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Resumo: Este traballo analiza a reparticion de competencias entre o Estado e as comunidades auténo-
mas en materia de ordenacion do litoral, tomando como referencia a recente Lei de ordenacion e xestion
integrada do litoral de Galicia. En primeiro termo, exponse como o litoral € concibido na doutrina constitu-
cional e a nocién de territorio e competencias "extraterritoriais” das comunidades auténomas. Aténdese
especialmente a Sentenza do Tribunal Constitucional 149/1991, sobre a Lei de costas de 1988, e a evo-
lucién que esta doutrina sufriu, moi especialmente nas sentenzas 31/2010 e 18/2022. Finalmente, exa-
minase a regulacion da nova lei galega e as sias innovacions con respecto deste réxime de competencias.



ALei de ordenacion e xestion integrada do litoral de Galicia no réxime constitucional de
atribucién de competencias entre Estado e comunidades autbnomas

Palabras clave: Litoral, competencias, dominio pUblico maritimo-terrestre, costas, medio ambiente.

Resumen: Este trabajo analiza el reparto de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas
en materia de ordenacion del litoral tomando como referencia la reciente Ley de ordenacion y gestion
integrada del litoral de Galicia. En primer término, se expone cémo el litoral es concebido en la doctrina
constitucional v la nocién de territorio y competencias “extraterritoriales” de las comunidades auténo-
mas. Se atiende especialmente a la Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991, sobre la Ley de cos-
tas de 1988, v a la evolucién que esta doctrina sufrio, muy especialmente en las sentencias 31/2010 vy
18/2022. Finalmente, se examina la regulacion de la nueva ley gallega y sus innovaciones con respecto
de este régimen de competencias.

Palabras clave: Litoral, competencias, dominio publico maritimo-terrestre, costas, medio ambiente.

Abstract: This paper analyses the distribution of competences between the Spanish State and its auto-
nomous communities regarding coastal planning, taking the recent Law on Coastal Planning and Integra-
ted Management of Galicia as a reference. Firstly, it explains how the coastline is conceived in the Spanish
constitutional doctrine and the notion of territory and the "extraterritorial” competences of the autono-
mous communities. Special attention is paid to Constitutional Court ruling 149/1991, on the 1988 Coas-
tal Law, and the evolution of this doctrine, especially in rulings 31/2010 and 18/2022. Finally, it examines
the regulation of the new Galician Law and its innovations with respect to this system of competences.
Key words: Coastline, competences, maritime-terrestrial public domain, coasts, environment.

SUMARIO: 1 O titulo de ordenacion do litoral. 1.1 Introducion. 1.2 O territorio das comunidades auténo-
mas. 1.3 Competencias autonémicas sobre o mar. 2 Xurisprudencia do Tribunal Constitucional en materia
de costas. 2.1 A Lei de costas de 1988 e a Sentenza do Tribunal Constitucional 149/1991. 2.2 Evolucién
da xurisprudencia constitucional na materia. 2.3 A recente Lei de ordenacion e proteccion do litoral catala
e a sta adecuacion constitucional. 3 A Lei de ordenacion e xestion integrada do litoral de Galicia. 3.1 As-
pectos xerais e instrumentos de ordenacién. 3.2 O réxime de competencias. 3.3 As areas de proteccion,
mellora e reordenacién e outras disposicions. 4 Conclusions.

1 O titulo de ordenacion do litoral

1.1 Introducion

0 litoral é esa “franxa de anchura variable, a ambos os dous lados da beira do mar,
na que se produce a interaccién entre a natureza, as comunidades humanas e as
actividades socioecondmicas que se sustentan na existencia ou influencia do mar”.
Asi o define a Lei de ordenacion e xestion integrada do litoral de Galicia (LOLGA en
diante) no seu artigo segundo'. Esta definicién é realmente novidosa no ordenamen-
to xuridico espariol’. Non sé polo seu contido, que trata de revolverse contra unha
vision estrita do territorio que sera comentada neste traballo, sen6n tamén pola stia
propia existencia.

T A LOLGA foi aprobada polo Parlamento de Galicia en sesion plenaria no dia 4 de xullo de 2023. V. Boletin Oficial do Parlamento
de Galicia, X! lexislatura, nimero 518, 5 de xullo de 2023, pp. 198971 a 199097.

2 Para unha analise do concepto “ordenacion do litoral’; vid. AGUIRRE | FONT, .M., £l régimen juridico del litoral cataldn. Especial
referencia a la reforma de la Ley de costas operada por la Ley 2/2013 y al nuevo Reglamento General de Costas aprobado por el
Real Decreto 876/2014, Atelier, Barcelona, 2014, pp. 49 e ss.
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O tratamento do litoral no Estado espafiol desde un punto de vista xuridico parte do
chamado bloque da constitucionalidade®. A Constitucion de 1978 (CE en diante) non
contén ningunha mencién a palabra “litoral”. Claro que ese “bloque” esta confor-
mado non s6 pola CE, sendn tamén polos estatutos de autonomia (EA) das distintas
comunidades auténomas (CA) nas que actualmente se divide o territorio do Estado.
O Estatuto de autonomia de Galicia (EAG) si contén a palabra litoral, en concreto en
dous preceptos. En primeiro lugar, no artigo 27:

«No marco do presente Estatuto correspondelle d Comunidade Autonoma galega
a competencia exclusiva das seguintes materias:

(.)

3. Ordenacion do territorio e do litoral, urbanismo e vivenda».

Tamén no artigo 29, onde se afirma que lle corresponde 4 CA de Galicia a execucion
da lexislacion do Estado en materia de verteduras industriais e contaminantes nas
augas territoriais do Estado correspondentes ao litoral galego.

Pois ben, ese “litoral galego” non tera até a promulgacién e sancién da LOLGA
unha definicion que permita comprendelo de xeito tanxibel, e non sé en abstracto.
Contintia aquel artigo 2 LOLGA especificando, en medidas reais, cal é esa franxa litoral
de anchura varidbel:

«Para os efectos desta lei, o litoral de Galicia esténdese cara ao interior, ata o limite
administrativo dos concellos costeiros ou, cando o supere, o limite interior dos
espazos naturais que radiquen nos mesmos; e mar adentro, ata o limite exterior
do mar territorial*».

Até este punto, sen cofiecer a xurisprudencia do Tribunal Constitucional (TC en
diante) e os numerosos conflitos de competencias que tefien ocorrido, xa desde os
primeiros anos do Estado autondémico, sobre o litoral, a materia poderia parecer
sinxela. O artigo 149.1 CE non inclde o litoral como competencia propia do Estado,
e as CA, en virtude da clausula do artigo 149.3 CE, poden asumir competencias non
atribuidas expresamente ao Estado, como asi o fai o EAG no punto terceiro do seu
artigo 27 ao incluir o litoral como competencia exclusiva da CA galega.

Porén, a competencia sobre o litoral esta lonxe de ser pacifica. Esta conflitividade
provén dun precepto da Constitucién que nin sequera se insire no seu titulo oita-
vo, sobre organizacion territorial do Estado, senén no titulo sétimo: “Economia e
Facenda”. Reprodiicense a continuacioén os seus dous primeiros apartados:

3 En xeral, sobre a distribucion de competencias en materia de ordenacion do litoral, vid. TRAYTER, J.M,, “Las coordenadas
constitucionales y estatutarias en materia de costas v litoral’; Autonomia, costas y litoral, Institut d'Estudis de I'Autogovern
(Generalitat de Catalunya) e Institut d'Estudis Autondmics (Govern de les llles Balears), Barcelona e Palma, 2023, pp. 15 a
25; GARCIA PEREZ, M., “Autonomia y dominio piblico maritimo-terrestre: la problematica competencial sobre el DPMT en el
marco del estado de las autonomias", Autonomia, costas y litoral, Institut d'Estudis de I'Autogovern (Generalitat de Catalunya)
e Institut d'Estudis Autonomics (Govern de les llles Balears), Barcelona e Palma, 2023, pp. 223 a 256.

“ O mar territorial definese e delimitase na Lei 10/1977, do 4 de xaneiro, sobre mar territorial.
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1. A lei regulara o réxime xuridico dos bens de dominio publico e dos comunais,
inspirandose nos principios de inalienabilidade, imprescritibilidade e inem-
bargabilidade, asi como a stia desafectacion.

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

As praias, a zona maritimo-terrestre e o mar territorial son, precisamente, unha
parte moi importante desa franxa litoral. Este artigo obriga a que tales bens sexan de
dominio publico® estatal®. Como non ten deixado de repetir o TC, e segundo se expora
neste traballo, que o Estado sexa o dominus (publicus) desta parte do litoral non quere
dicir que tefia competencia ningunha sobre ela. A dita titularidade ptblica non é fonte
de competencias, dird o TC desde hai xa mais de 30 anos, mais si de facultades que lle
permiten ao Estado garantir eses principios de inalienabilidade, imprescritibilidade
e inembargabilidade que a CE lle obriga a imprimir no réxime xuridico destes bens’.

A esta concorrencia de competencias e facultades hai que engadir a doutrina ini-
ciada polo Tribunal Supremo e que o TC acolleu plenamente respecto do territorio
municipal, a teor da cal todo o territorio estatal esta dividido en municipios, que a
slia vez se agrupan en provincias e, unha vez constituidas, en comunidades auténo-
mas, no seu caso uniprovinciais (art. 143 CE). Asi, o territorio autonémico quedaria
constituido polo territorio dos seus concellos. Non incluiria, entén, o territorio que
se adentra no océano, ese “outro lado da beira do mar”, sendén sé a porcioén de terreo
sobre o que os concellos exercen a stia xurisdicion®.

Os elementos que acaban de ser introducidos distorcen a configuracion sinxela do
litoral que poderia haber baixo o Estado das autonomias. Nos seguintes apartados
tratarase de dar unha vision ampla e clarificadora sobre a evolucién ao respecto,
primeiro sobre o “territorio” autondmico e as stias competencias e despois sobre
esas “facultades” estatais sobre o dominio publico. Tras isto, atenderase & propos-
ta da LOLGA, o encaixe constitucional que lle parece dar por asegurado o Consello
Consultivo de Galicia e a experiencia noutras CA, nomeadamente Catalufia.

> Asi, a CE segue unha fonda tradicién herdada xa das Partidas de Afonso X o Sabio, que consideraban o mar e a sda ribeira,
xunto co aire e as augas da chuvia, cousas comins a todas as criaturas. Vid. MENENDEZ REXACH, A, “La distribucién de
competencias en la Ley de costas v la gestion integrada del litoral’, Sanz Larruga, F.J. (dir.) e Garcia Pérez, M. (coord.), Estudios
sobre la ordenacion, planificacion y gestion el litoral: Hacia un modelo integrado y sostenible, Fundacion Barrié de la Maza e Ob-
servatorio do Litoral da Universidade da Corunia, A Corufia, 2009, pp. 119 e 120.

6 Sobre o alcance deste adxectivo “estatal” vid. MEILAN GIL, J.L., “Comunidades Auténomas y dominio pablico maritimo-te-
rrestre. El proyecto de Ley de Costas’, Revista de Derecho Urbanistico, n. 108, 1988, p. 15.

7 Por todas, vid. a explicacién que para o efecto fai a Sentenza do Tribunal Constitucional (STC en diante) 149/1991, do 4 de
xullode 1991 (ECLI:ES:TC:1991:149,) no seu fundamento xuridico (FX en diante) 1.C), sobre a que o alto tribunal volve durante
todo o desenvolvemento do texto.

Esta situacion é froito dunha doutrina emanada primeiro do Consello de Estado e despois adoptada polo Tribunal Supremo
(a primeira vez na sentenza do 2 de outubro de 1967). Vid. BELADIEZ ROJO, M., “Problemas competenciales sobre la zona
maritimo-terrestre y las playas’, Estudios sobre la Constitucion Espanola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria. Tomo
IV. Del poder judicial. Organizacion territorial del Estado, Civitas, Madrid, 1991, p. 3677 e xurisprudencia citada; e GONZALEZ
GARCIA, ]V, "Las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccion del Estado espaiiol y las competencias de las Comunidades
Auténomas’, Revista de Administracion Pablica, n. 158, 2002, pp. 51 e ss.
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1.2 O territorio das comunidades autonomas

Galicia é a Comunidade Auténoma con mais quildmetros de costa de todo o Estado,
por riba mesmo das CA insulares, Illas Baleares e Canarias®. A importancia do litoral,
do contacto mar-terra'® e do poboamento humano nas marxes litorais é remarcada
pola propia exposicion de motivos (EM) da LOLGA. Agora ben, a doutrina do Tribunal
Constitucional é contraria a recofiecer que as augas territoriais de Galicia sexan
verdadeiramente territorio galego.

Para entrar nos conceptos que vén manexando o TC nestes anos de Estado auton6-
mico, traese a colacion a sia Sentenza 3/2014, do 16 de xaneiro (ECLI:ES:TC:2014:3).
Esta ten relevancia en canto trata, precisamente, dun conflito positivo de compe-
tencias interposto pola Xunta de Galicia contra o Real decreto 1028/2007, do 20 de
xullo, polo que se estabelece o procedemento administrativo para a tramitacion das
solicitudes de autorizacion de instalaciéns de xeracién eléctrica no mar territorial.
Aqui a CA galega consideraba que o Estado non tifia titulo competencial que o ampa-
rase para regular ese tipo de instalacions. O TC resume o argumentario autonémico
(antecedente primeiro):

(i) o feito de que o Estatuto de autonomia so se refira as catro provincias como
parte do territorio galego non implica que Galicia non tefia competencias sobre o
mar, pois o propio Tribunal Constitucional recofieceu o contrario (STC 38/2002 e
9/2001); (ii) a referencia as provincias non implica unha visién plana do territorio,
pois tampouco se refire o Estatuto de autonomia ao espazo aéreo ou ao subsolo; e
(iii) se este debate se saldase con este argumento, resultaria que o Estado tampouco
seria competente, pois non existe unha definicion clara do territorio estatal.

O TC non acolle tales razéns''. Estas, ben que poderian ser entendidas nunha
analise descontextualizada da CE e do EAG, non se compadecen coa doutrina que o
TC vén mantendo sobre o territorio das CA. Non se trata do artigo 132.2 CE, sobre
dominio publico maritimo-terrestre (DPM-T), que, como se dixo, non atribtie com-
petencias (si o que o TC chama “facultades”), e tampouco dunha problematica de
concorrencia de competencias sobre o mar territorial. Pola contra, tratase do artigo
143 CE, configurador do dereito das nacionalidades e rexions a autonomia, interpre-
tado conxuntamente co artigo 137 CE, sobre division territorial do Estado. Débese
entender, di o TC, que o territorio autondémico se estende ao ambito dos municipios

9 Confrontese POUSA GARCIA, A, “La pluralidad competencial en materia de costas v litoral (llles Balears)’, Autonomia, costas
y litoral, Institut d'Estudis de I'Autogovern (Generalitat de Catalunya) e Institut d'Estudis Autonomics (Govern de les llles
Balears), Barcelona e Palma, 2023, p. 117. A exposicion de motivos da LOLGA faise eco deste dato ao afirmar que "Galicia &
unha Comunidade Autdnoma maritima por excelencia co litoral mais longo de toda Espana: un total de 2.555 quilémetros
considerando non s6 os 1.659 quilémetros do seu perimetro costeiro, senon tamén os 432 quilémetros que rodean os seus
centos de illas e illotes e 0s 464 quilometros das sGas marismas e areais”.

'° Paraunha analise deste concepto e a sGa relevancia na xestion integrada do litoral, vid. SANZ LARRUGA, F.J., “La planificacion
espacial marina, la interaccion tierra-mar vy su incidencia sobre las competencias autonémicas’, Autonomia, costas y litoral,
Institut d'Estudis de I'Autogovern (Generalitat de Catalunya) e Institut d'Estudis Autonomics (Govern de les llles Balears),
Barcelona e Palma, 2023, pp. 177 e ss.

Para unha visién desde o punto de vista do dereito internacional en contrario do sostido polo TC, vid. GONZALEZ GARCIA, J V.,
“Las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccion del Estado espafol y las competencias de las Comunidades Auténomas’;
cit.
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que integran a correspondente comunidade auténoma mais que estes nunca se es-
tenderon nin tampouco agora se estenden ao mar territorial, sendo esta e non outra
a idea razon que subxace na doutrina constitucional.

A elocuencia das alegacions da CA de Galicia chegaba tarde. Xa na sia Sentenza
77/1984, do 3 de xullo (ECLI:ES:TC:1984:77), 0 TC se manifestara no sentido exposto.
0 obxecto desta sentenza era outro conflito de competencias, esta vez interposto polo
Goberno do Estado, que entendia que o Plan xeral de ordenacién urbana de Bilbao e
a siacomarca, asi como o Plan especial para a execucién da solucion “Ugaldebieta”,
invadian a competencia exclusiva sobre o porto de Bilbao, que correspondia ao Estado
por ser de interese xeral. A CA do Pais Vasco amparabase nos titulos de competencia
exclusiva sobre ordenacion do territorio e do litoral e urbanismo. Interesa desta
sentenza o seguinte extracto do fundamento xuridico (FX) terceiro:

Tanto a xurisprudencia do Tribunal Supremo como a doutrina do Consello de
Estado sostiveron en forma inequivoca, e concretamente respecto aos portos e a
zona maritimo-terrestre, que uns e outra forman parte do termo municipal en que
estan encravados, baseandose en que legalmente todo o territorio nacional se divide
en termos municipais, de forma que non poden quedar espazos territoriais excluidos
deles (...). Parece claro que a mesma doutrina hai que aplicar a division do territorio
nacional nas comunidades auténomas (...).

Asi, o TC entendeu nesta sentenza que, dado que o porto de Bilbao se encontra
no territorio do Pais Vasco, territorio que & stia Administracion autondmica co-
rresponde ordenar, o exercicio de competencias autondmicas sobre este porto era
constitucional, sempre que respectase as do Estado. A consecuencia que aqui interesa
é que as CA non poden exercer competencias sobre o mar, dado que o seu territorio
se identificaria exclusivamente co dos seus municipios.

1.3 Competencias autonomicas sobre o mar

A pesar do exposto, o certo é que as comunidades auténomas si exercen, baixo apa-
rente constitucionalidade, competencias sobre espazo marifio. Basta unha ollada a
composicién organica da Xunta de Galicia no momento no que se escribe para ver que
existe mesmo unha Conselleria do Mar, cuxas funcions e estrutura regula o Decreto
50/2021, do 11 de marzo, polo que se aproba a estrutura organica da Conselleria
do Mar. Entre as competencias desta conselleria incliense “propor e executar as
directrices xerais do Goberno en materia de ordenacion pesqueira en augas inte-
riores, marisqueo, acuicultura, confrarias de pescadores/as e demais organizacions

2 Enrealidade, o prop6sito deste argumento era ab initio o de incluir o demanio pablico dentro das competencias dos concellos,
por non haber no territorio estatal espazos de “xurisdicion exenta” En GONZALEZ GARCIA, ]V, “Las aguas maritimas bajo
soberania o jurisdiccion del Estado espafiol y las competencias de las Comunidades Auténomas’, cit., pp. 54 a 58, afirmase
que o Estado espanol exerce igual soberania tanto na area terrestre como nas augas interiores. "Ben, pois se o réxime da
soberania entre espazos terrestres e marifos é similar, se o Estado espafiol ten a mesma capacidade para aplicar a sta
lexislacion interna e de sancionar as condutas contrarias a ela, a conclusién s6 pode ser unha: as augas que compo6n o mar
territorial forman parte do territorio espanol igual que a area terrestre e, por tanto, seria de aplicacién a regra do artigo 137
CE, isto &, esta dividido tamén en Comunidades Auténomas e a division de competencias sera a que proceda das listas dos
artigos 148 e 149 da Constitucion, xunto coas competencias asumidas polas Comunidades Auténomas nos Estatutos de
Autonomia” (p. 56).
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(...), industrias pesqueiras e conserveiras, estabelecementos de almacenamento,
manipulacion, vendas e transformacion do peixe” e outras que aparecen nomeadas
no artigo 1 dese decreto.

Para comprender que a CA de Galicia exerza competencias sobre o mar cando o
mar non € parte do seu territorio compre acudir de novo & xurisprudencia constitu-
cional. ASTC 38/2002, do 14 de febreiro (ECLI:ES:TC:2002:38), é unha das sentenzas
que a representacion da Xunta de Galicia citaba para defender a competencia da CA
sobre o mar territorial. Aqui o alto tribunal resolve sobre un dobre conflito positivo
de competencias que interpén o Goberno do Estado contra un decreto da Junta de
Andalucia e a propia Junta contra unha orde do Ministerio de Agricultura, Pesca e
Alimentacion. A problematica referiase 4 ordenacién da pesca nun extremo do parque
natural “Cabo de Gata-Nijar” que comprende unha franxa marifia de unha milla.

Sen prexuizo da decisién da sentenza, interesa a interpretacion do TC sobre a
“territorialidade das competencias autonémicas”. Tras transcribir integramente o
paragrafo da STC 77/1984 aqui tamén transcrito, contindase (FX 6):

«Distinto é o caso do mar territorial. No mar territorial excepcionalmente poden
chegar a exercerse competencias autonomicas, eventualidade esta que dependerd,
ben dun explicito recofiecemento estatutario (...) ben da natureza da competencia
tal como resulta da interpretacion do bloque da constitucionalidade (...)».

Ademais desas duas excepcions, o TC, atendendo ao caso que nese momento lle
incumbia (a regulacién dun parque natural), apunta que “as circunstancias e carac-
teristicas especificas do espazo a protexer poden demandar, en ocasidns excepcio-
nais, que (as competencias autonémicas) se estenda(n) nalgunha medida sobre o
mar territorial, singularmente cando asi vefa exixido pola continuidade e unidade
do dito espazo fisico” .

Esta doutrina do TC acerca das competencias autonémicas sobre o mar parece
verdadeiramente paradoxal. As CA litorais ou costeiras, Galicia polo que aqui res-
pecta, posden un territorio que se identifica exclusivamente co territorio dos seus
concellos, neste caso os municipios pertencentes as provincias da Corufia, Lugo,
Ourense e Pontevedra, como o EAG estabelece no seu artigo 2. Isto significa que o
mar, sexa ou non mar territorial, non é parte do seu territorio, e por iso, de acordo
coa doutrina da “territorialidade das competencias”, que provén xa de resolucions
do Tribunal Supremo e do Consello de Estado previas ao Estado autondmico, non
poden exercer competencias sobre el™.

'3 Cabe salientar que, a pesar da aparente inclinacion do TC por permitir & CA andaluza xestionar a franxa marifia do parque na-
tural de “"Cabo de Gata-Nijar’, unha serie de preceptos do decreto autonémico son declarados inconstitucionais por afectaren
a competencia exclusiva do Estado en pesca maritima, mentres que a orde ministerial non é considerada inconstitucional.
Unha opinién do sentido contrario, favorabel & unidade ecoléxica que a sentenza sé defende na sa parte considerativa, pode
encontrarse no voto particular e en GONZALEZ GARCIA, V., “Las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccién del Estado
espanol y las competencias de las Comunidades Auténomas’, cit.

=

A propia STC 38/2002 chega a dicir que "o mar territorial, como soporte topografico do medio ambiente intégrase en primei-
ro termo por un elemento mabil —as augas—, que por obvias razéns fisicas non poden adscribirse de modo permanente a un
lugar determinado” A idea de fondo parece querer desviarse da realidade: as augas, naturalmente, mévense, mais o0 mar non
cambia de sitio.
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Porén, Galicia e outras CA costeiras si poden exercer competencias sobre o mar,
como xa apuntara tamén a Xunta na sia alegacién contra o decreto estatal relativo a
enerxia marifia. Pddeno facer (repite varias veces o TC que “excepcionalmente”) can-
do (a) asi se recofieza no seu estatuto, (b) asi resulte da interpretacion constitucional
das competencias ou (c) asi sexa necesario para a proteccion de espazos naturais que
presentan unha continuidade terra-mar. Desta situacion parte o lexislador galego
cando pretende promulgar unha norma como a LOLGA, de “ordenacion e xestion
integrada do litoral”.

De volta & sentenza coa que se iniciou este apartado, a STC 3/2014, pddese traer
agora, como exemplo, a competencia que a Xunta de Galicia alegaba nese momento
como conculcada respecto da stia pretension. Despois de resumir esta doutrina sobre
as “competencias extraterritoriais”, lembrando en que casos corresponde o seu exer-
cicio, e de recalcar que “o territorio autonémico non se estende ao mar territorial”,
o TC remata dicindo que nin existe un recofiecemento explicito para o exercicio da
competencia autondmica en materia de réxime enerxético sobre o mar territorial,
nin isto deriva da natureza con que esta competencia se configurou no bloque da
constitucionalidade, nin, finalmente, a autorizacién das instalacions de producion de
enerxia no mar territorial resulta imprescindibel, con caracter xeral, para o exercicio
das competencias das que a Comunidade Auténoma de Galicia é titular.

E preciso, en definitiva, un titulo ad hoc para regular cada aspecto do litoral na
sda vertente marifia, v. gr. o réxime enerxético como neste suposto. Isto fai adivifiar,
ainda mesmo sen atender ao contido especifico da LOLGA, que vai ser necesario
entallar todas as competencias que a CA de Galicia postie para garantir unha xestion
integrada™. A hora de analizar o propio contido do articulado da LOLGA, haber4 que
atender ao concreto fundamento competencial autonémico que estea detras de cada
actuacion sobre o medio marifio, pois xa se sabe que, de non haber este fundamento,
a actuacién devira inconstitucional.

Malia todo, non hai que ser pesimista sobre a capacidade autonémica de actua-
cion sobre o mar. Galicia ten competencia exclusiva sobre os portos non cualificados
de interese xeral do Estado, pesca nas rias e demais augas interiores, marisqueo e
acuicultura (art. 27.9 e 15 EAG™); competencia de desenvolvemento e execucién en
materia de ordenacidn do sector pesqueiro e portos pesqueiros (art. 28.5 e 6 EAG);
e execucion lexislativa en materia de salvamento maritimo e verteduras industriais
e contaminantes (art. 29.3 e 4 EAG). Existen outros dous titulos competenciais que
0 EAG reserva & CA de Galicia de xeito exclusivo: o de ordenacion do territorio e do
litoral (art. 27.3 EAG) e o de estabelecer normas adicionais sobre proteccién do medio

o

Sobre o concepto de “xestion integrada do litoral’, vid. SANZ LARRUGA, F.J., "El reto para una vision y gestion integradas de
las Estrategias Marinas en la Unién Europea: reflexiones a propésito del Informe de la Comisién de 2020, Sanz Larruga, F.J.
e Ortiz Garcia, M. (dirs.) e Morelle-Hungria, E. (coord.), Andlisis de la proteccién del medio marino tras una década del enfoque
ecosistémico: Estado actual y nuevos retos, Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur Menor, 2022, pp. 37 e ss., e normativa e doutrina
ai citadas.

