobilidade das persoas en Galicia.

Por Ultimo, tamén considera imprescindible o emprego de sistemas de transporte alternati-
vos ao vehiculo privado a través da implantacion de aparcadoiros disuasorios nos contornos
das cidades, asi como itinerarios peonis e ciclistas.

Para lograr estes obxectivos, o Plan réxese por unha serie de principios estratéxicos como
son a mellora da mobilidade, accesibilidade e competitividade de Galicia, a contribucién ao
reequilibrio territorial, o incremento da seguridade viaria reducindo o risco de accidentes
nas estradas galegas e a compatibilizacion da mellora da rede viaria con respecto ao medio
e desenvolvemento sostible. Asi mesmo, tamén busca compactar o modelo territorial de
Galicia, favorecendo o incremento da masa critica de poboacion e difusién dos procesos
de investigacion, desenvolvemento e innovacién e pofier a rede viaria de Galicia ao servizo
dos cidadans.



34 Actuacions propostas

3.4.1 Nova clasificacion da rede viaria galega

A gran extensién da rede de estradas fai que sexa necesaria unha nova proposta de clasifi-
cacion, concibido como un sistema Unico, pois para un usuario a rede viaria é un Unico siste-
ma que, independentemente da titularidade de cada unha das estradas, lles confire diversas
opcions para levar a cabo os desprazamentos dentro do territorio. Esta analise fai necesaria
unha nova clasificacion da rede viaria galega en funcién das relaciéns co territorio.

— Vias de Altas Prestacions: son as vias de maior entidade que comunican co resto de
Espafia e Portugal e as principais areas metropolitanas entre si.

— Vias Estruturantes: é a rede convencional de primeira orde, que vertebra o territorio,
garantindo a articulacion e a comunicacion entre as capitais comarcais e os grandes
ambitos territoriais coas VAP.

— Vias Complementarias: é a rede autonémica de segunda orde e a sta funcién é com-
pletar a vertebracion territorial, garantindo o acceso ao resto de asentamentos de
poboacion.

— Rede local: rede capilar soporte da difusion territorial que da acceso aos nucleos de
menor entidade e espazos rurais.

3.4.2 Actuacions na Rede Autonomica

Baixo o prisma da mellora do sistema de transporte e da accesibilidade, a concrecién das
accions en infraestrutura viaria dividese en oito programas basicos de actuacion.

1. Programas de Vias de Altas Prestacions

Neste programa formulanse distintas actuaciéns consistentes na construcién de novas vias,
fundamentalmente derivadas da necesidade de completar as vias existentes para atender
aos criterios desta rede ou de solucionar problemas de conxestién en determinados tramos
con niveis de servizo baixos e alta demanda.

2. Programas de Vias Estruturantes

Leva consigo a formulacion de distintas actuacions consistentes na construcion de novas
vias e variantes de poboacién, asi como a mellora da rede existente por medio de actua-
cions de acondicionamento do trazado e a humanizacidn das travesias existentes, co obxec-
tivo de mellorar os seus pardmetros técnicos e adecualos aos obxectivos de funcionalidade
definidos neste tipo de rede.

3. Programas de Vias Complementarias

Neste programa formulanse actuacions consistentes na creacién de novos eixos, variantes
de poboacién, travesias, acondicionamento e actuacions de Baixa IMD Mellorada. O Plan de
Baixa IMD Mellorada existente mellorase con rectificacions puntuais de trazado, intervindo
no resto da rede convencional segundo os pardametros definidos para a mesma.
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4. Programa de Actuacions de Apoio

Un dos obxectivos sera a potenciacion de aparcadoiros disuasorios de conexién e a creacion
de areas de parada para transportistas nos eixos de maior trafico.

5. Programa de Actuacions en Medios Urbanos

Neste caso aboérdanse as distintas actuacions necesarias para resolver os problemas existen-
tes no acceso as grandes cidades, ademais de varias actuacions destinadas & construcion de
eixos novos co fin de impulsar unha mellora dos accesos.