@

Acerca do exercicio da competencia exclusiva sobre acuicultura e a concorrencia con outras competencias do Estado (en
concreto, as competencias sobre bases da actividade econémica e coordinacién xeral da investigacion cientifica e técnica,
artigo 149.1.13% e 152), vid.a STC 103/1989, do 8 de xullo (ECLI:ES:TC:1989:103).
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ambiente e da paisaxe nos termos do artigo 149.1.23° CE, relativo & competencia
estatal sobre medio ambiente (art. 27.30 EAG).

2 Xurisprudencia do Tribunal Constitucional
en materia de costas

2.1 A Lei de costas de 1988 e a Sentenza do
Tribunal Constitucional 149/1991

Ao amparo do artigo 132.2 CE ditouse a Lei 22/1988, de 28 de xullo, de costas (LC).
A LC foi impugnada ante o TC pola Xunta de Galicia, o Consello de Goberno das Illas
Baleares, o Goberno Vasco, o Parlamento de Cataluila, o Consello de Goberno da
Deputacion Rexional de Cantabria, o Consello Executivo da Generalitat de Cataluria,
0 Goberno de Canarias, o Goberno valenciano e 50 deputados das Cortes. Desta im-
pugnacion foi froito a Sentenza do Tribunal Constitucional 149/1991, do 4 de xullo
de 1991 (ECLI:ES:TC:1991:149)".

No nucleo do debate sobre a LC permanece latente unha cuestion: se o Estado, ao
regular os bens de dominio puiblico que ese artigo 132.2 CE menciona, entre os que
destaca o dominio puiblico maritimo-terrestre (DPM-T), se extralimitou, afectando
acompetencia exclusiva sobre ordenacion do litoral que as CA se atribuiran nos seus
respectivos EA amparandose no 149.3 CE. Da resposta a esta cuestiéon dependera
o contido da competencia exclusiva sobre ordenacion do litoral. Sen prexuizo das
moitas perspectivas coas que poida ser ollado, litoral s6 hai un, que pode ser definido
de moitas formas, das cales a do artigo 2 LOLGA parece solvente abondo. Segundo a
amplitude coa que entenda o TC que o Estado pode regular ese litoral e, se é o caso,
executar esa regulacion, quedard a competencia “exclusiva” das CA mais ou menos
engrosada.

Como é sabido, esta sentenza baséase na concepcién de que “a titularidade do
dominio publico non é, en si mesma, un criterio de delimitacién competencial”.
Ainda que “é competencia propia do Estado a determinacién daquelas categorias
de bens que integran o dominio publico natural”, das que o Estado é titular, a dita
titularidade non é xeradora de competencias, sendn de facultades. Resume o TC so-
bre estas facultades: “o mandato do constituinte quedaria burlado se o lexislador
obrase de modo tal que, ainda retendo fisicamente no dominio publico do Estado da
zona maritimo-terrestre, tolerase que a stia natureza e as suas caracteristicas fosen
destruidas ou alteradas” (FX 1.C)).

7 Para unha analise tanto da lei como da sentenza, vid. AGUIRRE | FONT, J.M., El régimen juridico del litoral catalan. Especial
referencia a la reforma de la Ley de costas operada por la Ley 2/2013 y al nuevo Reglamento General de Costas aprobado por el
Real Decreto 876/2014, cit., pp. 56 e ss. e 80 e ss. Vid. tamén BLASCO ESTEVE, A., “Competencias estatales y autonémicas en
materia de costas', Autonomia, costas y litoral, Institut d'Estudis de 'Autogovern (Generalitat de Catalunya) e Institut d'Estudis
Autonomics (Govern de les llles Balears), Barcelona e Palma, 2023, pp. 27 e ss.
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A resposta do Tribunal parece sinxela e acorde co propio texto constitucional,
pois efectivamente o artigo 132.2 CE, do que deriva a titularidade estatal do DPM-T
e as facultades inherentes a esta titularidade, non se insire no apartado relativo a
distribucion de competencias entre CA e Estado. Porén, o TC inverte o sentido destas
palabras e, a pesar de recofiecer ao Estado sé facultades sobre a ordenacion do litoral
no seu ambito terrestre, estas facultades rematan por alterar a distribucién compe-
tencial estabelecida nos artigos 148 e 149 CE'.

Esta sentenza tamén interpreta o que o litoral é. No seu FX 1.A) analizase o alcance
da competencia de ordenacién do litoral. Os EA, afirma o Tribunal, acolleron ddas
interpretacions desta competencia. A primeira, “mais restritiva”, segundo a cal o
litoral é un titulo competencial de seu, diverso da ordenacion do territorio; e unha
segunda, “mais ampla”, de acordo coa cal o litoral forma parte do territorio das CA
costeiras, polo tanto subsumibel no titulo de ordenacién do territorio.

0 TC acolle esa segunda interpretacién que o mesmo alto tribunal infire do texto
dos EA. Compre apuntar que aqui os EA non eran unanimes, e mesmo algins como
o cantabro non incluian a competencia sobre ordenacion do litoral. Isto, di o TC, é
irrelevante, pois a distincion entre litoral e territorio é “innecesaria”. Aqui realiza o
alto tribunal unha igualacion do teito competencial , afirmando que a competencia
de ordenacién do territorio, que a CE atribue de xeito exclusivo as CA (art. 149.3),
inclte en todo caso a ordenacion do litoral, independentemente da definicion que
os estatutos realicen desta.

Para apoiar esta tese, o TC trae a colacion a sia doutrina, acollida a siavez do TS,
daterritorialidade das competencias, xa analizada supra. O TC entende que a compe-
tencia de ordenacion do litoral non pode ser exercida sobre a franxa maritima deste
litoral, dado que as CA estan conformadas por municipios. Para este razoamento
acude o TC ao EA de Cantabria, que precisamente fala de “municipios comprendidos
dentro dos limites administrativos da actual provincia de Santander”, por ser esta CA
uniprovincial. A ecuacién queda do seguinte xeito: as CA exercen competencias sobre
o seu territorio e, dado que o seu territorio non inclie o mar, a ordenacién do litoral
non pode ser mais que unha concrecién (innecesaria) da ordenacién do territorio.

Os expostos foron os argumentos que o TC utiliza conxuntamente para non s
limitar (e practicamente dar por inexistente) acompetencia autondmica sobre o lito-
ral, senén tamén para arrogar esa competencia ao Estado central, baixo a cobertura
dunhas “facultades” derivadas da titularidade do DPM-T. O alto tribunal esquece
en moitos casos o sentido literal do bloque da constitucionalidade en detrimento
das CA». O TC afirma que a atribucién da ordenacion do territorio as CA “non pode
entenderse en termos tan absolutos que elimine ou destriia as competencias que a

@

Confréntese BLASCO ESTEVE, A., "Competencias estatales y autonémicas en materia de costas’, cit., p. 30.

I}

Confrontese AGUIRRE | FONT, J.M., El régimen juridico del litoral catalan. Especial referencia a la reforma de la Ley de costas
operada por la Ley 2/2013 y al nuevo Reglamento General de Costas aprobado por el Real Decreto 876/2014, cit., pp. 52 a 54.

N
S

Neste sentido, xa en MEILAN GIL, J.L, “Comunidades Auténomas y dominio pGblico maritimo-terrestre. El proyecto de Ley
de Costas’, cit,, p. 18, se puiia de manifesto que “(a) concreta competencia sobre ordenacion do litoral supon algo non recon-
ducibel e identificabel esgotadoramente coa ordenacion do territorio e o urbanismo. (...) o protagonismo da ordenacion do
litoral debe corresponder, como regra xeral, a CA, cos limites e excepciéns que poidan derivar doutros titulos estatais” Asi,
tamén se sinalaba (p. 33) que no entdn proxecto da LC “(o) titulo de dominio pablico se utiliza como ariete para incrementar
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propia Constitucion reserva ao Estado, ainda que o uso que este faga delas condi-
cione necesariamente a ordenacion do territorio” (FX 1.B)). Esas competencias son,
por unha banda, as “facultades” dominicais estatais, xa comentadas, que permiten
“limitar ou condicionar dalgiin modo as utilizaciéns do demanio e o uso que os seus
propietarios poden facer dos terreos lindeiros con el” (FX 1.D)).

Porén, “(n)o que toca aos terreos lindeiros é claro (...) que tal titularidade non
existe”. Por iso, o TC acode a “outra via, apoiandose noutras competencias reser-
vadas ao Estado no artigo 149.1 CE”. Os titulos xerais que permiten ao Estado actuar
non sé sobre os terreos do litoral dos que é titular, sendn tamén sobre os adxacentes,
son os de “regulacion das condicions basicas que garantan a igualdade de todos os
espariois no exercicio dos dereitos e no cumprimento dos deberes constitucionais”
(art. 149.1.12 CE) e “(1)exislacion basica sobre protecciéon do medio ambiente, sen
prexuizo das facultades das comunidades autonomas de estabeleceren normas adi-
cionais de proteccions” (art.149.1.232 CE)?'.

O primeiro dos artigos mencionados, que o TC relaciona co dereito a gozar dun
medio ambiente axeitado ao desenvolvemento da persoa (art. 45 CE), permite di-
versas cousas ao Estado. Estas son: “garantir, en condiciéns basicamente iguais, a
utilizacién publica, libre e gratuita do demanio para os usos comins”, estabelecer
“o réxime xuridico daqueles usos ou ocupacions que non o son”, “asegurar a inte-
gridade fisica e as caracteristicas propias da zona maritimo-terrestre”, “garantir
a sta accesibilidade”, impondo servidumes e limitando as facultades dominicais
dos propietarios, e tamén regulando as “condicions basicas da propiedade sobre os
terreos lindeiros da zona maritimo-terrestre”. Neste esquema, as CA poden condi-
cionar “adicionalmente o uso que a eses terreos poida darse”.

En segundo lugar, o TC interpreta nesta Sentenza 149/1991 de xeito expansivo
o artigo 149.1.232 CE. “O constituinte”, di o alto tribunal, “entendeu que habia de
ser o Estado o que estabelecese toda a normativa que considerase indispensabel
para a protecciéon do medio ambiente”. Segue dicindo que “en materia de medio
ambiente o deber estatal de deixar unha marxe ao desenvolvemento da lexislacién
basica pola normativa autonémica é menor que noutros ambitos”, amparando que
as normas estatais, “polo detalle co que estan concibidas, non permit(an) desen-
volvemento normativo ningin”. Esta doutrina foi, porén, refugada na STC 102/1995
(ECLI:ES:TC:1995:102)%.

Coémpre resumir o que se leva dito até este punto, baixo a premisa daquela defini-
cién que a LOLGA da do litoral, da que se reitera a stia novidade e audacia. O mar e a
terraforman o litoral, e ese mesmo litoral, mar e terra, é obxecto dunha regulacion e

as competencias estatais en detrimento das autonémicas e locais a0 amparo dun expansivo réxime xuridico da proteccion
e utilizacion do DPM-T. (... Este) convértese asi nun espurio titulo de ordenacion do territorio e do litoral e do urbanismo”.

~

En AGUIRRE | FONT, J.M., El régimen juridico del litoral cataldn. Especial referencia a la reforma de la Ley de costas operada por
la Ley 2/2013 y al nuevo Reglamento General de Costas aprobado por el Real Decreto 876/2014, cit., pp. 56 e ss. analizase a
incidencia da LC sobre a ordenacion do litoral e o urbanismo.

~
N

O FX 8 entende que este titulo de atribucion de competencias estatais “non pode chegar, fronte ao afirmado na STC
149/1991 (fundamento xuridico 1, D, in fine) da cal habemos de apartarnos neste punto, a tal grao de detalle que non per-
mita desenvolvemento lexislativo ningin das Comunidades Auténomas con competencias en materia de medio ambiente,
baleirandoas asf de contido”
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ordenacion, tanto desde o punto de vista lexislativo como administrativo. A pesar de
ser a “ordenacién do litoral” unha das competencias que o EAG atribte a CA galega
co caracter de exclusivas, o “litoral” que foi labrando a xurisprudencia constitucional
é ben distinto ao litoral que a LOLGA fai o seu obxecto.

En primeiro lugar, o TC descartou desde un inicio o exercicio de competencias
sobre o mar con caracter xeral polas CA, baixo a premisa dun principio de territo-
rialidade “local”, que foi trasladado incondicionalmente as CA, como se se tratasen
dunha mera amalgama de provincias ou de municipios, e non entidades de caracter
descentralizado e non periférico. Baixo a premisa de que as CA son sé municipios ou
so provincias, o TC desenvolveu a doutrina, paradoxal, da “extraterritorialidade” das
competencias. En vista de que os EA recollen competencias que son exercidas parcial
ou totalmente no mar, por normativizaren actividades con este relacionadas (v. gr.
apesca e a acuicultura), o alto tribunal entendeu que isto se trata dunha excepcion,
e que sé cando da competencia asi se infira poderan as CA regular ou xestionar as-
pectos do mar.

En segundo termo, o TC limitou o titulo competencial de ordenacién do litoral, até
o punto de entendelo innecesario e incluido no de ordenacion do territorio. Asi, se o
territorio municipal é equivalente ao territorio autonémico e o litoral é sé territorio, as
CA sé poderian actuar baseandose neste titulo na franxa terrestre da costa. Ademais,
nesta franxa concorren coa competencia estatal de garantir a igualdade dos cidadans
espafiois en todo o territorio do Estado e de protexer o medio ambiente, podendo as
CA estabelecer normas adicionais de proteccién deste. Utilizase, asemade, o artigo
132.2 CE como titulo competencial de facto, abafando asi as posibilidades autonémicas
de ordenar o seu litoral na vertente terrestre.

2.2 Evolucion da xurisprudencia constitucional na materia

A pesar do punto de partida na lexislacion e xurisprudencia constitucional, nada
auspicioso para unha norma como a LOLGA, o certo é que o Consello Consultivo de
Galicia (CCG), no seu Informe 227/2022, do 20 de xullo de 2022, afirma que é posibel
ditar, “no exercicio da competencia autonémica en materia de ordenacién do litoral,
normas de rango legal e/ou regulamentario”, destinadas a regular o exercicio das
funcidns executivas e de xestion sobre o litoral que 4 CA de Galicia lle corresponden
e que non estan ainda traspasadas (oitava consideracion, conclusion quinta). 0 CCG
sinala que dentro da competencia de “ordenacion do territorio e do litoral” se en-
contran as facultades de xestion dos titulos de uso e ocupaciéon do DPM-T, asi como
as funcions de outorgamento, prérroga, modificacion e extincion das autorizacions e
concesions paraa utilizacién e ocupacion do DPM-T previstas na normativa de costas.

En todo caso, esa xestion non pode ser ainda posibel porque non hai decreto de
traspaso dos medios e servizos por parte do Estado. Hai na data en que se escribe

~
o

Este informe da resposta a seguinte cuestion, formulada polo presidente da Xunta de Galicia: “Se é posible entender, sen
necesidade de modificacion do Estatuto de autonomia de Galicia, que a competencia autonémica de ordenacion do litoral
comprende a xestién dos titulos de ocupacion e uso do dominio plblico maritimo-terrestre” Pédese acceder aos ditames do
CCG en https:/www.knosys.es/ccgalicia/knpag?x=index&lang=GAL
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catro CA as que lles foron traspasados os servizos e medios materiais para desenvol -
ver esa competencia. Estas son Catalufia?, Andalucia?>, Canarias® e Illas Baleares?’.
O traspaso a esta ultima CA fixose efectivo o 1 de xullo de 2023, amosando unha
tendencia descentralizadora que comezou desde os reais decretos catalans, de 2007
€ 2008, e que se veu opor a visién centralista® do DPM-T na LC e na STC 149/1991.
O punto de inflexién foi a reforma do Estatuto de autonomia de Catalufia (EAC) de
2006, que introduciu no seu artigo 149 unha nova definicion da competencia sobre
ordenacion do litoral.

0 obxecto do informe do CCG, a marxe da resposta que na sia consideracion oitava
da a pregunta da Presidencia da Xunta de Galicia sobre as autorizaciéns no DPM-T, é
tamén examinar a evolucién da competencia autondémica en materia de ordenaciéon
do litoral a partir da STC 149/1991. Este exame, que permite ao 6rgano consultivo
galego dar esa resposta afirmativa, sen ambaxes, a cuestion a este formulada, pasa
polo artigo 149 EAC de 2006 e pola STC 31/2010, do 28 de xufio (ECLI:ES:TC:2010:31),
sobre este EA, asi como pola STC 18/2022, do 8 de febreiro (ECLI:ES:TC:2022:18),
entre outras.

Antes de dar conta da evolucion da xurisprudencia constitucional en materia de
litoral, 0 CCG volve a STC 149/1991 para destacar un aspecto que compre tamén aqui
destacar. O artigo 110 LC regula as competencias da Administraciéon do Estado en
materia de costas. Ademais doutras que o precepto prevé (o artigo contén até 13 apar-
tados), o seu apartado b) dispén que corresponde ao Estado a “xestién do dominio
publico maritimo-terrestre, incluindo o outorgamento de adscricions, concesions
e autorizaciéns para a stia ocupacion e aproveitamento”. Sobre esta atribucién de
competencias, di o TC que é “constitucionalmente posibel e, polo tanto, lexitimo
atribuir 8 Administracion do Estado” estas facultades, de acordo co xa dito na sen-
tenza respecto do titulo III da lei.

N
N

Real decreto 1404/2007, do 29 de outubro, sobre traspaso de funcions e servizos da Administracion do Estado a Gene-
ralitat de Catalufia en materia de ordenacion e xestion do litoral (autorizaciéns e instalacions maritimas), e Real decreto
1387/2008, do 1 de agosto, sobre ampliacién de funciéns e servizos traspasados & Generalitat de Catalufia polo Real de-
creto 1404/2007, do 19 de outubro, en materia de ordenacion e xestion do litoral. Unha analise destes reais decretos, en
BERGA VAYREDA, F.X., “Los traspasos de funciones y servicios en materia de costas. La experiencia catalana’, Autonomia,
costas y litoral, Institut d'Estudis de I'Autogovern (Generalitat de Catalunya) e Institut d'Estudis Autonomics (Govern de les
llles Balears), Barcelona e Palma, 2023, pp. 87 a 106.

o]

Real decreto 62/2011, do 21 de xaneiro, sobre traspaso de funcions e servizos da Administracién do Estado a Comunidade
Auténoma de Andalucia en materia de ordenacion e xestion do litoral.

N
&

Real decreto 713/2022, do 30 de agosto, sobre traspaso de funcions e servizos da Administracion do Estado a Comunidade
Autonoma de Canarias en materia de ordenacion e xestion do litoral. Unha analise deste real decreto, en LOBO RODRIGO, A.,
"Los traspasos de competencias en materia de costas a Canarias: una vision prospectiva’, Autonomia, costas y litoral, Institut
d'Estudis de I'Autogovern (Generalitat de Catalunya) e Institut d’Estudis Autonémics (Govern de les llles Balears), Barcelona
e Palma, 2023, pp. 141 a 166.

~
N

Real decreto 994/2022, do 29 de novembro, sobre traspaso de funcions e servizos da Administracion do Estado & Comuni-
dade Autonoma de lllas Baleares en materia de ordenacion e xestion do litoral. Unha analise sobre este traspaso, en POUSA
GARCIA, A, "La pluralidad competencial en materia de costas vy litoral (llles Balears)’, cit.

~
@

En MEILAN GIL, J.L, “Comunidades Auténomas y dominio piblico maritimo-terrestre. El proyecto de Ley de Costas’, cit., p.
26, falase de "neocentralismo” e dunha “tradicién vinculada a conviccién da superioridade técnica da Administracion estatal
e dos seus corpos especiais” non superada pola LC. Asi, o proxecto da LC “perdeu a oportunidade de formular o DPM-T de
acordo coas exixencias que se derivan do Estado autonémico” (p. 33).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 66 (xullo-decembro 2023)

Regap

@

ESTUDOS Q

17



18

ALei de ordenacion e xestion integrada do litoral de Galicia no réxime constitucional de
atribucién de competencias entre Estado e comunidades autbnomas

Desa explicacion que a STC 149/1991 da sobre a atribucién da xestién do DPM-T
ao Estado, transcrita nas paxinas 19 e 20 do Informe CCG 227/2022, deriva unha
consecuencia que o CCG quere salientar: a atribucion ao Estado non é a inica cons-
titucionalmente aceptabel. A Constitucion ampararia, se é o caso, que a xestion dese
DPM-T arealizasen as CA, como asi ocorre xa en Catalufia, Andalucia, Canarias e Illas
Baleares, nos termos dos seus respectivos decretos de traspaso. O problema estriba
aqui en que norma pode atribuir esta xestiéon do DPM-T.

A LC regula no seu titulo VI (dentro do que se inclie o art. 110) as “Competencias
administrativas”, aludindo as competencias da Administracion do Estado, das CA e
dos municipios. Tamén, como o CCG pon de manifesto, “a LC, ao regular esas fun-
ciéns executivas como funcioéns do Estado, non opera nin como norma atributiva
nin como norma delimitadora de competencias” (pp. 20 e 21 e xurisprudencia ai
citada). Para os efectos de cofiecer o que pode e non pode facer o lexislador estatal
con respecto da delimitacién de competencias, a STC 162/2012, do 20 de setembro
(ECLI:ES:TC:2012:162), é de grande interese. Esta sentenza pronunciouse sobre o
artigo 114 LC* na sia modificacion realizada pola Lei 53/2002%, do 30 de decembro,
de medidas fiscais, administrativas e da orde social.

A STC 162/2012 sinala no seu FX 7 que a modificacion se “limita a recordar, con-
forme a doutrina constitucional na materia, que esa competencia concreta que pode
incidir no dominio piblico maritimo-terrestre (...) se circunscribe ao limite ordinario
constituido polo territorio autondémico”. O lexislador, ao facer isto, “suxéitase a
doutrina constitucional relativa ao soporte material ao que se estende a competencia
autondmica”, lembrando o alto tribunal que, desde a STC 149/1991, “a competencia
autondmica sobre ordenacion do territorio non se estende ao mar”. A pesar desta
correccién material, o TC nega a “posibilidade de que o lexislador estatal poida, sen
unha expresa prevision constitucional ou estatutaria para isto, levar a cabo non xa
unha mera remision as normas atributivas de competencias (...), senén (...) unha
interpretacion conceptual e abstracta do sistema de distribucién de competencias
co obxectivo de delimitar as atribucions das comunidades autéonomas” (FX 7), de-
clarando inconstitucional a modificacion®'.

Foi a reforma de 2006 do EAC a que transformou a capacidade da CA de Cataluiia
de xestionar o DPM-T=2. O EAC de 1979 xa acollera a ordenacion do litoral como unha
competencia exclusiva da CA catala, como asi tamén o fixera o EAG de 1981. Porén,

2 0 artigo 114 afirma o seguinte: "As Comunidades Auténomas exerceran as competencias que, nas materias de ordenacion
territorial e do litoral, portos, urbanismo, verteduras ao mar e demais relacionadas co ambito da presente Lei, tefian atribui-
das en virtude dos seus respectivos Estatutos”.

w
<}

Esta lei introducialle un segundo paragrafo: “A competencia autonémica sobre ordenacion territorial e do litoral, @ que se
refire o paragrafo anterior, alcanzara exclusivamente ao ambito terrestre do dominio pablico maritimo-terrestre, sen com-
prender o mar territorial e as augas interiores”.

w

No mesmo sentido se pronunciara xa a STC 149/1991 sobre o primeiro paragrafo do artigo 114 LC, afirmando que "os pre-
ceptos desta natureza non tefien razén de ser nas leis en canto puidesen levar & idea falsa de que poden estas alterar a orde
competencial disposta pola Constitucion e os Estatutos de Autonomia’, sen declarar inconstitucional o precepto por ser unha
mera remision, carente de relevancia material.

w
N

Sobre a incidencia desta reforma sobre a competencia en materia de ordenacion do litoral, vid. AGUIRRE | FONT, .M., E/
régimen juridico del litoral catalan. Especial referencia a la reforma de la Ley de costas operada por la Ley 2/2013 y al nuevo Regla-
mento General de Costas aprobado por el Real Decreto 876/2014, pp. 92 a 130
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a reforma do EA de Cataluiia, aprobada por Lei organica 6/2006, do 19 de xullo,
comprendeu unha resignificacién desta competencia, detallando os puntos que a
Cataluiia lle corresponden. O seu artigo 149.3, parcialmente transcrito na paxina 23
do informe CCG 227/2022, atrible a Generalitat esa mesma xestion e intervencion
administrativa sobre o DPM-T que a LC declaraba (e segue a declarar) de competencia
da Administracion do Estado.

O TC pronunciouse sobre a nova redaccion na STC 31/2010, do 28 de xufio de 2010
(ECLI:ES:TC:2010:31). O precepto fora impugnado ao abeiro dunha posibel contra-
dicién coa STC 149/1991. O alto tribunal refirese aqui directamente a “competencia
estatal de proteccion do demanio®” (FX 91), afirmando que “concorre coas sinaladas
competencias autonémicas (sobre a ordenacion do litoral)”. A pesar desta “conco-
rrencia de competencias”, a STC declara a constitucionalidade do precepto, de tal
xeito que o artigo 149.3 “se limita a recofiecer 4 Generalitat as sinaladas funciéns
executivas da stla competencia cuxo exercicio expresamente se somete ao respecto
do ‘réxime xeral do dominio publico’”*.

Amodificacién do Estatuto de Catalufia de 2006 seguiulle a modificaciéon doutros
estatutos. No que a este traballo interesa, foron modificados o EA das Illas Baleares,
de Andalucia e de Canarias, precisamente as CA autonomas as que lles foron transfe-
ridos os medios materiais para executar esta competencia®. Por orde de aprobacion,
a Lei organica 1/2007, do 28 de febreiro, de reforma do Estatuto de autonomia das
Illas Baleares, introduciu un apartado 17 no seu artigo 32, relativo as competencias
executivas. Este, malia non estar redactado igual que o artigo 149.3 EAC, outorga a
CA a xestion do DPM-T, en especial a concesion de autorizaciéns?*. Pola stia parte,
a Lei organica 2/2007, do 19 de marzo, de reforma do Estatuto de autonomia para
Andalucia, incorporou un artigo 56 que no seu apartado sexto fai referencia a “com-
petencia exclusiva en materia de ordenacién do litoral” e que na sia redaccién é un
calco da reforma catala. Finalmente, a Lei organica 1/2018, do 5 de novembro, de
reforma do Estatuto de autonomia de Canarias, introduciu un artigo relativo a orde-
nacion e xestion do litoral, 0 157, moi semellante ao artigo 149.3 EAC, engadindo dous

33 Enfase engadida.

3+ Sobre a atribucion en especifico a Administracion autonomica catala das concesions de obras fixas no mar, o TC reserva unha
explicacion a maiores, dado que se trata dun espazo litoral maritimo e as CA, na interpretacion do alto tribunal, s6 poden
excepcionalmente exercer competencias no mar. A pesar disto, o TC afirma que esta prevision é constitucional sempre que
se entenda de acordo coa doutrina da “extraterritorialidade” das competencias. “Polo tanto’, di o TC, “non & posibel descartar
a existencia de obras fixas situadas no mar que se proxecten sobre as augas da zona maritimo-terrestre (territorio auto-
némico) ou sobre o mar territorial (que non ten tal condicion) que tefian como referencia, en ambos os casos, competencias
das Comunidades Auténomas nos termos estritos antes sinalados” Notese que agui o TC entende que a zona maritimo-
terrestre é territorio autonémico.