6. Programa de Mantemento e Conservaciéon

Preténdese actuar sobre a rede existente co obxectivo de manter o estado das estradas coas
debidas condicions de vialidade, seguridade e comodidade. Deste modo buscase pofier en
situacion inicial as caracteristicas dos elementos da estrada ou mellorar o estandar inicial
(reforzo de firme, rehabilitacion periédica do firme...), conseguindo xunto co programa de
Baixa IMD Mellorada e co programa de Seguridade Vial.

7. Programa de Seguridade Vial

As actuaciéns de Seguridade Vial deben ir implicitas en todas e cada unha das actuaciéns
gue se formulen dentro dos programas de actuacions, incorporando actuaciéns para elimi-
nar os tramos de concentracion de accidentes (TCAs), adecuando os sistemas de conten-
cion en estradas as necesidades dos motoristas, mellorando as condiciéns de seguridade
e comodidade da via a través de acciéns preventivas e construindo sendas peonis e carris
bici separados da zona de circulacién, co obxectivo de abordar unha reducion sostida das
vitimas mortais e feridos graves en accidentes de circulacion de forma que Galicia se sitle
arredor da media espafola.

8. Programa de I+D+i e Mellora da Integracion Paisaxistica das Estradas

Este programa, de natureza transversal, tratard de mellorar as condiciéns ambientais das
estradas, a sUa integracion paisaxistica, asi como as politicas destinadas a optimizar os usos
de materiais, a reciclaxe e as politicas sostibles na construcion e mantemento das estradas.

4  Estado actual das infraestruturas

Actualmente atdpanse en servizo as seguintes vias de altas prestaciéns: autovia A-8 (nun
79% do seu trazado); autovia Ferrol - Vilalba; acceso ao porto exterior de Ferrol; conexion
da AP-9 con Ares e Mugardos; autoestrada A Corufia - Carballo; autovia de Santiago ao
aeroporto de Lavacolla; autovia Santiago - Brién e a sUa conexion mediante corredor coa
N-550 nas Galanas; autovia de Santiago ata A Ramallosa; autovia de Padrén a Ribeira; va-
riante de Vilagarcia; corredor Cambados - Vilagarcia; autovia de Curro (na AP-9) a Sanxenxo
e corredor Sanxenxo - O Grove; via de alta capacidade Poio - Campard en Pontevedra; trei-
to Il do corredor da variante de Marin; corredor do Morrazo; autoestrada Puxeiros - Val Mi-
fior; autovia Vigo a Tui; autoestrada Santiago - alto de Santo Domingo e autovia de alto de
Santo Domingo ata a A-52 en Ourense, e ramal mediante autovia ao Carballifio; autovia de
Celanova; corredor alto do Faro - Chantada e Escairén - Monforte; corredor Nadela - Sarria.



O resto da rede, que estd composta pola estruturante e complementaria, ten como trazo
significativo que boa parte das estradas que a conforman son travesias. Ademais, en canto
4 sta xeometria constatase que o 30% da rede ten unha anchura inferior aos 6 m e 0 50%
presenta un ancho de beiravia inferior a 0,5 metros.

Outro dos puntos criticos da rede actual esta nos accesos as principais cidades, onde apare-
cen importantes niveis de conxestion. A estrutura urbana e as crecentes demandas de mo-
bilidade nas principais Areas urbanas de Galicia dan como resultado crecentes problemas
de conxestion.

En canto s infraestruturas de maior relevancia na ordenacion territorial a escala autonémi-
ca, as Vias de Altas Prestacions, a imaxe que reflicte o estado actual seria o seguinte:

VRS E ALJA PRESTACKONS, KUIVJA DE GHLICH

VIAS B&W :mmtlsnlmm PRESTACKINS, XLNTADE GAUCIA
VIAS DE ALIAS PRESTACHONG. MNISTERY) DE FOUBNTO

ACTUACIONS BN VWS DE ALTAS PRESTAGIONS. MNSTERO DE FONBTO
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5 Actuacions en curso en infraestruturas
na comunidade galega

A mediados do ano 2011 atopabanse en obras por parte da Xunta de Galicia 175,28 km
de Vias de Altas Prestacions.