¥ Sobre estes estatutos "de segunda xeracién” e a competencia de ordenacion do litoral, vid AGUIRRE | FONT, .M., "Bases ju-
ridicas para una gestion integrada del litoral: el ejemplo catalan’, Autonomia, costas y litoral, Institut d'Estudis de I'Autogovern
(Generalitat de Catalunya) e Institut d'Estudis Autonomics (Govern de les llles Balears), Barcelona e Palma, 2023, pp. 204 a
207.

% Chega a afirmar este artigo 32.17 EA das lllas Baleares que “se entende por dominio plblico maritimo-terrestre o com-
prendido tanto polo ambito terrestre como polas augas interiores e o mar territorial’, contra a propia xurisprudencia do TC,
que na STC 31/2010 e a propdsito da competencia catala diferenciaria entre "augas da zona maritimo-terrestre (territorio
autonémico)” e “mar territorial (que non ten tal condicion)”
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apartados respecto da atribucién autonémica dos servizos prestados no litoral e do
informe previo relativo a obras de interese xeral no litoral, de competencia estatal.

Non se poden deixar de salientar as diibidas que a evolucién que acaba de ser ex-
posta pode causar. A LC opera de feito unha atribucién de competencias ao Estado
en detrimento da competencia autonémica sobre ordenacion do litoral*. Proba disto
é que son agora os EA catalan, balear, andaluz e canario os que atribtien a compe-
tencia a CA. Non se discute que tanto a xestion autonémica como a xestion estatal
son ambas opcidns “constitucionalmente licitas”*. Non obstante, corresponde aos
estatutos de autonomia determinar quen sera a Administracién encargada de xes-
tionar o seu litoral, e non ao lexislador estatal, que s6 pode “interpretar” o bloque
da constitucionalidade, non crealo®.

2.2 Arecente Lei de ordenacion e proteccion do litoral
catala e a siia adecuacion constitucional

A partir danova consideracion da competencia sobre ordenacion do litoral a que o EAC
reformado en 2006 deu inicio, e tras os reais decretos de traspaso de medios mate-
riais a Catalufia de 2007 e 2008, promulgouse nesta CA a Lei 8/2020, do 30 de xullo,
de proteccion e ordenacién do litoral (LPOL en diante)“. Esta norma, que se aplica
sobre os “bens de dominio ptiblico e ecosistemas maritimo-terrestres do litoral de
Catalufia” e sobre unha “franxa minima de mil metros, aplicada en proxeccién hori-
zontal cara ao interior” (art. 2) regula, entre outros aspectos, o réxime de utilizacién
do DPM-T (titulo IV)“' e as competencias administrativas na materia (titulo VII)“.
Dunha mera lectura dos artigos 29 LPOL e 110 LC apréciase a sia manifesta con-
frontacion. E o acordo da comisién bilateral* Generalitat-Estado o que da a primeira

w
N

Asi o sinalan AGUIRRE | FONT, J.M., E régimen juridico del litoral catalan. Especial referencia a la reforma de la Ley de costas
operada por la Ley 2/2013 y al nuevo Reglamento General de Costas aprobado por el Real Decreto 876/2014, cit.,, pp. 80 e ss.; e
MEILAN GIL, J.L, "Comunidades Auténomas y dominio piblico maritimo-terrestre. El proyecto de Ley de Costas’, cit., pp. 33
e 34. En contra, BELADIEZ ROJO, M., “Problemas competenciales sobre la zona maritimo-terrestre y las playas’, cit.

A expresion é da STC 198/1991, do 15 de novembro de 1991 (ECLI:ES:TC:1991:198) (FX 4.F.b)). Podese afirmar que tanto
a xestion estatal como a autonémica do DPM-T son constitucionalmente posibeis porque as STC 149/1991 e 198/1991
referendan a xestion estatal da LC, e as STC 31/2010 e 18/2022 referendan a xestion autonémica do EAC.

w
®

w
el

Confréntese o Informe CCG 227/2022, pp. 20 e 21, e xurisprudencia ai citada.

4

)

Unha analise desta norma, en AGUIRRE | FONT, J.M,, “La nueva regulacion de la costa en Catalufa: la Ley 8/2020, de 30 de
julio, de Proteccién y Ordenacion del Litoral’, Revista Aranzadi de urbanismo y edificacion, n. 46, 2021, pp. 352 62.

4

Os artigos 20 e ss. da LPOL estabelecen a quen corresponde outorgar as autorizacions administrativas para a utilizacion
do DPM-T no que respecta a explotacion de servizos de tempada das praias e as actividades previstas polos plans que a lei
regula (municipios), actividades non reguladas nestes plans (Generalitat), concesions para obras ou instalaciéns non des-
montabeis (Generalitat) e obras en construcions existentes (Generalitat).

=
S

Asi, son competencias da Administracion autonémica “(a) xestion do dominio piblico maritimo-terrestre con respecto ao
outorgamento das concesions e das autorizacions para a sda ocupacion e aproveitamento non previstas polos plans de
uso do litoral e das praias”, “(a)s concesiéns de obras fixas no mar” e “(a) intervencion administrativa mediante o réxime de
declaracién responsabel das obras de reparacion, mellora, consolidacion e modernizacion das construcions existentes no
dominio publico maritimo-terrestre”; en canto aos municipios, a estes corresponde “(0) outorgamento das autorizaciéns
para actividades previstas polos plans de uso do litoral e das praias”

Publicado no BOE do 26 de maio de 2021 (pp. 64046 a 64050) como “Resolucion do 10 de maio de 2021, da Secretaria Xeral
de Coordinacion Territorial, pola que se publica o Acordo da Subcomisién de Seguimento Normativo, Prevencién e Solucién
de Conflitos da Comisi6n Bilateral Generalitat-Estado, en relacién coa Lei 8/2020, do 30 de xullo, de proteccion e ordenacién

=
o
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das claves da constitucionalidade desta LPOL catala. Este acordo tivo por obxecto
“resolver as discrepancias competenciais suscitadas en relacion cos artigos 2 (e, por
conexion,03e06),7,09,11,13,15,18, 19, 20, 23, 25, 27, 29, 30, 31,33 e 34" dalei. A
lista inclie o ambito de aplicacion da norma, que se entende constitucional sempre
que as referencias ao DPM-T se baseen no exercicio lexitimo das competencias da
CA ou da interpretacion destas competencias, é dicir, na doutrina do TC sobre a
“extraterritorialidade” das competencias. Exponse igualmente que a CA non pode
incidir na competencia estatal para regular o réxime xuridico do dominio ptblico
maritimo-terrestre. As competencias das que a CA estaria a facer uso na lei serian,
por contra, a de ordenacién do territorio e da paisaxe, do litoral e urbanismo e a de
proteccion do medio ambiente.

A maioria das discrepancias sobre o articulado foron resoltas a través do acordo.
Non obstante, Generalitat e Estado central non puideron chegar a unha avinza no
relativo aos artigos 20.1.b) e 30.d) LPOL. Estes preceptos outorgan aos municipios
do litoral catalan a competencia para concederen autorizacions sobre o DPM-T
para as actividades previstas polos plans de uso do litoral e das praias. Esta falta de
acordo permitiu cofiecer o parecer do TC sobre a cuestion, dado que o presidente do
Goberno central interpuxo un recurso de inconstitucionalidade contra eses artigos,
que derivou na STC 18/2022, do 8 de febreiro (ECLI:ES:TC:2022:18).

O problema constitucional que lle é formulado ao TC non é, en esencia, material,
sendn formal, relativo ao que neste traballo se vén comentando: que norma pode
regular estas competencias; se a Lei de costas, emanada do lexislador estatal e esta
a sta vez do artigo 132.2 CE, ou se a LPOL, emanada do artigo 149.3 EAC e este a
sta vez da delimitacién competencial dos artigos 148 e 149 CE. A oposicién entre o
artigo 115 LC (“Competencias municipais”) e o artigo 30 LPOL (‘“Competencias dos
municipios”) é frontal. O TC trae igualmente a exame o artigo 110.b) LC, que outorga
a competencia na xestién do DPM-T a Administracion do Estado, o que choca con
ese actual artigo 149.3 EAC. O alto tribunal é claro nas sdas conclusions (FX 3.c)):

«A interpretacién do artigo 115 da Lei de costas de 1988, que forma parte do
réxime de autorizacions e concesions de uso e explotacién do dominio ptiblico
maritimo-terrestre, debe cohonestarse coa reforma do Estatuto de autonomia
de 2006. O artigo 110.b) da Lei de costas, formalmente non derrogado, atribtie
d Administracion do Estado o outorgamento das autorizacions para ocupacion e
uso do dominio publico, pero por efecto do artigo 149.3.b) EAC esa competencia
pasou directamente d Generalitat de Catalufia como competencia propia que veu
exercendo ademais pacificamente desde aquela data, sequndo se desprende das
actuacions».

Tras isto, 0 TC aclara que o réxime xuridico das autorizacions segue a ser o estabe-
lecido na LC. O cambio prodiicese s6 na Administracion, neste caso alocal, con potes-
tade para outorgar estas autorizacions. Para isto, di tamén o TC, “(a) lei autondémica

do litoral” Expofiense os aspectos principais do acordo en AGUIRRE | FONT, J.M., “Bases juridicas para una gestion integrada
del litoral: el ejemplo catalan’, cit., pp. 217 a 220.
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amparase na competencia xeral sobre ordenacién do litoral, que non cuestionou o
recorrente”. Asi, “(f)orma parte da loxica do sistema que a lei atribtia aos munici-
pios, e non & Administracién autonémica, a verificacion regrada do cumprimento
do disposto no plan municipal”. Para chegar a estas conclusions, o alto tribunal tivo
que aclarar que o termo ‘“xestion” que se utiliza no artigo 149.3.b) EAC non ten un
significado restritivo e excluinte, senén que é unha “norma pola que a comunidade
auténoma asume expresamente, fronte ao Estado, a competencia sobre os titulos de
ocupacion e uso do dominio ptiblico maritimo-terrestre que até entdn exercia este
ultimo, de acordo co artigo 110.b) da Lei de costas de 1988” (FX 2.c)). Esta compe-
tencia de xestion do DPM-T “intégrase na competencia mais ampla de ordenacion
do litoral” (FX 2.b)).

As consecuencias deste pronunciamento quedan ainda para o futuro. Desde
logo, sup6n unha novidade no que vifia sendo a doutrina xurisprudencial do TC.
Primeiramente, é un referendo do EAC reformado, asi como dos demais EA reforma-
dos que tamén incorporaron as competencias de xestién do litoral. E, tamén, unha
rectificacion con relacion a STC 149/1991, que devolve algtin do seu contido a com-
petencia exclusiva sobre ordenacién do litoral que, recérdese, a propia STC 149/1991
fixo extensiva a todas as CA con litoral, independentemente do texto dos seus EA. Mais
o alto tribunal evitou manifestarse sobre o contido e a posicién no texto constituinte
do artigo 132.2 CE, que fora a principal base para afirmar a constitucionalidade do
groso da LC. Emenda, de feito, a distribuciéon de competencias que sobre ese artigo
se fixo, pero evita referirse a el directamente.

Aluz destas novidades, o CCG fala dunha “‘matizacion’ das regras de reparticion
competencial sentadas polo Tribunal Constitucional na Sentenza 149/1991, do 4 de
xullo” (p. 26). A partir desta “matizacion”, “cambio” ou “matiz” (p. 30), o Informe
do CCG 227/2022 pasa na suia consideracion sexta a facer un amplo razoamento en
favor da aplicacién do concepto de “ordenacién do litoral” que o EAC incorporou
ao seu texto en 2006 tamén aos estatutos non reformados, nomeadamente no caso
de Galicia, cuxo EA recolle no artigo 27.3 unha mencién abstracta a “ordenacion
do litoral”, sen detallala“. A idea mais potente semella a seguinte: a competencia
de ordenacion do litoral provén, en tltima instancia, non da stia configuracion nos
EA, sen6n da Constitucion e, en concreto, da competencia que as CA corresponde en
materia de ordenacion do territorio (art. 149.1.32 CE), como o TC ten estabelecido. De
acordo con este argumento, esta competencia é a mesma en todas as CA, indepen-
dentemente do seu texto estatutario, precisamente porque non provén deste, senén
da CE, norma en dltimo termo fonte das competencias autonémicas*.

=
=

Na paxina 30 do informe apintase que “esta nova doutrina sobre a reparticion competencial non pode circunscribir os seus
efectos & Comunidade Auténoma catala e a aquelas outras (como a andaluza, a balear e a canaria) cuxos estatutos recollan a
mencion expresa da xestion dos titulos de dominio pablico maritimo-terrestre. Pola contra, este cambio doutrinal proxéctase
asi mesmo sobre a competencia autonémica galega en materia de ordenacion do litoral, pois, tamén no caso da Comunidade
Auténoma galega, ha de entenderse que as funciéns executivas relativas a xestion de titulos de utilizacion e ocupacién do
dominio pablico maritimo-terrestre non forman parte de competencias estatais, polo que o seu encaixe na competencia sec-
torial sobre ordenacion do litoral (recordemos, explicitamente admitido xa nas SSTC 149/1991, do 4 de xullo, e 198/1991,
do 17 de outubro) é a opcion que se presenta, no estado actual da doutrina do Tribunal Constitucional sobre a reparticion
competencial neste eido, como axustada ao bloque de constitucionalidade”

=
&

Confrontese artigo 1 EAG. A maiores, xa a STC 149/1991 igualou o teito competencial das CA en materia de litoral (FX.1.A)).
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Do TC dependera, no caso de que a futura LOLGA chegue a sda xurisdicién, con-
siderar que a competencia sobre ordenacion do litoral foi sempre a mesma, desde a
promulgacién e sancién da CE, e independentemente dos contidos mais ou menos
dialécticos dos estatutos, ou se polo contrario a definicién desta competencia no
respectivo estatuto é un paso necesario para acadar unha xestién autonémica do
DPM-T. O primeiro suporia un paso mais na superacién da doutrina da STC 149/1991
e unha sancién a posteriori da repetida doutrina conforme a cal a titularidade publica
do DPM-T non é presuposto de atribucion de competencias.

Sen pretender facer vaticinios sobre o que o TC poida xulgar da LOLGA, pois nin
sequera se pode cofiecer se se pronunciara ou non sobre ela, o certo é que o CCG (p.
25) fai ben en rescatar a STC 57/2016, do 17 de marzo (ECLI:ES:TC:2016:57). Esta
sentenza, ao resolver sobre un recurso de inconstitucionalidade interposto polo
Goberno de Canarias con relacién a modificacién da LC pola Lei 2/2013, do 29 de maio,
transcribe especificamente o contido da STC 31/2010 relativo ao artigo 149.3 EAC,
afirmando que esta sentenza “introduciu un matiz nesta reparticién competencial”.
Hai, entén, marxe para o optimismo.

3 A Lei de ordenacion e xestion
integrada do litoral de Galicia

3.1 Aspectos xerais e instrumentos de ordenacion

A LOLGA parte da situacion que se expuxo nos apartados precedentes. A sta regu-
lacién é, non obstante, novidosa, e algins dos seus artigos deben ser lidos a luz da
evolucion que a STC 149/1991 tivo nas STC 31/2010 e 18/2022, exposta no ditame CCG
227/2022. A continuacion, e sen animo exhaustivo, tratarase de destacar os principais
puntos de innovacion desta LOLGA, dentro do espazo que a norma esta chamada a
ocupar no ordenamento xuridico estatal.

Primeiramente, e como a sia EM expdn, “(e)sta Lei aspira a ordenacion e xestion
dolitoral desde un enfoque ecosistémico e integrado, que garanta un desenvolvemen-
to sustentable”“°. Desta aspiracién beben os artigos 7 e 8 do texto, sobre “Enfoque
ecosistémico” e “Xestion integrada do litoral”’, respectivamente. O enfoque ecosis-
témico debe “garantir que a presién conxunta das (actividades humanas) se man-
tefia en niveis compatibles coa consecucién do bo estado ambiental dos ecosistemas
costeiros e marifios e que a sia capacidade de resposta aos cambios inducidos polos
seres humanos non se vexa comprometida”. En canto a xestién integrada, o propio
artigo 8 LOLGA remitese & Recomendacion 2002/413/CE, do Parlamento Europeo e

“6 Confrontese artigo 1 LOLGA ("Obxecto da Lei").

“7 Ambos os conceptos provefien do Protocolo do Mediterraneo de 2008 e da Carta Europea do Litoral. Como a EM da LOLGA
expdn, o Protocolo relativo a xestion integrada das zonas costeiras do Mediterraneo foi ratificado como tratado internacional
polo Estado espafol o 20 de maio de 2010, asumindo deste xeito a Recomendacién 2002/413/CE, do Parlamento Europeo
e do Consello, do 30 de maio de 2002, relativa a aplicacion da xestién integrada das zonas costeiras de Europa. En canto a
Carta Europea do Litoral, esta foi aprobada na Conferencia de Rexidns Periféricas Maritimas da CEE (hoxe UE) en 1981.
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do Consello, do 30 de maio de 2002, relativa a aplicacion da xestién integrada das
zonas costeiras de Europa‘“®.

A LOLGA non se basea s6 no artigo 27.3 EAG, que recolle a competencia exclusiva
de Galicia en ordenacion do litoral, proveniente 4 stia vez do artigo 149.3 CE, sobre
competencias autonémicas en ordenacion do territorio. Esta norma, como a sia EM
sinala, esta tamén amparada na competencia exclusiva sobre a pesca nas rias e de-
mais augas interiores, o marisqueo e a acuicultura (art. 29.15 EAG) e sobre os portos
autondmicos (art. 27.9 EAG), a competencia para o desenvolvemento lexislativo e
a execucion da lexislacion do Estado en materia de ordenacion do sector pesqueiro
(art. 28.5 EAG) e portos pesqueiros (art. 28.6 EAG), ou a competencia de execucion da
lexislacion do Estado en materia de salvamento maritimo (art. 20.3 EAG) e vertidos
industriais e contaminantes nas augas territoriais do Estado correspondentes ao
litoral galego (art. 29.4 EAG), por citar os titulos mais significativos.

Este paragrafo da EM pon de manifesto que a LOLGA, tratando de buscar ese
enfoque ecosistémico e integrado sobre o litoral, fai uso de todas as competencias
que o bloque da constitucionalidade, interpretado como foi exposto nos apartados
anteriores, lle outorga. O artigo 2, que xa ao principio deste traballo se definia como
de enorme novidade, dispén que, para os efectos da LOLGA, o litoral é non s6 terra,
senén tamén mar. E, dado que a competencia sobre o litoral segundo foi interpretada
polo TC desde a STC 149/1991 abrangue s6 terra, todas as regulaciéns desta norma que
atinxan ao mar deben ter unha base competencial nalgun titulo diverso da ordenacion
do territorio. Isto é, deben sustentarse nalgunha das competencias extraterritoriais
que permiten 4 CA “sair” da terra, atribuindolle competencia tamén sobre o mar.

Asi o di meridianamente o propio apartado terceiro do citado artigo 2 LOLGA:

«As disposicions sobre o mar territorial entenderanse referidas exclusivamente a
actuacions que deriven do exercicio lexitimo das competencias que a Comunidade
Auténoma de Galicia ten recoriecidas no Estatuto de autonomia explicitamente
nese medio ou ds que deben realizarse no mar pola natureza da competencia tal e
como resulta da interpretacion do bloque da constitucionalidade, sen prexuizo das
competencias en materia de costas, proteccion e ordenacion do espazo maritimo
ou calquera outra que corresponda ao Estado“».

E con esta teoria da “activacién” de miltiples competencias como a lei pretende
salvar os importantes obstaculos que da interpretacion constitucional dos artigos
132.2 € 149.3 CE e 27.3 EAG poden xurdir para acadar unha xestién autonémica do
litoral.

A LOLGA comeza partindo dunha serie de fins (art. 3 LOLGA) e principios (capi-
tulo IT LOLGA, artigos 4 a 10). O fin primeiro da norma é “a ordenacion e xestién do

“8 Este texto xa apuntaba no seu considerando décimo sexto que “(a) xestion integrada das zonas costeiras implica moitos
factores, entre os cales a ordenacion territorial e a utilizacion do solo s6 se ven afectados de forma accesoria” Son tamén
relevantes os seus capitulos | ("Unha abordaxe estratéxica”) e Il (“Principios”). No capitulo | afirmase que os Estados mem-
bros deben basear a xestién das sias zonas costeiras (h) nunha “mellor coordinacion das medidas tomadas por todas as
autoridades participantes, tanto no mar como en terra, na xestion da interaccion mar-terra”

“ Este apartado esta en evidente sintonia co Acordo da Comision Bilateral Generalitat-Estado sobre a LPOL (confréntese
punto 1°).
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litoral de Galicia como unha entidade tinica”, e os principios fundamentais son os
de colaboracién, cooperacion e coordinacion®, nun marco de lealdade constitucio-
nal®' e de participacion. O titulo II da LOLGA (arts. 20 a 28) regula os instrumentos
de ordenacién do litoral que deben seguir a aprobacién da norma. Estes son os que o
artigo 21.1 LOLGA enumera: a Estratexia de economia azul de Galicia, as Directrices de
ordenacion do litoral de Galicia, o Plan de ordenacion costeira, o Plan de ordenacion
marifia, os plans especiais de ria, os plans especiais de praias e os plans sectoriais.
Os ditos plans desenvélvense nos artigos posteriores, pero en todo caso “confor-
man un Unico sistema integrado” (art. 21.2 LOLGA)>. O Plan de ordenacion marifia,
que por definicién comprende a planificacién dunha parte do litoral non incluida
na competencia de ordenacién do litoral, elaborarase “no marco das competencias
da Comunidade Auténoma de Galicia”, segundo o artigo 25 afirma. Estas seran,
necesariamente para o encaixe constitucional do plan, as de indole extraterritorial.

3.2 0 rexime de competencias

O tratamento do aspecto competencial é unha parte fundamental da LOLGA, que
concentra un nimero relevante dos seus preceptos. Asi, os artigos 11, 12 e 13 regulan
as competencias da Administracion xeral da CA de Galicia, dos entes instrumentais
desta Administracion e dos concellos costeiros, respectivamente. O primeiro destes
preceptos contén unha enumeracion das competencias autondmicas relacionadas
coa ordenacién e xestion integrada do litoral. Esta non pode ser considerada, pola
sta natureza, como numerus clausus, mais si permite cofiecer a maioria dos titulos
competenciais en xogo. A lista é a seguinte:

- Medio ambiente (art. 27.30 EAG®).
- Ordenacion do territorio e do litoral (art. 27.3 EAG).

- Pesca nas rias e demais augas interiores, marisqueo e acuicultura (art. 27.15
EAG).

- Ordenacion do sector pesqueiro (art. 28.5 EAG*).

w
3

Confréntese principio (h) da Recomendacién 2002/413/CE.

o

Confréntese EM da LOLGA: “Non formando parte tales funciéns executivas das facultades do Estado derivadas da titulari-
dade do dominio publico maritimo-terrestre, nin da competencia estatal sobre proteccion do medio ambiente, e sen que as
retena o Estado en virtude da clausula residual do artigo 149.3 de la CE, resulta posible e considérase necesario o exercicio
das ditas funcions de xestion de caracter executivo, pendente de que se proceda, en virtude do principio de lealdade cons-
titucional, ao traspaso de funcions e servizos por parte do Estado” En iguais termos se pronuncia o CCG no seu informe
227/2022 (conclusion quinta).

o
X

Lembra o artigo 21.3 LOLGA: As previsions contidas neste titulo deben entenderse no marco da lexislacion basica do Estado
e con respecto das facultades que derivan da sGa titularidade sobre os bens que integran o dominio publico maritimo-
terrestre. Confrontese o Acordo da Comision Bilateral Generalitat-Estado sobre a LPOL.

w
I

Este artigo, en lifia co artigo 149.1.232 CE, refirese as "normas adicionais sobre proteccién do medio ambiente e da paisaxe”.
Este caracter adicional debe ser comprendido de acordo coa STC 102/1995, xa citada.

I
&

Compete nesta materia a CA galega o desenvolvemento lexislativo e a execucién da lexislacion do Estado.
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- Planificacién portuaria (arts. 27.9 e 28.6 EAG).

-+ Control da calidade das augas interiores e costeiras.

- Loita contra a contaminacién marifa.

- Promocién do deporte e adecuada utilizacion do lecer (art. 27.22 EAG).
- Ordenacion do turismo (art. 27.21 EAG).

- Proteccion do patrimonio histdrico, artistico, arquitecténico e arqueoldxico
de Galicia (art. 27.18 EAG®).

Sentadas estas bases competenciais, detallase a continuacion na LOLGA que actua-
cions corresponden a que determinado 6érgano ou entidade. Seguidamente expoéfiense
as atribucions mais destacadas:

- Consello da Xunta: aprobacién dos instrumentos de ordenacién do litoral
autondmicoss.

- Conselleria con competencias en medio ambiente®’: outorgamento de titulos
de intervencion referidos aos espazos naturais protexidos.

- Conselleriacon competencias en materia de ordenacién do territorio®: outorga-
mento dos titulos de intervencion, ou a emision de informes equivalentes, para
a utilizacion dos espazos terrestres do dominio ptiblico maritimo-terrestre.

- Conselleria con competencias sobre o mar®: outorgamento dos titulos de in-
tervencidn para a utilizacién dos espazos intermareais e marifios do dominio
publico maritimo-terrestre.

- Concellos costeiros: elaboracion, aprobacién, desenvolvemento e xestiéon dos
instrumentos de ordenacion litoral de &mbito municipal.

Esta distribucion de competencias oponse directamente ao artigo 110 LC, que
estabelece que a xestion do DPM-T corresponde a4 Administracién do Estado. Este
precepto foi superado, como xa se explicou supra, pola reforma do EAC en 2006 e
doutros estatutos a partir deste, que supuxeron unha nova distribucién de compe-
tencias nesta materia, ao detallaren o titulo de “ordenacién do litoral” e incluiren
neste detalle a xestién do DPM-T como competencia exclusiva autonémica. Agora

5 Sen prexuizo do artigo 149.1.28° CE.

% Instrumentos relevantes de caracter autonémico son a Estratexia de Economia Azul de Galicia, as directrices de ordenacion
do litoral, o Plan de ordenacion costeira e o Plan de ordenacion marina.

57 Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Vivenda actualmente.
%8 Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e VVivenda actualmente.

%% Conselleria do Mar actualmente.
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ben, o EAG segue a ter o mesmo texto que cando se aprobou, no ano 1981, e non fai
referencia ningunha a xestiéon do DPM-T.

Non obstante, e seguindo a xurisprudencia do Constitucional no que a natureza
das competencias se refire®, dentro do titulo de ordenacién do litoral do artigo 27.3
EAG débese entender incluida a xestiéon do DPM-T. Tendo en conta que a redaccién do
Estatut catalan de 2006 e, por extension, dos demais EA reformados que lle seguiron,
foi declarada constitucional, asi como a LPOL catala, débese entender que a com-
petencia de ordenacion do litoral inclte a xestion do DPM-T, pois o contrario seria
introducir unha discriminacién que non se compadece coa “necesaria uniformidade”
a nivel estatal da competencia®’. Compre ter en conta, unha vez mais, que o teito
competencial en materia de litoral é o mesmo para todas as CA desde a STC149/1991.

O outorgamento de titulos de intervencion para a utilizacion dos espazos do
DPM-T, tanto terrestres como marifios, regilase no artigo 48 LOLGA. Este artigo
insirese no capitulo V (“Réxime da intervenciéon administrativa”) do titulo III (“Usos
e actividades no litoral”) da lei. Este é un dos preceptos de mais peso na norma, dado
que estabelece que “as autorizacions e concesions de dominio ptiblico maritimo-
terrestre seran outorgadas polas consellerias competentes en materia de ordenacién
do territorio ou mar, segundo proceda, no momento en que se produza o efectivo
traspaso de funcions e servizos da Administracion xeral do Estado 4 Comunidade
Auténoma de Galicia en materia de ordenacion do litoral”.

O apartado terceiro dese artigo 48 LOLGA interpreta o artigo 32 LC, que dispén
que “(u)nicamente se podera permitir a ocupaciéon do dominio piblico maritimo-
terrestre para aquelas actividades ou instalacions que, pola siia natureza, non poidan
ter outra localizacion”. “En cumprimento da normativa de costas”, e tras trasladar
esanorma do artigo 32 LC, o artigo 48.3 LOLGA pasa a enumerar unha serie de esta-
belecementos, dotacions, infraestruturas, instalacions e actividades que se considera
que, polas stas caracteristicas, requiren a ocupacion do DPM-T.

Entre eses elementos saliéntanse os estabelecementos da cadea mar-industria
alimentaria (concepto regulado especificamente no art. 55 LOLGA) e as instalacions
de xeracion eléctrica renovabel que ocupen o mar, asi como as sdas instalaciéns com-
plementarias en terra. As autorizacions e concesiéns no DPM-T que as consellerias
de Mar ou Territorio outorguen deberan garantir que a ocupacién sexa a minima
posibel e que o DPM-T non quede desprotexido, de acordo co apartado cuarto do
artigo 48 LOLGA. A siia vez, este apartado reafirma a existencia de facultades que lle
corresponden ao Estado na sta condicién de titular do DPM-T.

Pola stia banda, o artigo 49 LOLGA determina que os usos e actividades na zona
de servidume de protecciéon do DPM-T precisaran de autorizacion da conselleria
competente en materia urbanistica, actualmente a Conselleria de Medio Ambiente,
Territorio e Vivenda. A autorizacion dos usos permitidos na zona de servidume de pro-
teccion fora orixinariamente regulada no artigo 26 LC, atribuindolle 4 Administracion
do Estado esta potestade. Esta prevision foi declarada inconstitucional pola STC

%0 Confrontese o Informe CCG 227/2022, pp. 31 e ss.
61 CCG 227/2022, pp. 32 a 35 e xurisprudencia ai citada.
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149/1991 (FX 3.D).d)), entendendo que se trataba “dunha competencia de caracter
executivo allea as constitucionalmente reservadas ao Estado e que se engloba, polo
seu contido, na execuciéon da normativa sobre protecciéon do medio ambiente ou na
ordenacion do territorio e/ou urbanismo de competencia exclusiva das comunidades
auténomas” .

Seguia dicindo aquela STC 149/1991 que “(c)orresponderd, pois, exercitar esa
potestade autorizatoria aos pertinentes drganos das comunidades autonomas ou, se
é 0 caso, aos concellos, que, como é obvio, deberan axustarse 4 normativa estatal”.
Pois ben, o artigo 49 LOLGA tamén introduce unha determinada interpretacién desa
normativa estatal. Para a servidume de proteccion aplicase tamén a regra de que s6
se permiten aquelas “obras, instalacions e actividades que, pola sia natureza, non
poidan ter outra localizacion” (art. 25.2 LC). A LOLGA afirma que entre estas obras,
instalacions e actividades se encontran as sinaladas no devandito artigo 48.3 LOLGA
(art. 49.3), asi como aquelas enumeradas no seu artigo 49.4, por prestaren servizos
necesarios ou convenientes para o uso do DPM-T.

Estaregulacién da LOLGA recolle a testemuiia da LPOL catald, que xa estabeleceu
na CA de Catalufia un réxime de xestion autonémica (en aspectos a través dos conce-
llos) do DPM-T. A LOLGA non sé acolle un réxime autonémico propio de intervencion
administrativa no DPM-T, coas consellerias de Territorio e Mar como principais
protagonistas, senén que tamén incorpora, como acaba de transcribirse, unha de-
terminada interpretacion do que a normativa de costas sinala. Non se trata dunha
nova regulacion, que vaia superar os artigos da LC e do seu regulamento relativos
as autorizacions en DPM-T e na sta zona de servidume de proteccién, senén dunha
serie de criterios de exame das autorizacions que as devanditas consellerias deben
seguir, partindo do disposto con caracter xeral na normativa de costas.

Do dito artigo 132.2 CE emanan, como o TC afirmou na STC 149/1991, unha serie de
facultades que tefien por base a protecciéon do DPM-T, proteccién que “o lexislador
estatal non esta s6 facultado, sen6n obrigado” a garantir (FX 1.D). Esta proteccion
articulouse na LC por medio da clausula “que non poidan ter outra localizaciéon”, uti-
lizada tanto no artigo 25.2 como no 32.1 do seu texto. A concrecion desta “necesidade
delocalizaciéon” no DPM-T dependera da Administraciéon que outorgue a determinada
autorizacion ou concesion, suxeitandose sempre a normativa e ao fin tltimo desta,
que é esa proteccion dos bens suxeitos ao artigo 132.2 CE da que o TC fala. Agoraben,
o certo é que a propia LC regula no artigo 25.2 algunhas desas obras, instalacions e
actividades que non poden ter outralocalizacion, a titulo exemplificativo (“como...”).
Pola stia banda, o artigo 32.2 LC especifica, en sentido contrario, utilizaciéns que
quedan expresamente excluidas. Estas especificacions da regra xeral son accesorias,
e son mandatos aos poderes publicos para consideraren determinadas utilizaciéns
ou ocupacions do DPM-T ou da stia zona de servidume como “necesarias”.

Unha vez entendido que é a CA de Galicia a que lle corresponde outorgar as autori-
zacions e xestionar non s a zona de servidume de proteccion, senén tamén o DPM-T,

82 Aqui o alto tribunal si se manifestou concorde con MEILAN GIL, J.L., “Comunidades Auténomas y dominio piblico maritimo-
terrestre. El proyecto de Ley de Costas’, cit., pp. 27 e ss.
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de acordo coa evolucién do TC na materia, é necesario entender que as precisions dos
artigos 48 e 49 LOLGA son acordes co réxime constitucional, dado que son un simple
mandato as administraciéns correspondentes, como os que se encontran na LC. As
consellerias de Territorio e Mar, que en termos xerais deben interpretar esa “nece-
sidade”, non tefien marxe de interpretacion cando se lles presente un dos supostos
regulados nos artigos 25 ou 32 LC ou 48 ou 49 LOLGA. Tratase dun simple cambio
dunha potestade discrecional, na que é a Administracién a que debe motivar a exis-
tencia ou non desa “necesidade”, a unha potestade regrada en certos casos nos que
adita “necesidade” xa vén dada. Non haberia un cambio na regulacion substantiva,
pois o criterio reitor segue a ser o de “necesidade de localizacién” estabelecido na LC®.
O outro aspecto de relevancia que os artigos 11 e 48 LOLGA incorporan é o outorga-
mento dos titulos de intervencidn para a utilizacion dos espazos intermareais e ma-
rifios do dominio ptiblico maritimo-terrestre pola Conselleria do Mar. Esta atribucion
é orixinal da lei galega, non habendo disposicion semellante na LPOL catala. Esta,
ainda que fala de competencias de xestion do dominio ptiblico maritimo-terrestre,
s se refire ao mar cando estabelece a competencia da Administraciéon autonémica
para a concesion de obras fixas no mar®, instalaciéns maritimas menores e outras
analogas e autorizacion de verteduras de terra no mar. A LOLGA d4 un paso mais e
declara a competencia xeral da Conselleria do Mar para outorgar titulos de interven-
cién sobre os espazos maritimos do DPM-T. Esta declaraciéon complementa e trae
causa da definicion do litoral que a LOLGA estabelece, como & vez espazo terrestre e
maritimo. Ocorre que, como se vén reiterando, ainda que na parte terrestre a CA ten
competencia de ordenacion do litoral, entendida segundo o TC como incluida dentro
daxenérica de ordenacién do territorio, sobre o mar compre observar o que xa o artigo
2.3 LOLGA afirma, é dicir, a doutrina da “extraterritorialidade” das competencias
autonémicas, de modo que a Conselleria do Mar s6 podera outorgar as autorizacions
que outras competencias, distintas da xeral de ordenacion do litoral, lle permitan.

3.3 As areas de proteccion, mellora e
reordenacion e outras disposicions

Outra das principais achegas desta LOLGA é a zonificacién que realiza do litoral
galego, baseandose nas caracteristicas deste e cun enfoque ecosistémico, como a
propia norma promulga. Aqui a competencia que resalta é a de protecciéon do medio
ambiente (arts. 149.1.232 CE e 27.30 EAG), entendida de acordo coa STC 102/1995,
que, apartandose do criterio da STC 149/1991, afirmou que a lexislacién basica estatal
debe permitir necesariamente unha marxe de desenvolvemento lexislativo as CA.
Os artigos 29 a 46 LOLGA responden precisamente 4 competencia autonémica para
ditar normas adicionais de proteccion do medio ambiente, que vefien sumarse as que

8 A LOLGA non pode regular materialmente o réxime do DPM-T en virtude do artigo 132.1 e 2 CE, que estabelece o caracter
estatal da titularidade do DPM-T, e polo tanto tamén da sta regulacion. Confrontese NOGUERA DE LA MUELA, B., “Las com-
petencias estatales y autonémicas en la Ley de Costas de 1988, Revista Vasca de Administracion Piblica. Herri-Arduralaritzako
Euskal Aldizkaria, n. 30, 1991, pp. 109 e ss.

% De acordo co EAC, artigo 149.3,ea STC 31/2010.
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xa o Estado estabeleceu na LC como titular do DPM-T. Deste xeito, o litoral galego
dividese en tres areas (art. 30 LOLGA): (a) de proteccién ambiental, (b) de mellora
ambiental e paisaxistica e (c) de reordenacién.

A area de proteccion ambiental (a) esta conformada polos “espazos do litoral que
conservan singulares e insubstituibles caracteristicas naturais e valores excepcionais
ambientais”. Incliense nesta area, en todo caso, (i) os espazos do DPM-T (art. 3.1
LC) que mantefian as caracteristicas naturais da ribeira do mar e das rias, (ii) o mar
territorial e as augas interiores® (art. 3.2 LC) e (iii) os espazos naturais protexidos®
que se encontren no litoral, tanto terrestres como terrestres e marifios cando haxa
unha continuidade ecoldxica®’.

Pola stia banda, a area de mellora ambiental e paisaxistica (b) esta conformada
polos espazos que, a pesar de non conservaren singulares e insubstituibeis caracte-
risticas naturais e valores excepcionais ambientais, si se mantefien maioritariamente
libres de procesos de degradacién, ou os procesos de desnaturalizacion que sufriron
son parcialmente reversibeis. A drea de mellora acolle en todo caso (i) o DPM-T non
clasificado nas outras duas areas, (ii) os espazos contiguos a area de proteccion que
contriblan a preservar os valores naturais do litoral e a previr ou evitar impactos
ecoléxicos ou paisaxisticos sobre eles, (iii) a zona de servidume de proteccién, (iv)
a zona periférica de proteccion dos espazos naturais protexidos, se é o caso, (V) os
espazos de interese ambiental e paisaxistico que o plan de ordenacion costeira de-
limite e (vi) os espazos clasificados como solo ristico®,

Finalmente, a area de reordenacion (c) esta conformada polos “espazos degrada-
dos ou desnaturalizados, os espazos en solo urbano ou de niicleo rural ou os espazos
afectados por calquera tipo de accién humana transformadora que provocase a perda
irreversible dos seus valores naturais”. Esta area abrangue, en todo caso, (i) todos
os espazos non comprendidos nas areas de proteccion ou de mellora, (ii) a zona de
servizo dos portos autondmicos e (iii) a zona de servidume de proteccién do DPM-T
de vinte metros regulada na DA 32 3 LC®.

A LOLGA estabelece unha serie de obxectivos e usos permitidos, compatibeis e
prohibidos nas areas (a) (arts. 33 a 36), (b) (arts. 39 a 42) e (c) (arts. 45 e 46). Tanto
na area de proteccion como na de mellora estabelécese para resolver os posibeis
concursos de normas ou instrumentos o criterio da regra de maior proteccion (arts.
37 e 43 LOLGA). A lei ap6iase na competencia de ordenacién do territorio e litoral
(art. 27.3 EAG) para regular o réxime de usos nos espazos terrestres e nas demais
que lle correspondan de acordo co seu artigo 2.3 para regular os espazos marifios.
Baseandose na LC, a LOLGA procura adecuarse as realidades do territorio galego

@
&

Nos termos do artigo 3.2 LC.

@
&

Artigo 21 e seguintes da Lei 5/2019, do 2 de agosto, do patrimonio natural e da biodiversidade de Galicia.
Confrontese a STC 38/2002 (FX 7).

a
N

@
®

Enténdese que dos concellos costeiros, confrontese o artigo 2.2 LOLGA.

@
3

Compre salientar a DA 1* LOLGA: "Por Decreto do Consello da Xunta poderan declararse areas de influencia litoral, con-
formadas de espazos non comprendidos no litoral de conformidade co establecido no artigo 2 desta Lei, nas que seran de
aplicacion as disposicions desta lei necesarias para o mantemento de bens e servizos ecosistémicos do litoral”.
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formando unha armazdén maior de proteccion, especialmente naqueles espazos nos
que a dita proteccion é perentoria.

Nos artigos 54 a 60, a LOLGA introduce unha serie de actuacions estratéxicas para
o desenvolvemento sustentabel do litoral. Tratase doutro aspecto mais da “multi-
competencialidade” dalei, que pretende esgotar as posibilidades competenciais da
CA. As competencias que aqui se traen a colacion, detalladas no artigo 54.2 LOLGA,
son a de pesca nas rias e demais augas interiores, marisqueo e acuicultura, promo-
cion do deporte e adecuada utilizacion do lecer, promocién e ordenacion do turismo,
patrimonio historico, artistico, arquitectdnico e arqueoldxico de interese de Galicia,
augas e desenvolvemento lexislativo e execucion da lexislacion estatal en materia de
ordenacion pesqueira e de verteduras de augas residuais. Destacase, dentro destas
actuacions estratéxicas, a relativa a cadea mar-industria alimentaria’™.

Finalmente, a LOLGA disp6n nos seus artigos 61 a 64 unhas normas adicionais de
proteccion e sustentabilidade do litoral, desde igual enfoque “multicompetencial”.
Estas consisten na elaboracion de estudos sobre o grao de resiliencia da costa ante o
cambio climatico, a avaliacion do impacto econémico e social dos proxectos e pro-
gramas que se pretendan levar a cabo no litoral galego e a garantia dos obxectivos
de calidade e ambientais das augas costeiras e interiores de Galicia. Os artigos 65
a 68 LOLGA, en exercicio da competencia sobre patrimonio, regulan o patrimonio
publico litoral, sinalando que bens integraran este. Pola stia parte, os artigos 69 a
71 dedicanse & “(c)ultura litoral, concienciacién e educacién ambiental”. En Gltimo
termo, a inspeccion do litoral e & potestade sancionadora resérvanse os artigos 72 e 73.

4L Conclusions

A LOLGA segue a abrir un camifio reactivado polo EAC de 2006 e supon un paso mais
na ordenacion autonémica do litoral, de acordo coa reparticién competencial que
existe na CE. A novidade da LOLGA pode ser afirmada desde dous puntos de vista. En
primeiro lugar, en canto 4s competencias da CA de Galicia, é un pulo para espremer a
capacidade de autogoberno, pois tras a stia promulgacion e sancién é previsibel que
Goberno central e Xunta de Galicia inicien as negociaciéns para obter un decreto como
0s que xa existen en Catalufia, Andalucia, Canarias e Illas Baleares. Mais é un texto
que ten tamén gran relevancia no contexto estatal, na redefinicion da competencia
de ordenacién do litoral.

Como se tratou de por de manifesto durante este traballo, e como tamén se pode
cofiecer dunha lectura do seu texto, a LOLGA fai uso de todas as competencias posibeis
pararegular e ordenar tanto a parte terrestre como a parte marifia do litoral, é dicir, o
lugar onde mar e terra se encontran. Para isto, o lexislador galego debeu encaixar to-
das as pezas desa “multicompetencialidade”, tratando de sacar o maximo partido ao

7 Artigo 54 (Usos da cadea mar-industria alimentaria): “1. Para os efectos desta lei enténdese por cadea mar-industria alimen-
taria o conxunto de empresas e entidades que desenvolven actividades econémicas propias do sector pesqueiro, marisquei-
ro e da acuicultura, incluidas as actividades de extraccion, cultivo, producién, manipulacién, transformacion e comercializa-
cién dos produtos da pesca, 0 marisqueo e a acuicultura”
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EAG e 4 CE. Este esforzo ten por obxectivo acadar unha verdadeira xestion integrada
que conciba o litoral coa entidade que lle compre, non como un apéndice innecesario
da competencia de ordenacién do territorio, como a STC 149/1991 pretendia que fose.

Na superacion do concepto de litoral que o TC estabeleceu é onde radica o outro
punto meritorio da LOLGA. O litoral conforma unha realidade de seu, singular, cuxas
caracteristicas especiais precisan dun tratamento xuridico especial’’. ALOLGA dalle
ese tratamento especial a custa de facer unha “matematica” competencial, mais,
como se comentaba ao inicio deste traballo, isto poderia non ser necesario.

0 concepto de litoral da STC 149/1991 é certamente estreito’’, tanto no sentido
figurado como no sentido xeografico. Parece mais acorde coa natureza do propio
litoral entendelo comprensivo tanto da terra como do mar, como a LOLGA fai. Sen
prexuizo da constitucionalidade da LOLGA na interpretacioén actual desta compe-
tencia, é seguramente momento de deixar atras a ordenacion do litoral como orde-
nacion da terra litoral e acoller tamén a ordenaciéon do mar litoral, pois o primeiro
non existiria sen o segundo.

Dicir, finalmente, que Galicia esta conformada exclusivamente polo seu territorio
“terrestre” é tamén estreito. Eo porque, como a EM da LOLGA sinala, Galicia esta
fondamente vencellada co seu litoral, é un dos seus sinais de identidade. A soberania
do Estado espafiol é exercida de xeito practicamente idéntico sobre o mar territorial
como sobre o espazo terrestre. Proba disto son o artigo 132.2 CE e a LC, que regulan
en detalle o DPM-T. Estes espazos non deben ser subtraidos a division en CA do
territorio estatal por unha confusion destas cos seus municipios’.
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Resumo: Este traballo analiza a evolucion xurisprudencial referida ao conecido caso da urbanizacion ilegal
construida en Valdecanas. O proxecto presentouse como unha actuacion de desenvolvemento socioeco-
nomico da zona. Non obstante, afectaba a un terreo con valores ecoloxicos dignos de proteccion que non
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se tiveron debidamente en conta na sGa realizacion. Analizanse desde os primeiros pronunciamentos
xurisprudenciais, que motivaron a condena do proxecto orixinario de desenvolvemento urbanistico por
violacion flagrante da normativa ambiental, ata a Gltima xurisprudencia que determina o grao do deber de
execucion das sentenzas condenatorias da ilegalidade inicial unha vez que se construira parte do proxec-
to orixinario. O traballo realiza un repaso a todos os niveis ao recoller a doutrina do Tribunal Superior de
Xustiza de Estremadura, do Tribunal Supremo e do Tribunal Constitucional.

Palabras clave: Urbanismo, medio ambiente, execucion de sentenzas.

Resumen: El presente trabajo analiza la evolucién jurisprudencial referida al conocido caso de la urbani-
zacion ilegal construida en Valdecanas. El proyecto se presenté como una actuacion de desarrollo socio-
econémico de la zona. Sin embargo, afectaba a un terreno con valores ecolégicos dignos de proteccion
que no se tuvieron debidamente en cuenta en su realizacion. Se analizan desde los primeros pronuncia-
mientos jurisprudenciales, que motivaron la condena del proyecto originario de desarrollo urbanistico
por violacion flagrante de la normativa medioambiental, hasta la Gltima jurisprudencia que determina el
grado del deber de ejecucion de las sentencias condenatorias de la ilegalidad inicial una vez que se habia
construido parte del proyecto originario. El trabajo realiza un repaso a todos los niveles al recoger la doc-
trina del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, del Tribunal Suprema v del Tribunal Constitucional.
Palabras clave: Urbanismo, medio ambiente, ejecucion de sentencias.

Abstract: The present work analyzes the jurisprudential evolution referred to the well-known case of
the illegal urban development built in Valdecanas. The project was presented as an action for socio-
economic development of the area. However, it affected land with ecological values worthy of protection
that were not duly taken into account in its creation. They are analyzed from the first Court judgments,
which motivated the condemnation of the original urban development project for flagrant violation of
environmental regulations, to the latest judgments that determines the degree of the duty to enforce the
judgments condemning the initial illegality once had built part of the original project. The work reviews all
levels by collecting the doctrine of the Superior Court of Justice of Extremadura, the Supreme Court and
the Constitutional Court.

Key words: Town planning, environment, judgment enforcement.

SUMARIO: 1 Introducién. 2 Sobre o Proxecto de Interese Rexional (PIR) de Valdecanas. As SSTSX de
Estremadura do 9 de marzo de 2011 e as SSTS do 29 de xaneiro de 2014. 2.1 A etapa declarativa: a
anulacion do Decreto 55/2007, do 10 de abril, polas SSTSX de Estremadura nimero 195 e 196, do 9 de
marzo de 2011. A sGa confirmacion pola STS do 29 de xaneiro de 2014. 2.2 A fase executiva: os proble-
mas de execucién das STSX de Estremadura nimero 195 e 196, do 9 de marzo de 2011. A declaracion
da imposibilidade material parcial de execucién. A censura casacional. 2.3 Unha segunda parte da fase
executiva: a execucion como consecuencia da censura casacional da STS 162/2022, do 9 de febreiro: O
ATSX do 16 de marzo de 2022. 2.4 Unha terceira fase: o recurso de ampara. 2.5 As actuacions conexas.
3 Sobre a validacién lexislativa mediante unha lei singular de reforma do artigo 11.3.1 b) da Lei 15/2001,
do 14 de decembro, do solo e ordenacion territorial de Estremadura, introducida pola Lei 9/2011, do 29
de marzo. Cuestion de constitucionalidade e STC 134/2019, do 13 de novembro. 4 Sobre a imposibilidade
de execucion das resoluciéns nos seus propios termos: da imposibilidade parcial. 5 O Auto do 30 de xufio
de 2020 do TSX de Estremadura: a imposibilidade material parcial de execucion. A comdn execucién de
cinco sentenzas do TSX de Estremadura. 6 O recurso de casacion: a STS 162/2022, do 9 de febreiro, e 0
incidente de nulidade de actuacions do artigo 241 da LOPX desestimado polo ATS do 8 de abril de 2022.
6.7 Introducion: o interese casacional do ATS do 6 de maio de 2021. 6.2 O argumento da proteccién am-
biental. 6.3 Os razoamentos do Tribunal Supremo. 6.4 O impacto socioeconémico. 6.5 A consideracion
dos intereses da facenda plblica. 6.6 A afectacion da tutela xudicial. 6.7 A resposta do Tribunal Supremo.
7 0 Auto de execucion do 15 de setembro de 2023.
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1 Introducion

A dificultade material e xuridica da execucion ordinaria de sentenzas da orde con-
tencioso-administrativa relacionadas co urbanismo ou o medio ambiente é un tema
recorrente’. Como observou VILLARES NAVEIRA, tratase dun “dificil camifio” na
execucion de sentenzas ambientais, ao examinar nunhas breves pero atinadas no-
tas o caso de El Algarrobico’. Esa dificultade viuse, ademais, reforzada coa adicion dos
requisitos e garantias do artigo 108.3 da LXCA pola disposicion derradeira 3, apartado 4
da LO 77/2015, do 21 de xullo. Asi 0 puxo de manifesto tanto a doutrina académica® como
diversos pronunciamentos da doutrina legal‘.

E transformase en tortuosa cando o titular da potestade lexislativa, estatal ou au-
tondmica, acode para mitigar ou neutralizar as consecuencias dunha decision xudicial,
como vemos ho caso examinado, ao dar conta dos problemas de execucion no asunto da
chamada illa de Valdecarias.

En efecto, a cuestion tornase mdis ardua e tortuosa, se cabe, cando no caso dunha sen-
tenza urbanistica o lexislador autonémico ou o lexislador estatal acoden —como noutros
supostos— a emendar os pronunciamentos xudiciais botando man do socorrido sistema das
“leis singulares” coa finalidade de “legalizar”, validar ou eludir o pleno control xudicial
da actuacion das administracions publicas®, ou mediante a utilizacién de instru-
mentos de ordenacion do territorio como medio de desprazar ou subrogarse de facto
para eludir actuacions materialmente urbanisticas. Os supostos son de teor diverso
pero de parello uso instrumental das potestades “lexislativa” ou “regulamentaria”.

" Aeste respecto é de obrigada lectura o libro de GEIS | CARRERAS, G., La ejecucion de las Sentencias Urbanisticas, Atelier, Bar-
celona, 2009.

2 VILLARES NAVEIRA, L., "El caso Algarrobico o el dificil camino de la ejecucion de sentencias en materia ambiental’, Jueces y
Juezas para la Democracia, Boletin Informativo n. 90, maio 2023, pp. 8-14.

¢ Alglns deses problemas xa foron apuntados por SANCHEZ LAMELAS, A, “El articulo 108.3 de la LXCA: La ejecucion de sen-
tencias de derribo y la garantia de las indemnizaciones debidas a terceros de buena fe’; Navarro Vega, M.?B. (coord.), Recientes
reformas de la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Tirant lo Blanch - Goberno de Cantabria, Valencia, 2017, pp.
173 e ss., e namesma publicacion o traballo de CASTANEDO GARCIA, M.2E., “Examen del nuevo apartado tercero del articulo
108 de la Ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa’, Navarro Vega, M.?B. (coord.), Recientes reformas de la Ley de la
Jurisdiccion contencioso-administrativa, Editorial Tirant lo Blanch - Goberno de Cantabria, Valencia, 2017, pp. 213-238. A este
respecto, EZQUERRA HUERVA, A., "Articulo 108", Ezquerra Huerva, A. e Olivan del Cacho, J. (coords.), Comentarios a la Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Tomo Il Tirant O Blanch, Valencia, 2021, pp. 1783 e ss., e en relacion
co apartado 3 do precepto, p. 1801.