Terceira Ronda de

circunvalacion de A Corufia | ] #e?[.iaczob?:z Emsr:-..
[ Via Artabra H Clbrao

VAC Carballo - Fisterra.
Treito Carballo-Berdoias
{recentemente adxudicada)
Treito Cee - Sardifieiro
(obras)

VAC da Costa Norte.
Variante de Ortigueira

VAC da Costa Norte. San

| Variante de Noia Sadumifio-Campo do
Hospital (expropiaciéns)
Enlace de Curro e Autovia
Curro-Baion Corredor Sarria - Monforte ]
| Variante de Marin
| Acceso & PLISAN VAP Ourense - Celanova |

| VAC Tui - A Guarda

Por parte do Ministerio de Fomento, no ano 2011 estadbanse a desenvolver 87,60 km de
Vias de Altas Prestacions.

Acceso Puerto Exterior A
Corufia

A-8, Autovia del Cantabrico.
Treitos: Careira = Lindin =
Mondofiedo - Lourenzana

Autovia de Acceso A Corufia ]’

A-54, Autovia Sanbiago - Lugo.
Treito: Lavacolla - Enlace Arzia
Oeste

A-54, Autovia Santiago — Lugo.
Treitos: Enlace Palas Oeste -
Nadela e Conexion con Lugo

Variante de Padron




6 Conclusions

As infraestruturas de transporte son un elemento clave para a competitividade da economia
e estratéxico para a configuracién dun modelo territorial equilibrado, tanto na sua articula-
cion territorial interna como na definicion das conexiéns exteriores de Galicia.

Superar definitivamente as limitacions que historicamente supuxo para Galicia a sUa posi-
cidn como ambito periférico e mal conectado con outros territorios esixe planificar, proxec-
tar, impulsar e executar un potente sistema de comunicacions. Son iniciativas basicas para
evitar estrangulamentos, aumentar a competitividade do territorio e actuar como elemen-
tos fundamentais para aproveitar oportunidades de desenvolvemento.

O aumento das demandas de mobilidade, derivado da progresiva expansién dos ambitos
de relacién e influencia, da xeneralizacion das novas tecnoloxias e da aceleracion da glo-
balizacion da economia, centrouse case exclusivamente na utilizacion do vehiculo privado.

Galicia debe dar resposta ao reto de satisfacer o dereito de accesibilidade da poboacion
cunha definicién de estratexias de mobilidade sostible, baseada no fomento dos modos
de transporte non motorizados, na intermodalidade do transporte, na potenciacion do
transporte publico colectivo e na incorporaciéon de obxectivos ambientais na planificacion e
ordenacion do territorio e das infraestruturas.

As novas autovias que se estan desenvolvendo, tanto de conexién exterior como de ver-
tebracion interior, as linas ferroviarias de alta velocidade, as ampliaciéns portuarias, a exe-
cucién dos plans directores dos aeroportos e a posta en marcha de distintas iniciativas en
materia de transportes e de promocién de modos alternativos, proporcionaran un salto
cuantitativo e cualitativo de gran transcendencia que permitiran superar unha das materias
pendentes de Galicia.

En materia de infraestruturas viarias, Galicia debe completar os seus eixos de articulacion
territorial na rede de transporte, tanto na rede de conexion exterior, como na rede principal
interna e na rede de menor escala. Pero ademais, debe desenvolver iniciativas que eviten
a conxestién nos corredores con maior densidade de trafico e a mellora dos sistemas de
transporte colectivo, xunto coa potenciacion do ferrocarril e a creacion de espazos de inter-
cambio modal. Estas son actuacions primordiais para acadar unha mellora da mobilidade
en condicions de sostibilidade ambiental.

Asi, tal e como se define nas Directrices de Ordenacion do Territorio, a estratexia de futu-
ro de Galicia pasa polo fortalecemento das grandes infraestruturas de conexion exterior
fundamentais no Modelo territorial que se establece. A integracion da Comunidade cos
espazos lindeiros e a stia proxeccion exterior como elemento estratéxico de futuro esixe un
notable esforzo nestas infraestruturas de conexion.