“ Algins destes problemas nos supostos de execucion de obras sen licenza, recollidos, entre outros, pola STS do 21 de xaneiro
de 2021 (ROX: STS 217/2021 — ECLI:ES:TS:2021:217). Recolle a doutrina xeral sobre este precepto a ST do 23 de outubro de
2019 (ROX: STS 3414/2019 — ECLI:ES:TS:2019:3414).

Como sinala a STC, «non consta de ningtn xeito no proxecto a inaplicacién de norma legal ou regulamentaria ningunha, polo que
a mesma ordenacion poderia terse abordado mediante unha norma aprobada polo Consello de Goberno. Ademais diso, a propia
disposicion derradeira primeira das normas do proxecto rexional “Ciudad del medio ambiente” dispon qué determinacions urbanis-
ticas que estas contefien poden ser modificadas por decreto da Junta de Castela e Leén. Unha deslegalizacion a futuro que resolve
definitivamente a innecesariedade da intervencion do lexislador para a obtencion dos obxectivos perseguidos, pois nada engade a
aprobacion por lei ao que pode ser modificado, desde o momento mesmo da sta entrada en vigor, por via regulamentaria como,
en efecto, asi ocorreu co Decreto 70/2013, do 14 de novembro, polo que se aproba a modificacién do proxecto rexional “Ciudad
del medio ambiente” aprobado pola Lei 6/2007, do 28 de marzo (“Boletin Oficial de Castela e Leon” do 18 de novembro de 2013).
A cambio, a utilizacion da lei sacrificou o control da legalidade ordinaria G que o proxecto afirma responder, un control que teria
correspondido realizar a xurisdicion contencioso-administrativa —recurso directo ou indirecto contra regulamento— a instancia dos
titulares de dereitos e intereses lexitimos, ou da accion publica recofecida en materia de urbanismo e medio ambiente»
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Exemplo do primeiro caso é a cofiecida STC 203/2013, do 5 de decembro, pola
que se resolvia a impugnacién da Lei de Castela e Leén 6/2007, do 28 de marzo, de
aprobacion do proxecto rexional “Ciudad del medio ambiente” , non lonxe das ruinas
de Numancia na provincia de Soria, en relacién coa actuacion de transformacion
urbanistica do solo clasificado como non urbanizable na ribeira do rio Douro, terreos
que se atopaban catalogados tamén como “lugar de interese comunitario e dentro da
Rede Natura 2000”¢. Sera nese caso a stia proximidade a unha “aldea numantina”
resistente ao dominio do sentido comin na denominada Ciudad del Medio Ambiente
Ctipula de la Energia de Soria’.

Exemplo do segundo caso ¢ a utilizacién dos proxectos de interese supramunici-
pal ou rexional de ordenacion do territorio cunha clara finalidade urbanistica. Este
tipo de proxectos, de variada denominacién na lexislacién urbanistica autonémica,
permitiu utilizar instrumentos de ordenacién do territorio para realizar —fraudu-
lentamente— actuacions urbanisticas.

Os exemplos son variados. Entre outros —cun perfil parello— a denominada
“Ecociudad del Montercorvo” —de cuxo nome é debedora unha cofiecida editorial
xuridica— na cidade de Logrofio®.

E nesa orde de cousas, na que se unen problemas varios de execucion, o corres-
pondente ao Hotel de El Agarrobico, que, parafraseando unha cofiecida copla de Victor
Manuel, “af estd, ai estd”, como unha paisaxe mais da Espafia das piscinas®.

Deterémonos a analizar, de xeito descritivo, os problemas que se estdn suscitando
coa execucion das sentenzas relativas ao Proxecto de Interese Rexional de Valdecafias,
Estremadura™. A longa peregrinaxe xurisdicional e constitucional pode describirse co titulo
de “proxecto de interese rexional a liquidacion por derruba”, segundo as observacions
de SALCEDO HERNANDEZ e CAMPESINO FERNANDEZ"".

0 asunto é dun grande interese por varios motivos concorrentes, non sé pola
dilacién no tempo dos procedementos contencioso-administrativos promovidos

¢ Sobre as leis singulares ou de caso Gnico que deron lugar a unha rica bibliografia da doutrina constitucionalista e a adminis-
trativista, remitimonos ao traballo de SANTAMARIA ARINAS, R.J., “Leyes singulares, tutela judicial efectiva y recepcion de la
doctrina «Boxus» por el Tribunal Constitucional espafol’, Revista de Administracion Pdblica, n. 193, 2014, pp. 165-195.

7 Vid.a STS do 25 de maio de 2020 (ROX: STS 999/2020 — ECLI:ES:TS:2020:999).

8 EYRE DE LORENZO, J.A., "Analisis de las Sentencias del Tribunal Supremo sobre el conflicto derivado de la aprobacién del pro-
yecto de la «Zona de Interés Regional» Ecociudad Montecorvo de Logrofio’, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente,
n. 282, 2013, pp. 129-156; SANTAMARIA ARINAS, R.J., "La acreditacién de la necesidad de vivienda como requisito para la
transformacion del suelo rural (comentario a las sentencias del Tribunal Supremo de 5 de julio de 2012 sobre la «ecociudad»
de Logrofio)', Revista Electrénica de Derecho de la Universidad de La Rioja. REDUR, n. 10, 2012, pp. 193-206; e DIAZ LEMA. J. M.,
“Los proyectos de interés regional ;un instrumento urbanistico/territorial perturbador? A propésito de las 3 Sentencias del
Tribunal Supremo de 5 de julio de 2012 (recursos n. 3869/2010; 4543/2010; 4066/2010 (Asunto "Ecociudad en La Fonsa-
lada y El Corvo', Logrono)’, £l Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, n. 36, 2013, pp. 62-74.

° Segundo o titulo de DIONI LOPEZ, J., La Espafia de las piscinas C6mo el urbanismo neoliberal ha conquistado Espafa y transfor-
mado su mapa politico, Arpa Editorial, Barcelona, 2021.

o

Un exame dos diversos pronunciamentos, en GARCIA-ALVAREZ GARCIA, G., “Jurisprudencia contencioso-administrativa del
Tribunal Supremo sobre la ejecucion de sentencias territoriales y urbanisticas: el «caso Valdecafias»", Garcia-Alvarez Garcia,
G., Jordano Fraga, )., Lozano Cutanda, B., Nogueira Lépez, A. (coords.), Observatorio de Politicas Ambientales, 2022, Centro
de Investigacions Enerxéticas, Ambientais e Tecnol6xicas (CIEMAT), Centro Internacional de Estudos de Dereito Ambiental
(CIEDA), Madrid, 2022, pp. 429-473.

SALCEDO HERNANDEZ, J.C. e CAMPESINO FERNANDEZ, A.-J., “Marina Isla de Valdecafas (Caceres): de proyecto de interés
regional a liquidacion por derribo’; Eria: Revista Cuatrimestral de Geografia, n. 97,2015, pp. 173-188.
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por dias asociacions ecoloxistas, Ecologistas en Accion e ADENEX, para obter ca-
dansuas sentenzas declarativas, sendn polos problemas derivados da execucién das
sentenzas, asuntos sempre complexos e espifientos, pero que neste caso contan cuns
ingredientes especificos.

O mais relevante, pero non o Unico, foi o uso instrumental por parte da Asemblea
de Estremadura ata en dias ocasions da potestade lexislativa coa aprobacién de duas
leis materialmente singulares, coa finalidade indicada.

A primeira e mais cofiecida, mediante a reforma do artigo 11.3.1b) da Lei 15/2001,
do 14 de decembro, do solo e ordenacion territorial de Estremadura (LSOTE de 2001
en diante), realizada pola Lei 9/2011, do 29 de marzo, que deu orixe a cuestién de
constitucionalidade n. 2560-2019, exposta pola Sala do Contencioso-Administrativo
do Tribunal Superior de Xustiza de Estremadura, ao cofiecer a impugnacion de diver-
sos instrumentos de “homologacion”, respecto do artigo 11.3.1b), paragrafo segundo
da LSOTE de 2001, e a disposicion adicional inica da lei de reforma. Esta establecia
un procedemento de “homologacion” que afectaba directamente aos PIR da illa de
Valdecaiias. A cuestion de constitucionalidade foi resolta pola STC 134/2019, do 19
de decembro™.

A segunda, e menos coflecida, foi recentemente aprobada. A Lei 2/2023, do 22 de
marzo, pola que se regulan determinados aspectos da Rede Ecoldxica Europea Natura
2000 da CA de Estremadura, cuxa confesa a vez que velada finalidade é “neutralizar”
a execucion das decisions xudiciais en relacion co complexo urbanistico da illa de
Valdecafias mediante a delimitacion concreta das ZEPA™.

Péchase esa cadea de obstaculos na execucién das sentenzas anulatorias, que
non son menores tampouco, con dous procesos simultaneos. En primeiro termo, as
reformas do plan urbanistico dos municipios afectados para adaptalas as previsions
dos PIR anulados e, en segundo termo, mediante a aplicacion dos denominados pro-
cesos de homologacion deste tipo de instrumentos mixtos de ordenacion do territorio
e urbanismo, que habilitaba a adicional da reforma legal indicada de 2011.

En relacién co primeiro caso, as modificacions dos instrumentos de planeamento
dos dous municipios principalmente afectados, en concreto e por ser a mais rele-
vante, a modificacion puntual do PXM de El Gordo, baseado nas previsions do PIR e
do PXM sobre a ordenacién urbanistica do Sector SE-05-Marina Isla de Valdecanas™.

2 Estimaba parcialmente esta cuestion de inconstitucionalidade n. 2560-2019 e declaraba que o artigo 11.3.1.b), paragrafo
segundo, da Lei 15/2001, do 14 de decembro, do solo e ordenacion territorial de Estremadura, na redaccion introducida pola
Lei 9/2011, do 29 de marzo, era inconstitucional e nulo. A posterior STC 152/2019, do 29 de novembro, declaraba extingui-
da, por perda sobrevida do obxecto, a cuestion de inconstitucionalidade n. 2561-2019 en relacion co mesmo precepto.

'3 Publicada no DOE n. 58 correspondente ao venres 24 de marzo de 2023.

4 Vid, STSXEST 81/2020, do 25 de febreiro (ROX: STSX EST 121/2020 — ECLI:ES:TSXEST:2020:121) promovido pola confedera-
cion Ecologistas en Accion-CODA e a STS 80/2022, do 25 de febreiro (ROX: STSXEST 120/2020 — ECLI:ES:TSXEST:2020:120),
ambas co mesmo relator: Ruiz Ballesteros, en recurso promovido por ADENEX —Asociacion para la Defensa de la Naturaleza
y los Recursos de Extremadura—. No caso de ADENEX, interesara a suspension da executividade do acordo da Comisién de
Urbanismo e do Territorio de Estremadura do 15 de marzo de 2010 pola que se aprobaba definitivamente o PXM de El Gordo.
A sala de instancia denegou a suspensién por Auto do 14 de decembro de 2012. Impugnado en reposicion, o Auto do 28 de
maio de 2013 estimaba parcialmente o recurso e acordaba: « 7) ESTIMAR parcialmente o recurso de reposicion presentado pola
Asociacion para la Defensa de los Recursos Naturales de Extremadura (ADENEX) contra o Auto do 14-12-2012. 2) SUSPENDER
provisionalmente a execucion da Resolucién do 15-3-2010, da Comisién de Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura,
pola que se aproba definitivamente o Plan Xeral Municipal de El Gordo, publicada no Diario Oficial de Estremadura con data do
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En relacion cos procesos de homologacion indicados, as asociacions ecoloxistas
impugnaron duas resolucions urbanisticas. A primeira, a Resolucion do 13 de xullo
de 2011 da Comisi6én de Urbanismo e Ordenacién do Territorio de Estremadura, pola
que se aproba definitivamente a homologacién do Plan Xeral Municipal de El Gordo,
para a siia adecuacion aos preceptos modificados da LSOTES (disposicion adicional
Unica da Lei 9/2011, do 29 de marzo). A segunda, a Resolucién do 28 de xullo de 2011
da Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura, pola que se
aproba definitivamente a homologacion do PIR denominado Complexo Turistico, de
Satide, Paisaxistico e de Servizos Marina Isla de Valdecatias.

A nosa pretension coa redaccién deste artigo foi esmiuzar e tentar ordenar as
argumentacions vertidas polas partes e nos pronunciamentos xudiciais, de maneira
descritiva centrandonos nas dudas resolucions mais relevantes: o Auto da Sala do
Contencioso-Administrativo do TSX de Estremadura do 30 de xufio de 2020, polo
que se declaraba a imposibilidade material parcial de execucién da sentenza nos seus
propios termos; e a censura casacional que da lugar a STS do 9 de febreiro de 2022
que decretaba a sta nulidade, xa que acordaba “a conservacién do hotel, vivendas,
campo de golf e instalacions que actualmente estdn construidas e en funcionamento”,
que deberan ser demolidas como o resto das obras e instalaciéns a que se refire o
punto III da parte dispositiva do Auto do 30 de xufio de 2020.

Asi, analizaremos, en primeiro termo, as cuestions relativas ao Proxecto de
Interese Rexional (PIR) de Villacafias aprobado polo Decreto 55/2007, do 10 de abril
(I1), daremos conta da validacion lexislativa na fase declarativa mediante a reforma da
lexislacion urbanistica estremefia (IIT), e abordaremos a cuestion da imposibilidade
material de execucion das decisions xudiciais (IV).

2 Sobre o Proxecto de Interese Rexional (PIR) de
Valdecanas. As SSTSX de Estremadura do 9 de
marzo de 2011 e as SSTS do 29 de xaneiro de 2014

No caso que examinamos, atopamonos cunha singular trepia que se apoia en tres
elementos concorrentes.

En primeiro termo, a proliferacién dos proxectos de interese rexional (PIR) como
titulo habilitante para realizar “actuacions urbanisticas” enmascaradas nun instru-
mento de ordenacion territorial.

25-5-2010, exclusivamente en relacién coa ordenacion do sector SE-05, correspondente ao sector de solo urbanizable “Marina Isla
de Valdecafias” que provén do anterior Proxecto de Interese Rexional. 3) Inscribir no Rexistro da Propiedade, respecto dos predios
afectados, a interposicion deste recurso contencioso-administrativo. 4) As anteriores medidas cautelares non producirdn efecto ata
que se preste caucion por importe de 41.000.000 euros. A caucién poderd constituirse en difeiro efectivo, mediante aval solidario
de duracién indefinida e pagadoiro a primeiro requirimento emitido por entidade de crédito ou sociedade de garantia reciproca ou
por calquera outro medio que garanta a inmediata disponibilidade da cantidade exixida. Non serdn admisibles as fianzas persoal
ou hipotecaria ao non garantir a inmediata disponibilidade da cantidade exixida. 5) Non procede a medida cautelar de anotacion no
Rexistro da Propiedade da prohibicion de gravar e dispor sobre os predios afectados. 6) Sen facer especial pronunciamento respecto
ds custas procesuais causadas». Impugnado o auto parcialmente estimatorio pola representacion da Junta de Estremadura
pola STS do 27 de marzo de 2014 (ROX: STS 1276/2014 — ECLI:ES:TS:2014:1276, relator: Eduardo Calvo Rojas), desesti-
mabase o recurso.
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En segundo termo, os problemas de execucion das sentenzas anulatorias dese
tipo de PIR e das licenzas concedidas baixo ese titulo habilitante, que dan lugar a
controversia sobre a execucion da sentenza ou sobre a imposibilidade material da
sta execucion.

En terceiro termo, o recurso as “leis singulares” para legalizar as actuacions rea-
lizadas baixo un titulo administrativo anulado polos tribunais ou, como sinalamos,
para “eludir” ora en fase declarativa ora en fase executiva a execucion das decisiéns
xudiciais.

Nesa orde de cousas, o asunto da illa de Valdecafias ofrece unha singular peregri-
naxe xurisdicional, que conta con algunhas etapas ben diferenciadas e varias codas.

2.1 A etapa declarativa: a anulacion do Decreto 55/2007,
do 10 de abril, polas SSTSX de Estremadura
nimero 195 e 196, do 9 de marzo de 2011. A siia
confirmacion pola STS do 29 de xaneiro de 2014

A primeira, a fase declarativa, articula as diversas impugnaciéns dos Proxectos de
Interese Rexional de Valdecafias, aprobados polo Decreto 55/2007, do 10 de abril, polo
que se aprobaba definitivamente o PIR promovido por Marina Isla de Valdecarias. O
decreto autonémico impugnado e anulado habilitaba a recualificacion e ordenacién
de terreos situados no encoro de Valdecafias, con destino a construcién do “Complexo
Turistico, de Satide, Paisaxistico e de Servizos Marina Isla de Valdecarias”, nos termos
municipais de El Gordo e Berrocalejo, na provincia de Caceres. A disposicién autond-
mica foi impugnada por ddas asociacions ecoloxistas, ditdindose diias sentenzas o 9
de marzo de 2011, polas que se anulaba o decreto impugnado.

A primeira, a STSXEST 195/2011, do 9 de marzo, estimaba o recurso interposto
pola asociacion ecoloxista ADENEX',

A segunda, a STSXEST 196/2011, do 9 de marzo, estimaba, pola stia banda, o re-
curso interposto pola asociacion Ecologistas en Accion™.

Estas sentenzas declararon a nulidade de pleno dereito deste e ordenaban a re-
posicion dos terreos a que se refiren as mencionadas actuacions & situacion anterior
a aprobacion deste PIR e dos actos que se tivesen executado con fundamento nel".

s Vid, STSX de Estremadura 195/2011, do 9 de marzo, ditada no procedemento ordinario 753/2007 (ROX: STSX EST 450/2011
— ECLI:ESTSXEST:2011:450), interposto por ADENEX “sendo demandada A JUNTA DE ESTREMADURA, e comparecendo en
calidade de partes codemandadas a mercantil ISLA VALDECANAS, SA" e os CONCELLOS DE EL GORDO (CACERES) E BERRO-
CALEJO (CACERES).

Vid. STSX de Estremadura 196/2011, do 9 de marzo (ROX: STSX EST 451/2011 — ECLI:ES:;TSXEST:2011:451, relator: Olea
Godoy).

>

A sla parte dispositiva estimaba o recurso contencioso-administrativo interposto ora por ADENEX ora por Ecologistas en
Accion contra o Decreto do Consello de Goberno da Junta de Estremadura 55/2007, do 10 de abril, polo que se aproba
definitivamente o Proxecto de Interese Rexional (PIR) promovido por “Marina de Valdecarias, SA", consistente na recualifica-
cién e ordenacion de terreos situados no encoro de Valdecafas, con destino & construcion do “Complexo Turistico, de Sadde,
Paisaxistico e de Servizos Marina Isla de Valdecanas'’, nos termo municipais de El Gordo e Berrocalejo, na provincia de Caceres;
declarabase nulo de pleno dereito o mencionado decreto, e o Proxecto de Interese Rexional que neste se aproba definitiva-
mente, por non estar axustados ao ordenamento xuridico; e, terceiro, ordenabase a reposicion dos terreos a que se refiren
as mencionadas actuaciéns a situacion anterior & aprobacién do dito proxecto e os actos que se tivesen executado con
fundamento neste.
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Esta orde de restauracién ou de reposicion dos terreos afectados parcialmente
transformados pola actividade urbanizadora promovida pola mercantil indicada vai
ser o campo de Marte dos problemas de execucién de ambas as sentenzas nos seus
propios termos.

Esas sentenzas da instancia foron confirmadas en casacion por senllas sentenzas
do Tribunal Supremo do 29 de xaneiro de 2014.

2.2 A fase executiva: os problemas de execucion das STSX
de Estremadura nimero 195 e 196, do 9 de marzo
de 2011. A declaracion da imposibilidade material
parcial de execucion. A censura casacional

A segunda, a fase executiva, articula os problemas de execucion das ddas sentenzas
do 9 de marzo de 2011 da Sala do Contencioso do TSX de Estremadura.

Estas son algunhas das pezas da problematica xurdida pola execucion das sen-
tenzas do 9 de marzo de 2011 ditadas pola Sala do Contencioso-Administrativo
do Tribunal Superior de Xustiza de Estremadura (en diante TSXEST) nos recursos
651/2007 e 753/2007, relativas as obras de urbanizacion, edificacions e instalacions
deportivas executadas ao abeiro do Proxecto de Interese Rexional (PIR) promovido pola
mercantil Marina Isla de Valdecaiias, S.A.

En principio, despréndese dos fundamentos das sentenzas que o pronuncia-
mento de nulidade e reposicion dos terreos a situacion anterior ten por obxecto a
restauracion da legalidade urbanistica, que en atencién a clasificacion de solo non
urbanizable de especial proteccién, imposta legalmente como consecuencia da in-
tegracion na Rede Natura 2000, impedia a transformacién urbanistica levada a cabo
ao abeiro do PIR™.

En consecuencia, a execucion nos seus propios termos das sentenzas necesaria-
mente implica a desaparicién das instalaciéns, obras e actuacions de transformacion
urbanistica realizadas. S6 se exceptua, conforme o disposto no artigo 105.2 da LCA,
naqueles supostos de imposibilidade material da reposicion ao estado anterior da
transformacion urbanistica. Simense as condicions previas que sobre prestacion de
garantias suficientes para responder do pagamento das indemnizaciéns debidas a
terceiros de boa fe introduciu, coa reforma da LO 7/2015, do 21 de xullo, o apartado
3 do artigo 108 da LXCA™.

'8 Un extenso estudo sobre esta, en SANCHEZ GONZALEZ, J., Red Natura 200: Evaluacion ambiental de planes y proyectos, tese
de doutoramento, Universidade da Corufia, A Corufia, 2021. Agradecemos aos profesores Pernas Garcia e Sanz Larruga
—directores da tese— e a autora as facilidades para a sGa consulta antes de a siia publicacion. Para o caso concreto de Val-
decarias, VALENCIA MARTIN, G., “Transformaciones urbanisticas en la red Natura 2000: El caso Valdecafas’, Revista Aranzadi
de derecho ambiental, n. 45, 2020, pp. 177-196; ARIAS APARICIO, M.2F, “La tutela de los espacios naturales protegidos:
ordenacién urbanistica vs. Red Natura 2000 (el caso de la isla del embalse de Valdecanas)’, Anuario de la Facultad de Derecho.
Universidad de Extremadura, n. 35, 2019, pp. 23-52; RAMOS MEDRANO, J.A., "Comentarios a la sentencia del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Extremadura de 9 de marzo de 2011 sobre el Proyecto de Interés Regional «Isla de Valdecaras»', Revista
de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n. 274, 2012, pp. 93-104.

9 A este respecto, EZQUERRA HUERVA, A, "Artigo 108’, cit., pp. 1801 e ss.
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Promovida a execucién das daas sentenzas de 2011, a sala ditara o Auto do 30
de xufio de 2020, que determinard, como veremos mais adiante, a “imposibilidade
material parcial” de executar a sentenza nos seus propios termos=.

En efecto, o Auto do 30 de xufio de 2020, tras afirmar que non concorria a imposi-
bilidade legal de executar as sentenzas (I), declaraba a “imposibilidade material parcial
de executar as sentenzas” (I1) e establecia unha determinada forma de execucion destas.

En concreto, a execucion debia realizarse da seguinte forma:

«1. DEMOLICION de todo o que se atopa en fase de estrutura ou non estd terminado
e en funcionamento.

0 seqgundo hotel planificado e o resto das vivendas que se ian construir deben ser
demolidas e/ou non construidas. As vivendas terminadas que serven de oficina da
promotora e de piso piloto serdn tamén demolidas, salvo que por razons de linde
puidesen afectar d sequridade doutras vivendas.

Tamén serdn demolidas as instalacions que, non sendo imprescindibles para o
funcionamento das edificacions terminadas e en funcionamento, se atopen en
fase de estrutura.

2. REVEXETACION. As plataformas existentes, que non foron urbanizadas, deberdn
restaurarse e revexetarse, eliminando as plataformas e os residuos que aparecen
nelas.

3. A demolicion deberd realizarse de maneira ordenada e programada co menor
prexuizo para o medio ambiente e dard lugar d reposicion do terreo a un estado
que permita un proceso de rexeneracion de bosque mediterrdneo e supofia un claro
beneficio para a flora e a fauna da ZEPA, debendo crearse un enclave e paisaxe
similares aos protexidos na ZEPA.

4. A Junta de Estremadura deberd aprobar un plan ou programa de traballo para
proceder d demolicion e restauracion acordadas. A Junta de Estremadura deberd
aprobar este plan ou programa no prazo mdximo de seis meses, comezando a
partir do sexto mes as actuacions de adxudicacion e a continuacion os materiais
de demolicion.

0 plan de traballo para proceder d demolicion, restauracion e revexetacion acor-
dadas deberd ser comunicado d Sala do Contencioso-Administrativo do TSX de
Estremadura, co fin de comprobar que se axusta d execucion acordada e dispon
de todas as medidas necesarias para evitar o menor prexuizo ao medio ambiente.

20 ATSX de Estremadura do 30 de xufio de 2020 (ROX: ATSX EST 60/2020 — ECLI:ES:TSXEST:2020:603).
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A adxudicacion da demolicion, restauracién e revexetacion deberd realizarse a
unha empresa publica ou privada que dispofia da suficiente capacidade para
realizar uns labores como os encomendados.

En aplicacién da LXCA, correspondelle d Sala do Contencioso-Administrativo do
TSX de Estremadura o control das decisions administrativas que vaia adoptando
a Junta de Estremadura en fase de execucion.

5. Prohibese a realizacién de novas edificacions na urbanizacion Marina Isla de
Valdecanas.

6. Consérvase o hotel, as vivendas, o campo de golf e as instalacions que actual-
mente estdn construidas e en funcionamento.

IV PROGRAMA OU PLAN PARA PROTEXER O MEDIO AMBIENTE E MEDIDAS
COMPENSATORIAS.

1. A Junta de Estremadura, con audiencia ds comunidades de propietarios do
Complexo Residencial Sur, Centro e Norte de Isla Valdecanas, os concellos de El
Gordo e Berrocalejo e as entidades demandantes Ecologistas en Accion-CODA
e ADENEX, aprobard no prazo mdximo de seis meses un programa ou plan que
recolla as medidas propostas, eficaces e viables para a eliminacion e minimizacion
da posible afectacion ao medio ambiente que se poida producir pola actividade
humana, en coordinacion co Plan de Xestion da ZEPA e o resto de avaliacions
ambientais. O programa ou plan incluird, co fin de poderen ser consideradas e
valoradas nun tinico documento, as medidas que finalmente sexan aprobadas das
agora propostas, as anteriores contempladas no PIR, nas avaliacions ambientais
e no Plan de Xestion da ZEPA para a zona de Marina Isla de Valdecarias. As me-
didas deberdn analizarse de xeito individual para comprobar que realmente son
eficaces para reducir o impacto da urbanizacion e deberd pdrse especial atencion
nas medidas para paliar a eutrofizacién do encoro e a rexeneracién de bosque
mediterrdneo.

Este programa ou plan deberd conter de maneira individualizada a medida, o custo
e as persoas responsables da stia execucion, asi como o pagamento, o mantemento
e o calendario para a sta realizacion.

Deberd prestarse especial atencion ao Plan de vixilancia ambiental que se contifia
nadeclaracion de impacto ambiental, coa obriga de contar con, polo menos, dous
axentes ou gardas permanentes na zona que controlardn o cumprimento do plan
que se aprobe, as determinacions que xa constaban na declaracion de impacto
ambiental e a execucion exacta do acordado.
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En tltimo caso, a execucion, pagamento e comprobacion das medidas e o seu
funcionamento corresponderanlle d Junta de Estremadura.

2. Enaplicacion da LXCA, correspéndelle d Sala do Contencioso-Administrativo do
TSX de Estremadura o control das decisions administrativas que vaia adoptando
a Junta de Estremadura en fase de execucion.

A Administracion comunicard todos os avances na execucion e solicitaranse todos
os informes que sexan precisos para o control da execucion.

Solicitarase un informe anual do cumprimento das medidas do plan para com-
probar o cumprimento exacto e preciso das medidas adoptadas.

3. As estacions depuradoras da urbanizacion e dos municipios de El Gordo e
Berrocalejo deberdn porse en funcionamento o mdis axifia posible ao estaren xa
construidas.

AJunta de Estremadura, o Concello de El Gordo e o Concello de Berrocalejo debe-
rdn, no prazo mdximo de tres meses, realizar cantas actuacions administrativas e
materiais sexan precisas para que as estacions depuradoras estean a funcionar».

E, por tltimo, na stia epigrafe V (Indemnizaciéns a favor de Ecologistas en Accion-
CODA e ADENEX) estableciase unha indemnizacién substitutoria a prezo global para
as dudas asociacions ecoloxistas recorrentes por importe de 250.000 euros a cada
unha, pola imposibilidade material parcial de executar nos seus propios termos a
decision das sentenzas.

Interposto recurso de casacion contra o auto precitado, foi estimado pola STS
162/2022, do 9 de febreiro.

As partes contra as que se recorreu promoveron o correspondente incidente de
nulidade de actuaciéns contra a sentenza, alegando diversas cuestions de orde pro-
cesual e substantiva, ao abeiro do artigo 241 da LOPX, que foi desestimado polo ATS
do 8 de abril de 2022.

2.3 Unha segunda parte da fase executiva: a execucion como
consecuencia da censura casacional da STS 162/2022,
do 9 de febreiro: o ATSX do 16 de marzo de 2022

Recibidaa STS 162/2022, do 9 de febreiro, a Sala do Contencioso-Administrativo do
TSX de Estremadura ditou o Auto do 16 de marzo de 2022.
No que nos interesa para estes efectos, declaraba a stia parte dispositiva que:

«1. Non corresponde fixar indemnizacion ds duas asociacions ecoloxistas ao pro-
ceder a execucion das sentenzas nos seus propios termos.
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2. Ajunta de Estremadura deberd aprobar un plan de demolicion no prazo mdximo
de oito meses contado desde a notificacion deste auto d Avogacia Xeral da Junta de
Estremadura, conforme o indicado no fundamento de dereito cuarto deste auto®'.

3. A Junta de Estremadura deberd designar un concreto érgano administrativo
e titular deste que coordinard os labores de execucion entre os distintos drganos
administrativos e que serd o 6rgano encargado da execucion na stia relacién coa
sala. Esta comunicacion farase no prazo de dez dias desde a notificacion deste
auto».

Contra o citado auto recorreron en reposicién as seguintes representacions pro-
cesuais: a) as tres comunidades de propietarios do complexo residencial (sur, centro,
norte) de Isla Valdecaiias; b) a Junta de Estremadura; c) os concellos de El Gordo e
Berrocalejo??; d) a sociedade Marina Isla de Valdecaiias, SA; e e) a sociedade Golf
Valdecaiias, SA.

O recurso foi desestimado polo Auto do 3 de maio de 20227,

Emporiso, tanto o Auto do 16 de marzo como o do 3 de maio de 2022 foron im-
pugnados en casacion, impugnacion casacional que deu lugar ao recurso de casacion
5758/2022. Mediante providencia do 18 de maio de 2023, inadmitiuse a tramite o
recurso de casacion.

Sinala a providencia como motivos de inadmision a tramite do recurso de casacién
interposto pola representacion da Junta de Estremadura e as diias mercantis indicadas
ao abeiro do artigo 90.4 b), en relacion co artigo 89.2 f) e 90.4 d) da LXCA, o seguinte:

21 Establece o FX cuarto do auto que procedia adaptar o disposto nos nimeros 2, 3 e 4 do punto lll e o punto IV da parte dis-
positiva do Auto do 30 de xufio de 2020, en canto non se opofian ao pronunciamento do TS. Mantense o enton acordado coas
seguintes modificacions: 1. Concédeselle a Junta de Estremadura o prazo de oito meses para que realice un novo plan ou programa
que considere todas as medidas que implica a demolicion total do complexo Marina Isla de Valdecarias. O prazo de oito meses
fixase en atencion G complexidade, variedade e numerosas medidas a adoptar en fase de execucion que inclien desde a forma de
executar a demolicion, as fases, os procedementos de adxudicacion, o desaloxo das vivendas, hotel e demais instalaciéns, a xestion
de residuos e as disposicions orzamentarias necesarias. 2. O plan de demolicion, con audiencia ds Comunidades de Propietarios do
Complexo Residencial Sur, Centro e Norte de Isla VValdecanas, os concellos de El Gordo e Berrocalejo e as entidades demandantes
Ecologistas en Accion-CODA e ADENEX, deberd estar elaborado no prazo maximo de oito meses. 3. O plan deberd incluir un calenda-
rio das distintas fases de demolicion e tempo previsto para a sta realizacion. A Junta de Estremadura poderd manter o anterior plan,
en todo o que non sexa incompatible co pronunciamento do TS, e incluir as novas fases de demolicion. As medidas de execucion
deberdn comezar o mdis axifia posible a partir da aprobacion e resolucion de todas as controversias que poidan xurdir en relacion
co plan por esta sala de xustiza. 4. O plan debera incluir todas as medidas e necesidades de demolicion, revexetacion, adxudicacions,
xestion de residuos, declaracions de impacto ambiental, etc, que sexan precisas para a demolicion total do complexo. O plan debera
conter nun tnico documento de maneira individualizada a medida, o custo, as persoas responsables da stia execucion ou procede-
mento de adxudicacion e o calendario e o tempo para a sta realizacién. Deberd incluir as previsions e medidas para deixar libre de
persoas e usuarios todas as vivendas, hotel, campo de golf e instalacions, para proceder a execucion das sentenzas que anularon o
PIR e os demais instrumentos de planeamento urbanistico, incluindo no calendario de fases cando se procederd ao desaloxo. Tamén
deberd conter as previsions, modificacions e disposicions orzamentarias necesarias para a execucion da demolicion conforme a
decision da sentenza do TS. 5. Correspéndelle d Sala do Contencioso-Administrativo do TSX de Estremadura o control e aprobacion
definitiva do plan que elabore a Junta de Estremadura, asi como a resolucion das discrepancias que poidan xurdir entre as partes.
6. Poderanse conservar aquelas instalaciéns, como as estacions depuradoras, que constitian un claro beneficio ambiental e dean
servizo ds augas residuais de El Gordo e Berrocalejo, as cales non foron rexeitadas polas asociacions demandantes. 7. A Junta de
Estremadura deberd designar un concreto 6rgano administrativo e titular deste que coordinard os labores de execucion entre os
distintos 6rganos administrativos e que serd o 6rgano encargado da execucion na sta relacion coa sala. Esta comunicacion farase
no prazo de dez dias desde a notificacién deste auto.

~
N

Que en determinados procedementos encomendaran a sda representacion a Deputacion Provincial de Caceres.

~
o

A representacion da sociedade Marina Isla de Valdecafas presentou un recurso de aclaracion que foi desestimado por Auto
do 12 de maio de 2022.
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«1) incumprir ambos os recursos os requisitos establecidos no artigo 89.2 LXCA
para o escrito de preparacion, concretamente: falta de fundamentacion suficiente,
con singular referencia ao caso, da concorrencia dos supostos previstos no artigo
88.2'b), ¢) e g) LXCA —invocados pola Junta de Estremadura—, que permiten
apreciar o interese casacional obxectivo e a conveniencia dun pronunciamento
da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo, tendo en conta os
criterios xa sentados por esta sala na invocacién dos ditos supostos (por todos,
AATS do 26 de abril de 2019 —RQ 124/2018- e do 12 de decembro de 2017 —RC
4535/2017-), sen que, en particular e respecto da invocacion que ambos os re-
cursos fan do artigo 88.3 a) LXCA —no caso do recurso preparado polas mercan-
tis, a pesar de non terse identificado o artigo concreto LXCA, reprodiicese o seu
enunciado—, xustificasen o presuposto para que opere a presuncion establecida no
dito precepto, tendo en conta que, para fundamentar o interese casacional, desde
a perspectiva do devandito precepto non basta coa mera afirmacion de que non
existe xurisprudencia sobre as normas que se citan como infrinxidas, sendn que a
parte deberd dar un paso mdis, pondo tal aseveracion en relacion coas circuns-
tancias do caso litixioso e razoando en que aspectos, sobre que matices ou desde
que perspectiva non existe doutrina xurisprudencial, como tampouco é suficiente
alegar a inexistencia de precedentes xurisprudenciais que resolvan un caso singular
idéntico nos seus aspectos fdcticos e circunstanciados ao suscitado no recurso de
casacion concernido (por todos, ATS do 10 de xullo de 2020 —RQ 110/2020-); e
2) carencia de interese casacional obxectivo nos termos nos que foron preparados
os recursos, tendo en conta, ademais, que as alegacions dos recorrentes insisten
en defender a imposibilidade material de execucion das sentenzas, cando a nosa
sentenza do 9 de febreiro de 2022 citada, ao dar resposta d cuestion de interese
casacional a este respecto suscitada neste mesmo asunto litixioso, expresamente
declara que “(...) non cabe apreciar imposibilidade material de execucion das
correspondentes sentenzas, respecto de todo o que xa foi construido, pola afec-
tacion de intereses de cardcter socioecondmico ou doutra indole”. Nesta orde de
cousas, non resulta pertinente reabrir un debate que se pechou nas sentenzas de
cuxa execucion se trata».

2.4 Unha terceira fase: o recurso de amparo

Quedaba pendente na actualidade de resolver, ademais, o recurso de amparo niimero
3934-2022 ante o Tribunal Constitucional, que foi interposto pola representacién
procesual das tres Comunidades de Propietarios do Complexo Residencial Norte, Centro
e Sur eIsla Valdecarias contra a STS 162/2022, do 9 de febreiro, no recurso de casacion
8128/2020, asi como contra o Auto do 8 de abril de 2022, que inadmitia a tramite o
incidente de nulidade de actuacioéns interposto contra esta, que foi admitido a tramite
polo ATC 151/2022, do 16 de novembro.
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0 Auto de admision do 16 de novembro de 2022 conta con dous votos particulares,
interesando a sta inadmision por carecer da relevancia constitucional exixida pola
doutrina constitucional.

2.5 As actuacions conexas

Baixo este titulo, referimonos basicamente a dias cuestions conexas. En primeiro
termo, as impugnaciéns dos acordos relativos as homologacions tanto dos PIR como
dos correspondentes PXM como consecuencia da habilitacién ofrecida pola reforma
da LSOTES pola Lei 9/2011, do 29 de marzo. En segundo termo, as impugnacions
directas dos instrumentos de planeamento.

Respecto as primeiras, cabe sinalar como, a consecuencia da aprobacion da adicio-
nal primeira da Lei 9/2011, do 29 de marzo, de reforma da lei do solo de Estremadura,
que establecia un suposto de homologacion dos “instrumentos de ordenacion do
territorio e de ordenacién urbanistica, a Sala do Contencioso-Administrativo se
tivo que pronunciar sobre diversos acordos que “homologaban” estas actuacions de
transformacion urbanistica.

Ao conecer destes recursos, a Sala do Contencioso-Administrativo elevou a cues-
tion de constitucionalidade en relacion coa reforma da LSOTES.

Unha vez estimada a cuestion de constitucional pola STC 134/2019, do 13 de nov-
embro, ditaronse as correspondentes sentenzas estimatorias dos recursos.

Asi, a STSX de Estremadura 59/2020, do 18 de febreiro, ditada no recurso 1463/2011,
estimaba o recurso contencioso-administrativo interposto pola representacion pro-
cesual de Ecologistas en Accién-CODA, e anulaba a Resolucién do 13 de xullo de 2011
da Comisién de Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura pola que se
aproba definitivamente a homologacién do Plan Xeral Municipal de El Gordo, para
asua adecuacion aos preceptos modificados da LSOTES (disposicidén adicional inica
da Lei 9/2011, do 29 de marzo)*.

A STSX de Estremadura 66/2020, do 18 de febreiro, estimaba o recurso promovido
pola representacion procesual de Ecologistas en Accion-CODA e anulaba a Resolucion
do 28 de xullo de 2011 da Comisién de Urbanismo e Ordenacién do Territorio de
Estremadura pola que se aproba definitivamente a homologacién do Proxecto de
Interese Rexional denominado Complexo Turistico, de Satide, Paisaxistico e de Servizos
Marina Isla de Valdecarias™.

E, por ultimo, a STSX de Estremadura 67/2020, do 18 de febreiro, estimaba o recurso
promovido pola representacion procesual de ADENEX, e anulaba a Resolucién do 28 de xu-
llo de 2011 da Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio da Junta de Estremadura
pola que se aprobaba definitivamente a homologacion do PIR denominado Complexo
Turistico, de Satide, Paisaxistico e de Servizos Marina Isla de Valdecafias, e a Resolucion
do 13 de xullo de 2011 da Comisién de Urbanismo e Ordenacién do Territorio pola

2 fid. STSX de Estremadura 59/2020, do 18 de febreiro (ROX: STSX EST 111/2020 — ECLIES:TSXEST:2020:111).
25 /id. STSX de Estremadura 66/2020, do 18 de febreiro (ROX: STSX EST 112/2020 — ECLIES:TSXEST:2020:112).
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que se aprobaba definitivamente a homologacién do PXM de El Gordo para a sta
adecuacion aos preceptos modificados da LSOTES?.

Respecto as segundas, a Sala do Contencioso-Administrativo do TSX de
Estremadura tivo que pronunciarse sobre a impugnacion das modificaciéns do pla-
neamento urbanistico na zona”’.

Asi, no recurso promovido por Ecologistas en Accién-CODA contra o acordo plena-
rio do Concello de El Gordo adoptado en sesién do 26 de abril de 2013 que confirmaba
en reposicion o recurso interposto contra o acordo plenario do Concello de El Gordo,
do 11 de marzo de 2013, polo que se aprobaba definitivamente a modificacién puntual
do PXM de El Gordo, que introducia como normativa municipal propia o desenvol-
vemento pormenorizado do sector SE-05, denominado no plan como “PIR Marina
Isla de Valdecaiias”, a STSX de Estremadura 81/2020, do 25 de febreiro, estimaba o
recurso xa que a indicada modificacion puntual incluia a transformacién urbanistica
executada ao abeiro do anulado PIR de Valdecafias®.

E a STSX de Estremadura 80/2020, do 25 de febreiro, estimaba o recurso con-
tencioso interposto por ADENEX contra a Resolucion, do 15 de marzo de 2010, da
Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura pola que se
aproba definitivamente o PXM de El Gordo, no que se refire 4 ordenacion urbanistica
do sector SE-05 Marina Isla de Valdecanas®.

E nunha argumentaciéon comun que se estende nos diversos pronunciamentos
que apuntamos neste arquipélago de pronunciamentos sobre Isla de Valdecaiias,
establecia que:

% Vid. STSX de Estremadura 67/2020, do 18 de febreiro (ROX: STSX EST 110/2020 — ECLIES:TSXEST:2020:110).

7 Interesouse por parte da representacion de ADENEX a suspension da Resolucion da Comision de Urbanismo e do Territorio
de Estremadura do 15 de marzo de 2010, pola que se aproba definitivamente o Plan Xeral Municipal de El Gordo (recurso
contencioso-administrativo 1044/2010). A parte actora interesou a suspension do acordo, asi como a adopcion doutras
medidas cautelares, entre as que se atopaba a anotacion preventiva do recurso. Inicialmente, foi denegada polo ATSX de
Estremadura do 14 de decembro de 2021, que foi impugnado en reposicion pola representacion de ADENEX, estimandose
parcialmente polo ATSX de Estremadura do 29 de marzo de 2023. A sia parte dispositiva acordaba " 7) ESTIMAR parcialmente
o recurso de reposicion presentado pola Asociacion para la Defensa de los Recursos Naturales de Extremadura (ADENEX) contra o
Auto do 14-12-2012. 2) SUSPENDER provisionalmente a execucion da Resolucion do 15-3-2010, da Comision de Urbanismo e Or-
denacion do Territorio de Estremadura, pola que se aproba definitivamente o Plan Xeral Municipal de El Gordo, publicada no Diario
Oficial de Estremadura con data do 25-5-2010, exclusivamente en relacion coa ordenacion do sector SE-05, correspondente ao
sector de solo urbanizable “Marina Isla de Valdecarias” que provén do anterior Proxecto de Interese Rexional. 3) Inscribir no Rexistro
da Propiedade, respecto dos predios afectados, a interposicion deste recurso contencioso-administrativo. 4) As anteriores medidas
cautelares non producirdn efecto ata que se preste caucion por importe de 41.000.000 euros (...). 5) Non procede a medida cautelar
de anotacion no Rexistro da Propiedade da prohibicién de gravar e dispor sobre os predios afectados. 6) Sen facer especial pronun-
ciamento respecto ds custas procesuais causadas”. Impugnado o auto en casacion pola representacion da Junta de Estremadu-
ra, deu lugar ao recurso 2540/2013, que foi desestimado pola STS do 27 de marzo de 2014 (ROX: 0 STS 1276/2014 — ECLI:
E: TS: 2014:1276, relator: Calvo Rojas).

Vid. STSX de Estremadura 81/2020, do 25 de febreiro (ROX: STSX EST 121/2020 — ECLI:ES:TSXEST:2020:121).

Vid. STSX de Estremadura 80/2020, do 25 de febreiro (ROX: STSX EST 120/2020 — ECLI:ES:TSXEST:2020:120). E sinalaba no
seu FX quinto.- As ditimas precisions que facemos refirense ao obxecto do proceso e ao pronunciamento anulatorio da sentenza.
En canto ao obxecto, acudimos ao escrito de interposicion que delimita a actuacion administrativa impugnada pola parte actora.
Neste caso, é a Resolucion do 15 de marzo de 2010, da Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura, pola
que se aproba definitivamente o Plan Xeral Municipal de El Gordo, publicada no DOE con data do 25 de maio de 2010. Loxicamente,
a nulidade afecta ao conxunto de actuacions administrativas que forman parte do procedemento administrativo ata chegar a reso-
lucién mencionada que pon fin ao procedemento. Respecto ao pronunciamento anulatorio, comprobamos que a discusion do PXM
de El Gordo versa sobre os terreos que forman parte do sector SE-05, referido ao complexo turistico Marina Isla de Valdecanas, sen
que realmente se impugnen o resto das disposicions e normativa que contén o PXM. Polo tanto, andlase a resolucion no que se refire
d ordenacion urbanistica do sector SE-05 Marina Isla de Valdecaras.

~
%

~
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«0 PXM agora impugnado incltie unha transformacion urbanistica que non é
compatible coa normativa estatal nin autonomica. O Real decreto lexislativo
2/2008, do 20 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da Lei de solo, s6
permite alterar a delimitacion dos espazos naturais protexidos ou dos espazos in-
cluidos na Rede Natura 2000, reducindo a stia superficie total ou excluindo terreos
destes, cando asi o xustifiquen os cambios provocados neles pola stia evolucion
natural, cientificamente demostrada. A alteracion deberd someterse a informacion
ptiblica, que no caso da Rede Natura 2000 se fard de forma previa d remisién da
proposta de descatalogacion d Comision Europea e a aceptacion por esta de tal
descatalogacion. Fora deste procedemento, e coas condicions legais establecidas,
o que daria lugar d desproteccion destes terreos, non é posible a transformacion
urbanistica dun espazo que forma parte da Rede Natura 2000, pois esta trans-
formacion urbanistica é incompatible cos valores ambientais e paisaxisticos que
son obxecto de proteccion neste tipo de terreos. O mesmo cabe dicir se acudimos d
regulacion contida nos artigos 11 e 18 da Lei 15/2001, do 14 de decembro, do solo
e ordenacion territorial de Estremadura».

E os anteriores pronunciamentos remitian para a siia execucion a que a forma
de execucion desta sentenza se realizard do mesmo xeito que se determine no asunto
17/2014, que versa sobre a execucion das sentenzas da Sala do Contencioso-Administrativo
do Tribunal Superior de Xustiza de Estremadura do 9 de marzo de 2011, n. de Recurso:
561/2007, n. de Resolucion: 196/2011; e do 9 de marzo de 2011, n. de Recurso: 753/2007,
n. de Resolucion: 195/2011.

3 Sobre a validacion lexislativa mediante unha
lei singular de reforma do artigo 11.3.1b)
da Lei 15/2001, do 14 de decembro, do solo
e ordenacion territorial de Estremadura,
introducida pola Lei 9/2011, do 29 de
marzo. Cuestion de constitucionalidade e
STC 134/2019, do 13 de novembro

No caso examinado, ante os procedementos xudiciais promovidos polas dias aso-
ciacions ecoloxistas indicadas, pretendeuse por parte da CA de Estremadura “re-
gularizar” ou “legalizar” a situacion das actuaciéns de transformacion urbanistica
levadas a cabo na illa de Valdecarias.

As actuacions de “transformacion urbanistica” que se estaban executando na zona
afectada pola “comunitarizada” Rede Natura 2000, que foran anuladas nos pronun-
ciamentos xudiciais de 2020, pretendéronse “validar” mediante o mecanismo dunha
“lei singular”.

Asi, acudiuse neste caso para promover a reforma da lexislacion autonémica
urbanistica coa finalidade de facer un “uso urbanistico compatible” coa inclusiéon
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dun terreo na Rede Natura 2000, de modo que non quedase vinculada e regrada a
sta clasificaciéon como “solo non urbanizable” nin a imposibilidade de ser obxecto
de “transformacions urbanisticas” sempre que estivese condicionada a “preservacion
dos valores ambientais” afectados.

A mirada especular do estado de execucion da transformacion urbanistica rea-
lizada na illa de Valdecafias estaba presente na finalidade da reforma da lexislacion
do solo estremeiia.

Procedeuse a reforma do artigo 11.3.1b) da Lei 15/2001, do 14 de decembro, do solo
e ordenacion territorial de Estremadura (LSOTE de 2001 en diante), realizada pola
Lei 9/2011, do 29 de marzo. O precepto, reformado con esa finalidade, dispufia que:

«A mera inclusion duns terreos na rede ecoloxica Natura 2000 non determinard,
por si soa, a stia clasificacion como solo non urbanizable, podendo ser obxecto dun-
ha transformacion urbanistica compatible coa preservacion dos valores ambientais
necesarios para garantir a integridade da drea, e comprendendo unicamente os
actos de alteracion do estado natural dos terreos que expresamente se autoricen
no correspondente procedemento de avaliacion ambiental».

E a adicional primeira da Lei 9/2011, do 29 de marzo, establecia nesta ocasion un
primeiro suposto de homologacién dos “instrumentos de ordenacion do territorio e de
ordenacion urbanistica” vixentes a entrada en vigor da lei de reforma. Faciao nestes
termos:

«Disposicion adicional tinica. Homologacion.

1. Os instrumentos de ordenacion do territorio e de ordenacion urbanistica vi-
xentes d data de entrada en vigor desta lei poderdn ser homologados a fin de que
incorporen a declaracién da stia adecuacion a preceptos da Lei 15/2001, do 14 de
decembro, do solo e ordenacion territorial de Estremadura, modificados tras a
sta entrada en vigor por esta ou outras reformas anteriores.

2. Ahomologacién dos instrumentos de ordenacion territorial e urbanistica poderd
ser promovida en calquera momento de acordo coas sequintes regras:

a) 0 procedemento de homologacién dos instrumentos de ordenacién urbanistica
poderd ser iniciado a instancia dos concellos mediante solicitude presentada ante
a direccion xeral competente en materia de urbanismo e ordenacion do territorio.

b) O procedemento de homologacion dos instrumentos de ordenacion do territorio
poderd ser iniciado de oficio polo conselleiro competente en materia de ordenacion
territorial e urbanistica. No caso dos proxectos de interese rexional de iniciativa
particular serd necesaria a solicitude previa polo promotor.

3. Iniciado o procedemento de homologacién, o drgano urbanistico e de ordenacion
do territorio competente acordard o seu sometemento a informacion ptblica por
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prazo de quince dias mediante a publicacién dun anuncio de inicio do procede-
mento de homologacion no Diario Oficial de Extremadura.

4. Aluz das alegacidns que, se é o caso, fosen formuladas, a Administracién pro-
motora destas pronunciarase sobre elas e remitird o expediente d Comision de
Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura, que aprobard ou deses-
timard a homologacién do instrumento correspondente.

5. 0 prazo mdximo para notificar o acordo que pofia fin ao procedemento de
homologacion serd de dous meses, contados desde o seu inicio ou solicitude,
transcorrido o cal sen que se tivese notificado resolucion expresa, a homologacion
entenderase desestimada.

6. O instrumento de ordenacion territorial ou urbanistica debidamente homo-
logado serd depositado no rexistro administrativo habilitado pola conselleria
competente en materia de ordenacion territorial e urbanistica.

A continuacion, o acordo de homologacion serd publicado no Diario Oficial de
Extremadura con indicacion expresa de terse procedido ao depdsito».

A reforma do citado precepto e da adicional primeira da Lei de 2011 —que
afectaba ao vortice da execucion da resolucién das sentenzas dos PO 1285/2011,
1463/2011e1375/2011— provocou que se expuxese, por parte da Sala do Contencioso-
Administrativo do TSX de Estremadura, a correspondente cuestion de constituciona-
lidade respecto a reforma operada da LSOTE de 2001 pola Lei 9/2011, do 29 de marzo.

A cuestion de constitucionalidade elevouse ao considerar que o reformado artigo
11.3.1b), segundo paragrafo, da LSOTE de 2001 era incompatible coa normativa basica
estatal que naquel momento estaba vixente, o artigo 12.2 do Real decreto lexislativo
2/2008, do 20 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da Lei de solo (TRLS
de 2008).

Sobre este precepto, compre advertir que a STC 134/2019, do 13 de novembro,
declarou a inconstitucionalidade da dita modificacién normativa, estimando par-
cialmente a cuestion presentada pola sala de instancia. A sentenza desestima os
argumentos segundo os cales a normativa nacional e europea, reguladora da Rede
Natura 2000, non impdn que os terreos incluidos nela queden necesariamente &
marxe da transformacion urbanistica.

Respecto diso, o Tribunal Constitucional, en relacion co artigo 12.2 a) TRLS 2008,
sinala que:

«Do teor literal deste precepto, en conexion co recofiecemento dun alto valor
ecoloxico aos terreos Rede Natura 2000 pola lexislacion —europea e nacional— da
natureza, colixese que os citados terreos Rede Natura 2000 deben quedar preser-
vados da transformacién urbanistica; isto é, deben permanecer en situacién de
solo rural excluido do proceso de urbanizacion, debendo o planificador urbanistico
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adoptar, se é 0 caso, a técnica urbanistica que resulte mdis idonea e adecuada para
tal fin (clasificacion como solo non urbanizable ou equivalente)».