Co fin de fortalecer a posicion territorial de Galicia, na planificacién de estradas débese
identificar unha rede estruturante que optimice as comunicaciéns entre os principais cen-
tros do sistema urbano de Galicia, facilitando as relacions entre eles e mellorando a sta
accesibilidade xeral, co fin de potenciar as complementariedades entre as diferentes areas
urbanas de cara a constitucion dunha rede urbana policéntrica con maior capacidade dina-
mizadora sobre o conxunto do territorio.
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Revista Galega de Administracion Publica
Normas de publicacion

As propostas de colaboracién coa Revista Galega de Administracion Publica remitiran-
se como arquivo adxunto a unha mensaxe de correo electrénico ao seguinte enderezo
electrénico: regap@xunta.es.

Ademais, a ou o autor ou os autores enviaran o orixinal nun disco compacto, USB,
ou dispositivo similar, en soporte informéatico Microsoft Word, asi como duas copias
impresas asinadas ao seguinte enderezo:

Revista Galega de Administracion Publica
Servizo de Estudos, Investigacion e Publicaciéns
Escola Galega de Administracién Publica

Rua de Madrid, 2-4

15707 Santiago de Compostela (A Coruiia)

O disco compacto, USB, ou dispositivo similar, remitido por correo postal debera con-
ter un Unico arquivo ou documento co texto da proposta da colaboracion.

Non seran aceptadas propostas de colaboracion enviadas por fax ou por correo postal
sen estaren acompanadas do correspondente soporte electrénico.

Os traballos deberan ser remitidos antes do 15 de maio e do 15 de novembro, para os
numeros ordinarios. As datas de remisién e aceptacion figuraran nun lugar visible da
revista.

Os traballos enviados deberan cumprir as seguintes condicions:

a) Seren inéditos e non estaren incluidos en procesos de avaliacion doutras publica-
cions.
b) Estaren redactados en galego, espafnol, portugués, francés italiano, inglés e ale-

man.

¢) Conteren un nuimero maximo de 20.000 palabras para os traballos redactados
como “Estudos”; e, de 10.000, para os editados como “Notas”.

Os traballos que se propofien para a sta publicacion como artigos deberan incluir, por
esta orde:

a) Un titulo descritivo do contido, nome, apelidos e profesion ou cargo da ou do
autor ou dos autores.

b) Un resumo (dun maximo de 150 palabras) no idioma no que se presenta o texto
principal e a sta traduciéon ao inglés de non ser esta a lingua empregada na sua
redaccion.
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¢) Unha relacién dun minimo de cinco palabras clave, e un maximo de dez, que iden-
tifiguen as materias sobre as que versa o texto principal, e a sua versién ao idioma
inglés, de non ser esta a lingua empregada na sUa redaccion.

d) Sumario seguindo a estrutura da CDU. (Exemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a...).
e) O corpo principal do texto.

f) A bibliografia.

. Os traballos deberan ser coidadosamente revisados pola(s) persoa(s) responsable(s) da

sUa autoria no tocante ao estilo, e respectaran ademais os seguintes requisitos:

a) Todos os traballos deberan ser presentados a un espazo, con formato de fonte
Times New Roman, tamafo 12.

b) As notas figuraran a pé de péxina, gardaran unha numeracién Unica e correlativa
para todo o traballo, e axustaranse ao seguinte modelo:

— LIBRO: AUTOR, Titulo da publicacion, nam. Edicién, lugar da publicacién, editor,
ano, paxina.

— AUTOR, “Titulo do artigo”. Titulo da fonte (revista ou outra colectiva), nimero,
ano, paxinas.

¢) A bibliografia debera conter con exactitude toda a informacién dos traballos con-
sultados e citados (autoria, titulo completo, editor, cidade e ano de publicacién;
de se tratar dunha serie, seran indicados o titulo e o nimero do volume ou a parte
correspondente).

d) Os documentos, fontes ou bases de datos publicados na Internet deberan in-
dicar o URL respectivo. Por exemplo: http://www.un.org/base/publicad/pages/
innovat_a.html.

Dereitos de autoria. Unha vez que o consello editorial acepte publicar calquera mate-
rial (artigo ou recensién) recibido, os dereitos exclusivos e ilimitados para reproducir e
distribuir os traballos en calquera forma de reproducion, idioma e pais seran transfe-
ridos & Escola Galega de Administracion Publica (EGAP).