Engade, en relacién co artigo 13 do TRLS 2008, que estes terreos da Rede Natura
2000 “non so6 deben manterse como “excluidos” da sta transformacion pola actuacion
urbanistica, senon que, dentro da situacion do solo rural, deben ser encadrados na categoria
de maior nivel de proteccion [por imperativo da lexislacion sectorial da natureza d que
remite o artigo 12.2 a) TRLS 2008], fronte d categoria residual ou comtin [artigo 12.2 b)]”.

Refirese tamén o Tribunal Constitucional & interpretacion auténtica polo lexis-
lador estatal do que constitte “transformacion urbanistica”.

Sinala que o artigo 14.1a) do TRLS 2008 dispon, para estes efectos, que “as [actua-
cions] de nova urbanizacion [...] supofien o paso dun dmbito de solo rural ao de urbanizado
para crear, xunto coas correspondentes infraestruturas e dotaciéns publicas, unha ou mdis
parcelas aptas para a edificacion ou uso independente”, o que pon de manifesto que
a actuacion urbanistica de transformacion o que persegue non é preservar, senon
cambiar o destino dos solos e destinalos a stia urbanizacion.

Isto supon que os terreos integrados na Rede Natura 2000 deben permanecer
nunha situacion urbanistica compatible co réxime de especial proteccién derivado
da lexislacion sectorial ambiental.

Finalmente, o Tribunal Constitucional sinala que non enerva a stia conclusion de
contravencion polo artigo 11 da Lei 15/2001 do disposto no artigo 12.2 a) TRLS o feito
de que a norma autondmica supedite a transformacién urbanistica a que sexa “com-
patible coa preservacion dos valores ambientais necesarios para garantir a integridade da
drea, e comprendendo unicamente os actos de alteracion do estado natural dos terreos que
expresamente se autoricen no correspondente procedemento de avaliacion ambiental”.

Por tanto, advirtese que se deducen claramente unhas regras minimas que se
sintetizan da maneira seguinte: i) débese preservar o solo ambientalmente protexido
da suia transformacion mediante a urbanizacion; ii) definense unhas inclusiéns en
concepto de minimos; iii) a utilizacion dos terreos con valores ambientais protexi-
dos polalei queda supeditada imperativamente a preservar eses valores; e iv) s6 son
admisibles as alteraciéns do estado natural dos terreos protexidos se estan expre-
samente autorizados pola lexislacion de proteccion aplicable.

4 Sobre aimposibilidade de execucion das decisions
nos seus propios termos: da imposibilidade parcial

A execucién dos pronunciamentos xudiciais non vai ser unha tarefa sinxela. E certo
que a sala de instancia descarta a imposibilidade legal de execucion das sentenzas

0 id, VALENCIA MARTIN, G., “Jurisprudencia constitucional: la ley catalana del cambio climatico’, Garcia-Alvarez Garcia, G.,
Jordano Fraga, J., Lozano Cutanda, B., Nogueira Lopez, A. (coords.), Observatorio de Politicas Ambientales 2020, Centro de
Investigacions Enerxéticas, Ambientais e Tecnoloxicas (CIEMAT); Centro Internacional de Estudos de Dereito Ambiental (CIE-
DA), Madrid, 2020, pp. 403 e ss. E ARIAS APARICIO, F., "Extremadura: via para la proteccion de los espacios naturales’, Garcia-
Alvarez Garcia, G., Jordano Fraga, J,, Lozano Cutanda, B., Nogueira Lépez, A. (coords.), Observatorio de Politicas Ambientais,
2020, Centro de Investigacions Enerxéticas, Ambientais e Tecnol6xicas (CIEMAT); Centro Internacional de Estudos de Dereito
Ambiental (CIEDA), Madrid, 2020, pp. 1106 e ss.
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cando sinala que “Ao ser inconstitucional este precepto, volvese d redaccion orixinal
que xa fora analizada na fundamentacion das anteriores sentenzas, non sendo posible a
transformacion urbanistica no solo onde se realiza”>".

Non é necesario insistir nesta cuestion. Non era posible, ex novo, a transformaciéon
urbanistica da zona coa redaccién orixinal da LSOTE de 2001.

Xa foi axuizada nas anteriores sentenzas do TSX de Estremadura e do TS, e segue
sen ser posible esta transformacién urbanistica ao abeiro dunha norma declarada
inconstitucional ao ser contraria a lexislacion basica estatal. Tanto o TRLS de 2008
como a LSRU de 2015 s6 permiten alterar a delimitacion dos espazos naturais pro-
texidos ou dos espazos incluidos na Rede Natura 2000 reducindo a stia superficie
total ou excluindo terreos destes cando asi o xustifiquen os cambios provocados
neles pola sta evolucién natural, cientificamente demostrada.

A sia alteracion debera someterse a informacién publica, que no caso da Rede
Natura 2000, materialmente “comunitarizada”, se fara de forma previa a remisién da
proposta de descatalogacion a Comision Europea e, se é o caso, a stia aceptacién por
esta. Fora deste procedemento, e coas condicions legais establecidas, non é posible a
transformacion urbanistica dun espazo que forma parte da Rede Natura 2000, dado
que aquela é incompatible cos valores ambientais e paisaxisticos que son obxecto de
proteccioén neste tipo de terreos.

Sinalase, ademais, como o artigo 45 da Lei 42/2007, do 13 de decembro, do patri-
monio natural e da biodiversidade (actualmente artigo 46), non pode interpretarse
de maneira illada e separada do resto do ordenamento xuridico.

Os preceptos antes citados da normativa basica estatal e a regulacién da propia
LSOTE de 2001, antes da reforma operada pola Lei 9/2011, do 29 de marzo, non permi-
tian a “transformacion urbanistica” que se executou nun espazo natural protexido e,
mesmo cando se recofiece a dificultade da stia execucion, concluia que non concorria
a “imposibilidade legal” de executar a sentenza®.

Situamonos, polo tanto, na execucion de sentenzas que ordenan a restauracion
da legalidade urbanistica vulnerada pola transformacion urbanistica levada a cabo en
terreos que, en razoén da clasificacién de solo non urbanizable de especial proteccion,
imposta legalmente como consecuencia da integracién na Rede Natura 2000, non
poden ser obxecto dese tipo de intervencién urbanistica. A execucion nos seus pro-
pios termos das sentenzas examinadas necesariamente implica a desaparicion das
instalacions, obras e actuacions de transformacion urbanistica realizadas.

3 0 obxecto da actuacion administrativa era incorporar a transformacion urbanistica anulada polas sentenzas do TSX de Estre-
madura e do TS ao abeiro da nova regulacion do artigo 11.3.1.b), paragrafo segundo da Lei 15/2001, do 14 de decembro, do
solo e ordenacion territorial de Estremadura, na redaccion introducida pola Lei 9/2011, do 29 de marzo, asi como mediante
o denominado procedemento de "homologacion” do PIR.

3

N

Aprobada polo Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro.

w
v

Razbase seguidamente sobre a responsabilidade e obriga de facer da Junta de Estremadura, concluindo que: "A Administra-
cién ao aprobar o PIR Marina Isla de Valdecanas actuou como se a proteccién do terreo non existise e decidiu transformar
urbanisticamente o solo como se de solo sen proteccién ningunha se tratase, adoptando unha decision féra da orde ou
comin modo de obrar. A actuacién administrativa non era conforme a dereito ao non actuar a Junta de Estremadura como a
primeira e eficaz garante do ordenamento ambiental e urbanistico”.
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Esa execucion nos seus propios termos so se exceptua, conforme o artigo 105.2 da
LXCA, naqueles supostos nos que se acreditase a stia “imposibilidade material”. Ao
discutirse no incidente de execucién, unha das cuestiéns que devén en determinante
é precisar se cabe apreciar esa “imposibilidade material” de demoler as construcions
erixidas, cando esa execucion —demolicion— afectaria seriamente a outros “intereses
de cardcter socioeconémico ou doutra indole”, pero sempre que quedase debidamente
garantida a integridade ambiental. Esta é, a grandes trazos, a cuestion de interese
casacional que se precisa no Auto de admisién do 6 de maio de 2021

Imos ver a continuaciéon que o problema vén orixinado neste caso porque, nos
autos de execucion do tribunal de instancia, a pesar de decretarse a demolicion de
boa parte das obras, se decide salvar o hotel, as vivendas, o campo de golf e as ins-
talacions que actualmente estan construidas e en funcionamento, apelando a esa
imposibilidade de executar parcialmente o contido da decision.

A parte recorrente sostén que non concorren as circunstancias de imposibilidade
material que xustifiquen o mantemento e non demolicion de tales actuacions de
transformacién urbanistica construidas e en funcionamento, e a iso concrétase a
cuestion de interese casacional, o que nos sitda ante a interpretacion e alcance que
deba darse a previsién do artigo 105.2 —e co artigo 108.3 na tremoia— da LRXCA sobre
aimposibilidade material de executar as sentenzas ditadas no recurso contencioso-
administrativo e a stia aplicacion ao caso.

Imos ver en primeiro lugar as decisions de execucién do tribunal de instancia e en
segundo lugar as decisions en censura casacional do Tribunal Supremo®.

3+ Vid. ATS do 6 de maio de 2021 (ROX: ATS 5837/2021 — CLEES:TS:2021:5837A), que fixa a cuestion de interese casacional
nestes termos: PRIMEIRO.-- Admitir a tramite o recurso de casacion n. 7128/2020, preparado pola representacion procesual de
Ecologistas en Accion-CODA contra o Auto da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Estremadura
do 30 de xuno de 2020 (confirmado en reposicion polo do 21 de setembro), ditados no incidente de execucion definitiva 17/2014
(e acumulado 18/2014), proveniente do PO. 753/2007, que acordou a IMPOSIBILIDADE MATERIAL PARCIAL de executar as suas
sentenzas, do 9 de marzo de 2011 (rc/a n.: 561/2007 e 753/2007), que declararon a nulidade do Decreto 55/2007, do 10 de
abril, polo que se aproba definitivamente o Proxecto de Interese Rexional promovido por Marina Isla de Valdecanas, SA. SEGUNDO.-
Precisar que a cuestion na que entendemos que existe interese casacional obxectivo para a formacion de xurisprudencia consiste
en determinar: Se cabe apreciar imposibilidade material de execucion dunha sentenza —respecto de todo o que xa foi construido—
cando, noutro caso, se verian seriamente afectados intereses de cardcter socioeconomico ou doutra indole, sempre que quede
debidamente garantida a integridade ambiental. TERCEIRO-- Identificar como normas xuridicas que, en principio, serd obxecto de
interpretacion, sen prexuizo de que a sentenza deba estenderse a outra/s se asi o exixise o debate finalmente trabado no recurso, as
seguintes: — O artigo 105.2 LXCA. — Os artigos 12.2.a) e 13.4 do Real decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xurio, polo que se aproba
o texto refundido da Lei de solo (actuais artigos 3, 13.1, e 21.2.a) do Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro). — Os artigos
6.2 da Directiva 92/43/CEE, do 21 de maio de 1992, relativa G conservacion dos hdbitats naturais e da fauna e flora silvestres, e
4.4 da Directiva 2009/ 147/CE, do 30 de novembro de 20089, relativa G conservacion das aves silvestres, asi como o artigo 46.2 da
stia normativa interna de transposicion, a Lei 42/2007, do 13 de decembro, do patrimonio natural e da biodiversidade.

Véxase a STS do 9 de febreiro de 2022 (ROX: STS 481/2022 — ECLI:ES:TS:2022:481), n. de Recurso: 7128/2020, relator:
Octavio Juan Herrero Pina. Hai que advertir que se condenou a Junta de Estremadura ao pagamento dunha indemnizacién de
250.000 euros a favor de Ecologistas en Accién-CODA e dunha indemnizacion de 250.000 euros a favor de ADENEX como
indemnizacion substitutoria por non executar a sentenza nos seus propios termos ao terse declarado a imposibilidade ma-
terial parcial da sta execucion.

w
&
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5 O Auto do 30 de xuio de 2020 do TSX de
Estremadura: a imposibilidade material
parcial de execucion. A comin execucion de
cinco sentenzas do TSX de Estremadura

0 Auto do 30 de xufio de 2020, confirmado en reposicion polo Auto do 21 de setembro
de 2020, ditase en execucion das sentenzas da Sala do Contencioso-Administrativo
do TSXEST, do 9 de marzo de 2011 (recursos 561 e 753/2007), polas que se declarou
a nulidade do Decreto 55/2007, do 10 de abril, que aprobaba definitivamente o PIR
promovido por Marina Isla de Valdecafias, SA®.

Como acabamos de advertir atras, res6lvese no dito auto que non concorre a im-
posibilidade legal de executar as sentenzas, pero declarase a imposibilidade material
parcial de executalas®.

Establece 0 ATSX de Estremadura do 30 de xuilo de 2020 unha sorte de calendario
e forma de execucion dese “arquipélago” desas cinco sentenzas que se recollen no
fundamento xuridico primeiro do auto e que deben executarse conxuntamente®,

Sobre as edificaciéns que se atopasen en “fase de estrutura” ou estivesen termi-
nadas e en funcionamento, ordénase a stia demolicion. En relacion co segundo dos

3 Vid. Auto do 30 de xufio de 2020 (ROX: ATSX EST 50/2020 — ECLI:ES:TSXEST:2020:60A) e Auto do 30 de xufo de 2020 (ROX:
ATSX EST 61/2020 — ECLIES:TSXEST:2020:61A), baixo relatorio de Ruiz Ballesteros.

37 Qs incidentes de execucion EXD 17/2014 e EXD 18/2014 acumularonse.

3 Segundo o FX primeiro do Auto do 30 de xufio, debian executarse as seguintes cinco sentenzas: 1. Sentenza da Sala do
Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Estremadura ditou sentenza con data do 9-3-2011, n. de Recurso:
561/2007, n. de Resolucion: 196/2011, que declarou a nulidade do Decreto 55/2007, do 10 de abril, polo que se aproba defi-
nitivamente o Proxecto de Interese Rexional promovido por Marina Isla de Valdecanas, SA. A sentenza do TSX de Estremadura foi
confirmada pola STS con data do 29-1-2014, recurso 2419/2011.2. Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal
Superior de Xustiza de Estremadura con data do 9-3- 2011, n. de recurso: 753/2007, n. de resolucion: 195/2011, que declarou a
nulidade do Decreto 55/2007 do 10 de abril, polo que se aproba definitivamente o Proxecto de Interese Rexional promovido por
Marina Isla de Valdecanas, SA. A sentenza foi confirmada pola sentenza do Tribunal Supremo con data do 29 de xaneiro de 2014,
recurso: 2940/201 1. Xunto a estas duas sentenzas, e como expuxemos nos fundamentos e decisions das sentenzas que citamos a
continuacion, a execucion das ddas primeiras sentenzas citadas é idéntica d execucion das sentenzas seguintes: 1. Sentenza da Sala
do Contencioso-Administrativo do TSX Estremadura con data do 18-2-2020, n. recurso: 1285/2011, n. de Resolucion: 66/2020,
que anula a Resolucion do 28 de xullo de 2011, da Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura, pola que se
aproba definitivamente a homologacion do Proxecto de Interese Rexional denominado Complexo Turistico, de Satide, Paisaxistico
e de Servizos Marina Isla de Valdecafias. 2. Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do TSX Estremadura con data do
18-2-2020, n. Recurso: 1463/2011, n. de Resolucién: 59/2020, que anula a Resolucién do 13 de xullo de 2011, da Comision de
Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura, pola que se aproba definitivamente a homologacion do Plan Xeral Municipal
de El Gordo, para a sta adecuacion aos preceptos modificados da LSOTEX (disposicién adicional Gnica da Lei 9/2011, do 29 de
marzo), 3. Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do TSX Estremadura con data do 18-2-2020, n. Recurso: 1375/2011,
n. de Resolucion: 67/2020, que anula a Resolucion do 13 de xullo de 2011, da Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio
de Estremadura, pola que se aproba definitivamente a homologacion do Plan Xeral Municipal de El Gordo, para a sta adecuacion
aos preceptos modificados da LSOTEX (disposicion adicional dnica da Lei 9/2011, do 29 de marzo), e a Resolucion do 28 de xullo de
2011, da Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio de Estremadura, pola que se aproba definitivamente a homologacion
do Proxecto de Interese Rexional denominado Complexo Turistico, de Satde, Paisaxistico e de Servizos Marina Isla de Valdecanas. 4.
Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do TSX Estremadura con data do 25-2-2020, n. Recurso: 1044/2010, n. de Reso-
lucion: 80/2020, que anula a Resolucién con data do 15 de marzo de 2010, da Comision de Urbanismo e Ordenacion do Territorio
de Estremadura, pola que se aproba definitivamente o Plan Xeral Municipal de El Gordo, publicada no DOE con data do 25 de maio
de 2010, no que se refire d ordenacion urbanistica do sector SE-05 Marina Isla de Valdecanas. 5. Sentenza da Sala do Contencioso-
Administrativo do TSX Estremadura con data do 25-2-2020, n. Recurso: 412/2013, n. de Resolucion: 81/2020, que anula o Acordo
do Pleno do Concello de El Gordo adoptado na sesion celebrada o dia 26 de abril de 2013, que desestima o recurso de reposicion, e
0 Acordo do Pleno do Concello de El Gordo con data do 11 de marzo de 2013, que aproba definitivamente a Modificacion Puntual
do Plan Xeral Municipal de El Gordo, publicado no BOP de Cdceres con data do 30 de abril de 2013.
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hoteis “planificado e o resto das vivendas que se ian construir”, debian ser demolidas
e/ou non construidas.

As vivendas conclusas que servian de “oficina da promotora” e de “piso piloto”
debian ser demolidas, salvo que por razéns de linde puidesen afectar d sequridade dou-
tras vivendas.

Engade o auto que, dada a “ilegalidade do PIR” e a “situacion concursal” na que
se atopaba a promotora do proxecto, se entendia que a “promocién de vivendas”
cesara, polo que manter estas vivendas carece de obxecto, contribuindo asi en todo o
posible a restablecer o estado da illa coa menor pegada humana.

Serian demolidas, ademais, aquelas instalaciéns que, non sendo imprescindibles
para o funcionamento das edificacions terminadas e en funcionamento, se atopen en fase
de estrutura.

En segundo lugar, o ATSX do 30 de xufio de 2020 ordenaba a “revexetacién” da
zona, de xeito que aquelas “plataformas existentes que non foron urbanizadas se debe-
rdn restaurar e revexetar, eliminando as plataformas e os residuos que aparecen nelas”.

En terceiro lugar, a demolicion deberd realizarse de maneira ordenada e progra-
mada co menor prexuizo para o medio ambiente e dard lugar d reposicién do terreo a un
estado que permita un proceso de rexeneracion de bosque mediterrdneo e supofia un claro
beneficio para a flora e a fauna da ZEPA, debendo crearse un enclave e paisaxe similares
aos protexidos na ZEPA.

En cuarto lugar, a Junta de Estremadura, con audiencia ds comunidades de propie-
tarios, os concellos de El Gordo e Berrocalejo e ds entidades demandantes Ecologistas en
Accion-CODA e ADENEX, deberd aprobar un plan ou programa de traballo para proceder
d demolicion e restauracion acordadas®.

A finalidade dese plan ou programa de traballo era “protexer o medio ambiente”,
de modo que debian introducirse “medidas compensatorias que recollan as medidas
propostas, eficaces e viables para a eliminacion e minimizacion da posible afectacién ao
medio ambiente que se poida producir pola actividade humana, en coordinacion co Plan
de Xestion da ZEPA e as medidas protectoras e correctoras na fase de explotacion, o plan de
vixilancia ambiental e as medidas complementarias recollidas na declaracion de impacto
ambiental, debendo pdrse en marcha todas as medidas que foron aprobadas no seu dia
e as que agora se acorden” *°,

Establece o ATSX do 30 de xuiio de 2020 que ese plan ou programa de actuacion
debia compendiar nun Gnico documento, para a siia mellor valoracién, as seguintes

3 Destacase que tanto a Junta de Estremadura como as comunidades de propietarios da urbanizacion propuxeron medidas
para compensar ou mellorar a proteccién do medio ambiente na urbanizacién. As medidas propostas en atencién ao seu ni-
mero e significado conseguian minimizar o prexuizo que se lle puidese producir ao medio ambiente pola actividade humana.

“0 Por Resolucion do 2 de marzo de 2007, da Direccion Xeral de Medio Ambiente, formulouse declaracion de impacto ambiental
sobre o proxecto de " Construcion de complexo turistico, de satde, paisaxistico e de servizos Marina Isla de Valdecanas" nos ter-
mos municipais de El Gordo e Berrocalejo (DOE 15-3-2007). O PIR e a avaliacion ambiental incluian medidas de proteccion
do medio ambiente. Algunhas destas medidas estan a ser cumpridas. (...). Asi, por exemplo, no acto da comparecencia de
ratificacion dos peritos do CSIC, constatouse que as estacions depuradoras non estaban en funcionamento cando se trata
de elementos basicos na proteccion do medio ambiente. Sen demora, deben estar operativas todas as medidas protectoras
do medio ambiente previstas no PIR. As estaciéns depuradoras da urbanizacién e dos municipios de El Gordo e Berrocalejo
deberan porse en funcionamento o mais axifia posible ao estaren xa construidas. A Junta de Estremadura, o Concello de El
Gordo e o Concello de Berrocalejo deberan, no prazo maximo de tres meses, realizar cantas actuacions administrativas e
materiais sexan precisas para que as estacions depuradoras estean a funcionar.
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medidas: a) as medidas finalmente aprobadas das propostas en execucion; b) as
medidas previas que estaban recollidas no PIR; ¢) as medidas recollidas nas avalia-
ciéns ambientais; e d) as medidas previstas no Plan de Xestion da ZEPA para a zona
de Marina Isla de Valdecarfias“'.

Engade a resolucion que as medidas ofrecidas polos propietarios e as adminis-
tracions publicas debian analizarse individualmente para comprobar a stia eficacia
real en dous aspectos: a) reducir o impacto da urbanizacién; b) medidas para paliar
a “eutrofizacion do encoro e a rexeneracion de bosque mediterrdneo”.

Por outra banda, o plan ou programa debia conter de forma “individualizada”
tanto a medida como o seu custo e as persoas responsables da sia execucion, paga-
mento e mantemento, e o calendario para a sia realizacién.

E recalca a resolucion que debia “prestarse especial atencion ao Plan de vixilancia
ambiental que se contifia na declaracion de impacto ambiental, coa obriga de contar con,
polo menos, dous axentes ou gardas permanentes na zona que controlardn o cumprimento
do plan que se aprobe, as determinacions que xa constaban na declaracion de impacto
ambiental e a execucion exacta do acordado”.

0 ATS de Estremadura do 30 de xufio de 2020 atribuialle & Junta de Estremadura
a “execucién, pagamento e comprobacién das medias e o seu funcionamento”.

Incluianse, ademais, diversas prescricions nos supostos de execucion por terzaria
empresarial de modo que a adxudicacion da demolicion, restauracion e revexetacion
deberd realizarse a unha empresa puiblica ou privada que dispofia da suficiente capacidade
para realizar uns labores como os encomendados.

0 ATSX de Estremadura do 30 de xufio de 2020 fixaba un prazo maximo de seis
meses para a aprobacién do plan ou programa de actuacién, de modo que a partir
do sexto mes debian iniciarse as actuacions de adxudicacion e, a continuacion, as
materiais de demolicion. Ese plan ou programa de traballo para proceder d demolicién,
restauracion e revexetacion acordadas deberd ser comunicado d Sala do Contencioso-
Administrativo do TSXEST, co fin de comprobar que se axusta d execucién acordada e
dispon de todas as medidas necesarias para evitar o menor prexuizo ao medio ambiente.

Reservabaselle expresamente & propia sala o control das decisions administrativas
que fose adoptando a Administracion responsable da execucion, debendo comunicar
os servizos da Junta de Estremadura “todos os avances na execucion e solicitaranse
todos os informes que sexan precisos para o control da execucion”*.

En quinto lugar, prohibese a realizacién de novas edificaciéns na urbanizacion.

4

Advirtese que o impacto pola presenza humana consistente en contaminacion acUstica, luminica, de residuos e augas resi-
duais non soamente pode ser paliado, senén que pode ser eliminado se se adoptan as medidas consideradas no PIR —reite-
ramos agora que o estudo de impacto ambiental non foi desvirtuado en fase declarativa— e as agora propostas pola Junta de
Estremadura e as comunidades de propietarios.

=
S

Algunhas das medidas propostas, como a construcién dun centro de interpretacion ou a posta en funcionamento dun barco
para explicar os valores ambientais, non parecen as mais recomendables debido a que o que se trata de evitar é a presenza
humana. Estas medidas deben ser obxecto de reflexion, pois se fomentan a chegada dun nimero elevado de visitantes non
resultan aconsellables. A posta en marcha destes proxectos atraeria mais persoas a ZEPA, o que minguaria a proteccién do
espazo natural.

=
o

Solicitarase un informe anual do cumprimento das medidas do plan para comprobar o cumprimento exacto e preciso das
medidas adoptadas.
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Por dltimo, consérvanse o hotel, vivendas, campo de golf e instalaciéns que ac-
tualmente estan construidas e en funcionamento“.

A xuizo do ATS de Estremadura, do 30 de xufio de 2022, unha vez declarada a
imposibilidade parcial material de execucién das sentenzas, a resolucion ordenaba
executar nun “alto grao” os pronunciamentos das sentenzas, por varios motivos que
razoa: a) ordénase demoler todos os edificios e instalacions que quedaran en “fase
estruturas” (un segundo hotel e un nimero de vivendas maior que as edificadas, que
se elevaba a 185 das 565 previstas, de xeito que se “indultaba” un 32,74 % das vi-
vendas proxectadas), b) ordénase a restauracion e revexetacion das “plataformas”
que quedaron sen edificar, ¢) evitase parcialmente a produciéon dun dano econémico
d Junta de Estremadura que suporia unha insostible carga econémico-financeira para o
funcionamento dos servizos ptiblicos e en prexuizo dos cidaddns, que serian os que cos seus
tributos terian que facer fronte ao custo dunha demolicion total e unha indemnizacion
aos terceiros de boa fe polos prexuizos sufridos.

E 0 ATSX de Estremadura do 30 de xufio de 2022 ditabase coa finalidade de “p6r
fin a un proceso” que se iniciarano ano 2007, “evitando novos incidentes e recursos en
fase de execucion, se todas as partes aceptan o resultado recollido neste auto, chegando
d conclusion de que a tinica forma eficaz, certa e posible nun prazo razoable de executar
a sentenza é procedendo a unha demolicion parcial que se estende a unha alta porcen-
taxe das vivendas previstas, coa consecuente reducion do nimero de habitantes delas e
usuarios do complexo”.

Ao final, a “demolicion” e o “cesamento da actividade urbanizadora” afectaban a
unha parte importante do previamente edificado, dado que unicamente se mantifia
o “construido e terminado”.

Sostén a resolucion que o uso das 185 vivendas “salvadas da picarafia” poderia-
mos dicir que era “fundamentalmente” de segunda residencia, polo que a stia ocu-
pacion era baixa durante os dias laborais, salvo fins de semana, festivos e periodos
vacacionais, polo que a “incidencia ambiental que se produce polo funcionamento da
urbanizacion é eliminada”.

Engade a decisién de execucion do 20 de xufio de 2020 que “O funcionamento
correcto dalgunhas instalacions xa construidas, como ¢ o caso das depuradoras, a re-
vexetacion de bosque mediterrdneo das plataformas onde non se van construir novas
edificacions e a posta en marcha do resto de medidas protectoras do medio ambiente
contribten a eliminar e minimizar o prexuizo que d flora e d fauna supuxo a construcion
do complexo residencial”.

Declara o Auto do TSX de Estremadura do 20 de xuilo de 2022 que a forma de
executar indicada non desvirtuaba a “declaracién de nulidade das actuacions admi-
nistrativas impugnadas en cada un dos procesos mencionados, pero ofrece unha forma
para que o proceso acabe e as sentenzas sexan executadas case na sta totalidade, tentando
equilibrar os intereses en conflito”.

“ As distorsions dos “campos de Golf' xa foron postas de manifesto por SANTAMARIA ARINAS, R., La ordenacion del territorio y
los campos de Golf. Reflexiones juridicas desde el Plan Territorial Parcial de Rioja Alavesa, Lete. Argitaletxea, Bilbao, 2010.
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E entendia a necesidade de “coordinar ou modular” os distintos dereitos e inte-
reses en xogo que, segundo a doutrina constitucional e a legal, tamén é de aplicacién
ao abeiro do artigo 24 da CE. De xeito que o auto, asi o recofiece, supon unha mo-
dulacion da execucién das sentenzas, de modo que non se trata de incumprir a decision
das sentenzas, senon de dar un cumprimento posible e eficaz deste, e que esa “forma de
executar” as sentenzas fai especial fincapé nos distintos intereses en conflito e xustifica
a imposibilidade material parcial de executar os pronunciamentos das sentenzas, en
aplicacion dos artigos 105, 108 e 109 LXCA, servindo tamén para unha maior efectividade
da tutela que todas as partes interesan do organo xurisdicional e fai compatible na maior
medida posible a satisfaccion dos intereses enfrontados.

0 obxecto do incidente de execucion era a adopcion das medidas necesarias que
“asegurasen a maior efectividade das sentenzas” no caso examinado, asi como o
recofiecemento dunha indemnizacién substitutoria para a parte recorrente, de modo
que finalmente se evitaba que “a adopcion dunha demolicion total consiga o efecto
contrario que se pretende, e é a permanencia e abandono das edificacions sen ofrecer
finalmente unha solucion d controversia fdctica e xuridica exposta”.

E concluia 0 ATSX de Estremadura de 2020 que era preciso “tomar en consideracion
que non se produce un dano ambiental e dos intereses e dereitos de todas as persoas afec-
tadas pola resolucion, cuxa execucién nos seus propios termos pode ter unha gran proxec-
cién ou prexuizos non sé para as partes demandadas obrigadas a cumprir as sentenzas,
senon tamén para os terceiros de boa fe, e mesmo nun caso como o presente para todos
os cidaddns da Comunidade Auténoma de Estremadura, que terian que facer fronte cos
seus tributos ao sostemento das indemnizacidns que a Administracion teria que atender,
en detrimento dos servizos ptiblicos esenciais”.

E pecha a sia argumentacion afirmando que a execucién nos seus propios termos
“en lugar de beneficiar o interese xeral terminaria prexudicando e lesionando este interese
nunha situacion de terrible incerteza econdmica en atencion aos efectos derivados da crise
sanitaria que Esparia viviu coa terrible perda de vidas e a notable deterioracion da econo-
mia que afectard a todos os cidaddns. Produciriase unha desproporcion entre o dereito d
execucion das sentenzas das dtias asociacions demandantes e os irreparables prexuizos que
se producirian ao interese xeral, mdis cando non estd probada unha afectacion ao medio
ambiente. En efecto, a duracion e o custo da execucién nos seus propios termos acabaria
prexudicando o medio ambiente ao comprobarse que actualmente non existe afeccion ao
medio ambiente polo mantemento dunha parte da urbanizacion proxectada”.

E acaba invocando a necesaria valoracion e ponderacién dos “intereses en con-
flito” en relacion coa relevancia fundamental da execucion de sentenzas nos seus propios
termos e o cardcter extraordinario da declaracion de imposibilidade material ou legal de
execucion de sentenzas, promovendo a adecuada ponderacion de todos os intereses en
conflito, a debida atencion dos intereses xerais, de terceiros de boa fe e tamén dos actores
que obtiveron unha sentenza ao seu favor, e tamén invocaba a aplicacién dun “principio
de proporcionalidade”, esencial no noso Estado social e de dereito (artigo 1.1 CE).
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6 O recurso de casacion: a STS 162/2022,
do 9 de febreiro, e o incidente de nulidade
de actuacions do artigo 241 da LOPX
desestimado polo ATS do 8 de abril de 2022

6.1 Introducion: o interese casacional do ATS do 6 de maio de 2021

Confirmado en reposicién o ATSX do 30 de xuiio de 2020 examinado, Ecologistas en
Accién-CODA presentou escrito de preparacién de recurso de casacion que, como
xa sabemos, foi admitido polo seu interese casacional obxectivo para a formacion
de xurisprudencia.

O precitado auto declarara que: a) non concorria unha imposibilidade legal de
executar as sentenzas; b) porén, declarabase a imposibilidade material de executar
as sentenzas e estableciase unha determinada forma de executar as sentenzas con-
forme a forma de executar a que nos referimos anteriormente.

A cuestion casacional, como predeterminou o ATS do 6 de maio de 2021 de admi-
sion do recurso de casacion, contraese a determinar se cabia “apreciar imposibilidade
material de execucion dunha sentenza —respecto de todo o que xa foi construido— cando,
noutro caso, se verian seriamente afectados intereses de cardcter socioeconomico ou doutra
indole, sempre que quede debidamente garantida a integridade ambiental” .

O recurso finalmente é estimado pola STS do 9 de febreiro de 2022, Deterémonos
aanalizar os motivos invocados no recurso de casacion e nos escritos de oposicion das
partes impugnadas (comunidade de propietarios, Junta de Estremadura, Deputacion
Provincial, mercantil promotora) que ordenamos en varios apartados: 1) o argumento
da proteccién ambiental; 2) o argumento socioeconémico; 3) os intereses da facenda
publica, 4) a afectacion da tutela xudicial.

Non obstante, contra a citada sentenza a representacion procesual da comunidade
de propietarios do complexo residencial de Valdecafias e a representacién da Junta
de Estremadura promoveron un incidente de nulidade de actuacions ao abeiro do
artigo 241 da LOPX que foi desestimado polo ATS do 8 de abril de 2022, en boa medida
porque se estaba reproducindo pola via inadecuada o debate procesual exposto en

5 Vid. ATS do 6 de maio de 2021 (ROX: ATS 5837/2021 — ECLIES:TS:2021:5837A). Identificanse como normas xuridicas obxec-
to de interpretacion o artigo 105.2 LXCA, os artigos 12.2.a) e 13.4 do Real decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xufio, polo
que se aproba o texto refundido da Lei de solo (actuais artigos 3, 13.1, e 21.2.a) do Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de
outubro), os artigos 6.2 da Directiva 92/43/CEE, do 21 de maio de 1992, relativa a conservacion dos habitats naturais e da
fauna e flora silvestres, e 4.4 da Directiva 2009/147/CE, do 30 de novembro de 2009, relativa a conservacion das aves sil-
vestres, asi como o artigo 46.2 da sGa normativa interna de transposicion, a Lei 42/2007 do 13 de decembro, do patrimonio
natural e da biodiversidade. Hai que advertir que o Supremo tamén destaca que a estimacion da cuestion de constituciona-
lidade implica que desaparece a causa de imposibilidade legal de executar alegada polas partes demandadas.

Vid. STS do 9 de febreiro de 2022 (ROX: STS 481/2022 — ECLIES:TS:2022:481), n. de Recurso: 7128/2020, relator: Herrero
Pina. Hai que advertir que se condenou a Junta de Estremadura ao pagamento dunha indemnizacién de 250.000 euros a
favor de Ecologistas en Accion-CODA e dunha indemnizacién de 250.000 euros a favor de ADENEX, polo concepto indicado
de indemnizacion substitutoria pola declaracién de imposibilidade material parcial de execucion das sentenzas de instancia.

=
o
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casacion"’. Posteriormente, a comunidade de propietarios promoveu un recurso de
revision contra a STS do 9 de febreiro de 2020, do que finalmente desistiu“.

Aasociacion ecoloxista recorrente en casacion solicitou que se decretase a inme-
diata suspension de cantos usos se vifiesen desenvolvendo na Marina de Valdecarias,
asi como o desmantelamento de cantas instalacions se realizaran e a demolicion
das obras de construcion e urbanizaciéon executadas ao abeiro do PIR Marina de
Valdecarias, con exixencia 4 Administracién condenada para que levase a cabo de ma-
neira inmediata a restauracion dos ditos terreos a situacion previa a execucioén destas.

Argumentaba que “A Administracion ao aprobar o PIR Marina Isla de Valdecarias
actuou como se a proteccion do terreo non existise e decidiu transformar urbanisticamen-
te 0 solo como se de solo sen proteccion ningunha se tratase, adoptando unha decision
fora da orde ou comtin modo de obrar. A actuacion administrativa non era conforme a
dereito, ao non ter actuado a Junta de Estremadura como a primeira e eficaz garante do
ordenamento ambiental e urbanistico” .

E engade como a continuacion se argumenta sobre a imposibilidade material e for-
mal de executar as sentenzas, sinalando como fundamento inicial da execucion o disposto
nos artigos 105.2 e 109 da LXCA e referindose ao esquema do auto, “co fin de acordar a
demolicion parcial da urbanizacion e o mantemento da parte terminada” precisando
que: “Se analizan a continuacion todas as circunstancias e intereses que deben terse en
conta para apreciar a imposibilidade material parcial de executar a sentenza, tendo en
conta a debida proteccion do medio ambiente que estd garantida, o impacto socioeconé-
mico na comarca que supuxo o complexo Marina Isla de Valdecanas, os graves prexuizos
economicos para a facenda publica que se producirian se se derrubase todo o edificado, a
proteccion de terceiros, o principio de sequridade xuridica® e o tempo transcorrido desde
a interposicion dos primeiros procesos contencioso-administrativos no ano 2007, as
primeiras sentenzas do TSX de Estremadura, do 9 de marzo de 2011, e a resolucion deste
incidente en xufio de 2020”.

47 ATS do 08 de abril de 2022 (ROX: ATS 6281/2022 — ECLI:ES:TS:2022:6281A, relator: Herrero Pina).

“& Segundo recolle o ATS do 13 de xullo de 2023 (ROX: ATS 10802/2023 — ECLI:ES:TS:2023:10802A), “a parte recorrente
presentou 0 19 de maio de 2023 un escrito polo que di desistir deste procedemento, xa que, segundo afirma, “a Lei 2/2023,
do 22 de marzo, pola que se regulan determinados aspectos da Rede Ecoléxica Europea Natura 2000 na Comunidade Autd-
noma de Estremadura, confirmou a inexistencia de declaracion da ZEPA e, consecuentemente, aprobou a sta declaracion”

=
)

Refirese a sala a aplicacién do principio de seguridade xuridica, en relacion coas licenzas concedidas, e a citada Orde do 11
de decembro de 2012, que aproba o Plan de Xestién da ZEPA "Encoro Valdecanas', en relacion coa STS do 25-5-2020 sobre
0 Proxecto Rexional Parque Empresarial do medio ambiente de Garray (Soria), invoca diversos precedentes xurisdicionais sobre
execucion de sentenza e conclie cos seguintes pronunciamentos: “En atencién aos preceptos legais antes citados e os
fundamentos expostos, consideramos que a falta dun impacto negativo sobre o medio ambiente, a existencia de medidas
para protexer e garantir debidamente o medio ambiente, que o proceso de eutrofizacién do encoro de Valdecafas non é
atribuible ao funcionamento do complexo, que non se demostra un dano directo as aves acuaticas polo funcionamento da
urbanizacion, o impacto social que a execucién da sentenza nos seus propios termos teria na comarca, 0s graves prexuizos
econdmicos que se producirian de executar as sentenzas nos seus propios termos que comprometerian seriamente o fun-
cionamento dos servizos publicos competencia da Junta de Estremadura e o tempo transcorrido desde a interposicién dos
procesos no ano 2007 ata o ano 2020 en que se decide a execucion, constitlen a base para acordar a imposibilidade material
parcial de executar as sentenzas e determinar a forma en que estas deben executarse”.
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6.2 0 argumento da proteccion ambiental

As representacions procesuais das asociaciéns ecoloxistas refirense a infraccién do
artigo 87.1 ¢) LXCA en relacion cos artigos 12.2 a) e 13.4 do Real decreto lexislativo
2/2008, do 20 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da Lei do solo e corres-
pondentes artigos 13.3 e 21.2 a) do Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro,
que o substitie, asi como a doutrina xurisprudencial e constitucional que os interpre-
tan por non preservar da transformacion urbanistica os terreos da Rede Natura 2000.

Recolle a sentenza a alegacion efectuada que «o PIR Marina de Valdecarias, obxecto
do presente procedemento e declarado contrario a dereito e nulo, ocupa, transforma e
urbaniza 134.5 hectdreas da Zona Especial de Proteccion de Aves ES0000329 “Encoro de
Valdecarias” e o Lugar de Importancia Comunitaria ES4320068 “Marxes de Valdecarias” »°.

Segundo a Asociacion, ao declarar aimposibilidade material parcial de execucion
da sentenza respecto das obras de urbanizacion, edificacion e instalaciéns deportivas
xa executadas, a pesar da nulidade do PIR do que traen causa, os autos impugnados
estan aamparar a consolidacion dunha transformacién urbanistica incompatible coa
clasificacién regrada como solo non urbanizado especialmente protexido que deben
ter os solos da illa de Valdecanas®'.

0 A asociacion recorrente sostén que se infrinxe a norma e xurisprudencia xa que ningunha das ddas resolucions, e a pesar
da sta mais que considerable extension, realiza en puridade o menor esforzo argumentativo para por de manifesto que
sexa imposible executar a sentenza. Con iso estase alegando que as circunstancias valoradas nas resoluciéns impugnadas
non xustifican a imposibilidade material de execucion en relacién coas actuacions aqui cuestionadas e, ainda que de forma
dispersa a través dos motivos de impugnacion formulados, cuestiona a valoracion efectuada nos ditos autos de execucion,
alegando que: se erixe no auto, como pedra angular da declaracién de imposibilidade material parcial de execucién —o que se
traduce na non demolicién do xa urbanizado e construido ao abeiro dun PIR declarado contrario a dereito— a falta de inciden-
cia negativa no medio ambiente da urbanizacion, o que constitie un groseiro error iuris e € manifesta a contradicién do auto
de execucion cos termos da decisién que se executa, nos termos previstos no artigo 87.1.c) LXCA, ao erixir como peza angular
do seu razoamento a declaracién de impacto ambiental que considera vixente cando, porén, declarou nulo o PIR, e con iso
todos os seus actos preparatorios, entre eles o expediente de EIA. Que o mantemento do construido implica consolidar o
urbanizado e con iso a antropizacion dunha importante area do espazo protexido e que é de facto a reducién dunha zona xa
clasificada como protexida e a perda de valores protexidos e do habitat afectado. Que a pretendida ‘inocuidade ambiental’ da
exclusiva urbanizacién dentro dun espazo Rede Natura 2000 —o que de seu, como tivo que lembrar o Tribunal Constitucional
ao resolver a cuestion exposta neste incidente STC 134/2019, é incompatible coa sda transformacion urbanistica— non pode
erixirse como causa de imposibilidade material, sequera parcial, da execucion, por implicar de facto a sta desclasificacion
totalmente allea aos criterios cientificos que foron desenvolvidos polo informe EBD-CSIC, desatendendo a s(ia proteccion.
Que nin as dilaciéns nin as contias indemnizadoras ou as pretendidas afeccions socioeconémicas, das que non se realizou
labor probatorio ningln, por determinalo asi a sala, e rexeitadas expresamente na sentenza, supofien razéns imperiosas de
interese pablico, de orde social ou econémica, que puidese amparar a afeccion sobre o espazo protexido.

o

Segundo o artigo 43 (Lugares de Importancia Comunitaria e Zonas Especiais de Conservacion) da Lei 42/2007, do 13 de decem-
bro, do patrimonio natural e da biodiversidade. 7. Os LIC son aqueles espazos do conxunto do territorio nacional ou do medio
marifio, xunto coa zona econémica exclusiva e a plataforma continental, aprobados como tales, que contribien de forma apreciable
ao mantemento ou, se é o caso, ao restablecemento do estado de conservacion favorable dos tipos de habitats naturais e os
hdbitats das especies de interese comunitario, que figuran respectivamente nos anexos | e Il desta le, na sua drea de distribucion
natural. Tras establecer o procedemento de elaboracion a sta inclusion nunha lista de lugares, segundo o apartado do pre-
cepto sup6n, para o seu traslado a Comisioén Europea, estes pasaran a ter un réxime de proteccion preventiva que garanta que
non exista unha diminucion do estado de conservacion dos seus habitats e especies ata o momento da sta declaracion formal. O
envio da proposta dun espazo como LIC implicard, no prazo mdximo de seis meses, facer publico no boletin oficial da Administracion
competente os seus limites xeogrdficos, os habitats e especies polos que se declararon cada un, os hébitats e especies prioritarios
presentes e o réxime preventivo que se lles aplicard. 3. Unha vez aprobadas ou ampliadas as listas de LIC pola Comision Europeq,
estes seran declarados polas administracions competentes como ZEC canto antes e como mdximo nun prazo de seis anos, xunto
coa aprobacion do correspondente plan ou instrumento de xestion. Para fixar a prioridade na declaracion destas zonas, atenderase
d importancia dos lugares, ao mantemento nun estado de conservacion favorable ou ao restablecemento dun tipo de habitat natu-
ral de interese comunitario ou dunha especie de interese comunitario, asi como ds ameazas de deterioracion e destrucion que pesen
sobre elas, todo iso co fin de manter a coherencia da Rede Natura 2000.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 66 (xullo-decembro 2023)

Regap

@

ESTUDOS Q

63



64

A execucién de sentenzas e o caso Valdecanas

E ademais estdn a contradicir “os termos da resolucion que se executa (artigo 87.1c)”
ao permitir a consolidacion da transformacion urbanistica sen cumprirse, como expresa-
mente recofiecen, os presupostos legais para iso, e adoptar medidas contrarias, en virtude
de distintos intereses que se alegan respecto aos que adquiriron unha vivenda declarada
ilegal pola sentenza de instancia ou os propios custos que poidan derivar da restitucion
da legalidade urbanistica. Infrinxindo flagrantemente os artigos 12.2 a) e 13.4 do TRLS
de 2008 (artigos 13.3 e 21.2 a) do Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro, que o
substituiu), asi como a doutrina xurisprudencial e constitucional que interpreta e aplica
estes preceptos, pois ten esta sinalado que “a inclusion dos terreos, de acordo coa normativa
comunitaria europea, nunha Zona de Especial Proteccion das Aves (ZEPA) ou no dmbito
dun Lugar de Interese Comunitario (LIC) e a stia afeccién d Rede Natura 2000 comporta
a suxeicion deses terreos a uns réximes de proteccién que (...) determina que sexa precep-
tiva a stia clasificacién como solo non urbanizable de especial proteccion” (SSTS do 29 de
xaneiro de 2014, rec. 2419/2011, do 20 de maio 2010, rec. 3865/2007; ou do 20 de outubro
de 2011, rec. 5145/2007, entre outras moitas).

Recolle a sentenza que “A parte chama a atencidon sobre o risco certo de que en vir-
tude dos autos impugnados se consagre un perigosisimo precedente no que se permitiria
invocar a imposibilidade material de executar unha sentenza para consolidar unha ur-
banizacion declarada ilegal dentro dun espazo natural protexido declarado conforme o
dereito comunitario dando carta de natureza d politica urbanistica dos feitos consumados,
xa que executadas as obras e posto en marcha o complexo de que se trate, o custo da stia
demolicion ou as dilaciéns comportard que non se derrube, deixando en dubida os mesmos
piares do Estado de dereito”.

E engade como “En terceiro lugar se refire a recorrente d infraccion do artigo 87.1 c)
LXCA enrelacion cos artigos 6.2 da Directiva 92/43/CEE, do 21 de maio, relativa d conser -
vacion dos hdbitats naturais e da fauna e flora silvestres; e 4.4 da Directiva 2009/147/CE,
do 30 de novembro, relativa d conservacion das aves silvestres; asi como o artigo 46.2 da
Lei 42/2007, do 13 de decembro, do patrimonio natural e da biodiversidade, e os artigos
106.1 da Constitucion, 8 da Lei orgdnica 6/1985 do poder xudicial e 71.2 LOPX”.

Segundo a alegacion, “o mantemento do construido implica consolidar o urbaniza-
do e con iso a antropizacion dunha importante drea do espazo protexido. Que é de facto
a reducién dunha zona xa clasificada como protexida e a perda de valores protexidos e
do hdbitat afectado. Que o propio auto prevé medidas para protexer o medio ambiente
e medidas compensatorias, co que recofiece un impacto que pretende corrixir, por unha
actuacion declarada contraria a dereito e cunha DIA nula, por carecer dun elemento tan
esencial como bdsico, como € o estudo de alternativas. Que se erixe no auto, como pedra
angular da declaracion de imposibilidade material parcial de execucion —o que se traduce
na non demolicion do xa urbanizado e construido ao abeiro dun PIR declarado contrario
a dereito—, a falta de incidencia negativa no medio ambiente do complexo Marina Isla
de Valdecanas. Que iso constitile un groseiro error iuris e ¢ manifesta a contradicion do
auto de execucion cos termos da decision que se executa, nos termos previstos no artigo
87.1 ¢) LXCA, ao erixir como peza angular do seu razoamento a declaracion de impacto
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ambiental que considera vixente cando porén declarou nulo o PIR, e con iso todos os seus
actos preparatorios; entre eles o expediente de EIA”.

Recalca como, partindo da natureza normativa do PIR e o alcance da nulidade decla-
rada, sinala que: a avaliacién ambiental do PIR, nesgada e deficiente de entrada por ter
omitido un aspecto esencial desta como é o estudo de alternativas, expulsada do ordena-
mento xuridico e da “realidade administrativa” polas sentenzas ditadas no procedemento
non poden servir de base e fundamento para o auto declarando a imposibilidade material
de execucion porque non existe conservacion dos actos preparatorios, invocando para iso
as declaracions da Sentenza de casacion do 29 de xaneiro de 2014, engadindo que o auto
se aparta do informe pericial encargado neste incidente de inexecucion, pola propia sala,
ao equipo da EBD-CSIC, transcribindo algunha das stias consideracions e as resolucions
do TXUE e o TS en que se apoia, entendendo salientable a conclusion 13%, que sinala con
rotundidade que “Manter o Complexo no seu estado actual non pode considerarse de
ningtn xeito unha medida de conservacion, senon a opcion mdis prexudicial para a ZEPA,
s0 superada polo detrimento que causaria terminar de executar o proxecto de interese
rexional. Polo tanto, ao formularse a pregunta como unha dicotomia, a opcion mdis be-
neficiosa é a restauracion ambiental da illa”.

Sostén —aluz do artigo 93.3 da LXCA— que a sala de instancia se aparta de maneira
manifestamente arbitraria das conclusions do informe, para soster que non se ve afectada
a integridade ambiental do espazo protexido, cando implica unha reducion de facto do
espazo protexido, tratdndose da maior superficie terrestre, xunto ds marxes, deste.

A censura casacional dirixese tamén 4 denominada “inocuidade ambiental” dunha
“exclusiva urbanizacion” dentro dun espazo Rede Natura 2000. Non s porque, como
xa sinalara a STC 134/2019, é “incompatible coa stia transformacion urbanistica”, senén
porque, e é o relevante, non pode erixirse como causa de imposibilidade material, se-
quera parcial, da execucién, por implicar de facto a stia desclasificacion totalmente allea
aos criterios cientificos que foron desenvolvidos polo informe EBD-CSIC, desatendendo
a sta proteccion.

Sostén o recorrente como no caso examinado os feitos determinantes eran claros;
non estamos ante “solos urbanos” protexidos post festum, senén ben ao contrario
ante “solos non urbanizables de especial proteccién” que “de facto” se converten
en urbanos, cos “consecuentes prexuizos” no que a proteccion da natureza se refire.

Nesa orde de cousas, sublifia como a representacion procesual da actora invocaba
a xurisprudencia comunitaria sobre as exixencias para a autorizacién de plans ou
proxectos a desenvolver en “espazos protexidos”. E critica que non pode admitirse
que a illa de Valdecafias se inclda nas “zonas de uso xeral” por non “posuir valores
naturais significativos” a teor do establecido na Orde do 11 de decembro de 2012 pola
que se aprobaba o Plan de Xestion da ZEPA®,

Non obstante, a recorrente recalca na stia argumentacion que non podia acollerse
esa alegacion, dado que se trataba de terreos que: a) foran previamente clasificados

2 Orde do 11 de decembro de 2012 pola que se aproba o Plan de Xestion da ZEPA "Encoro de Valdecarias' (DOE, do 18 de
decembro de 2012).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 66 (xullo-decembro 2023)

Regap

@

ESTUDOS Q

65



66

A execucién de sentenzas e o caso Valdecanas

como “solo urbano e urbanizable”, e b) que se urbanizaron os terreos como conse-
cuencia da aprobacion do PIR finalmente declarado nulo=,

A consecuencia, a xuizo da recorrente, é clara: tdmanse como partida uns solos
que xa foron “antropizados” como consecuencia da transformacion urbanistica ilicita
realizada.

E concluia que, se a sala de instancia xa declarara que non concorria a imposi-
bilidade legal de execucion, non podia introducir nesta via de execucién causas de
imposibilidade material —parcial— de execucion das sentenzas. A razon, a xuizo da
recorrente, era clara. As alegacions relativas as “dilacions” ou ao quantum indem-
nizador que poderia devindicarse ou as “afeccidns socioeconémicas” aos municipios
da zona, como consecuencia da execucion da resolucion nos seus propios termos,
non sé non contaban con base probatoria ningunha, sendn que non podian “subsu-
mirse” na causa de inexecucion por “razéns imperiosas de orde publica” previstas
no artigo 105 e concordantes da LXCA, maxime cando se trataba dunha “afecciéon a
un espazo protexido”.

E pechaba a siia argumentacion —segundo a sentenza— a recorrente sostendo que
0 ATSX de Estremadura do 30 de xufio 2020 emitia un xuizo técnico que lle estaba
vedado cando afirmaba “que as edificacions e usos que se mantefien na illa de Valdecarias
constittien un uso permitido que non lle causard prexuizo d integridade do lugar en cues-
tion, sempre que se adopten todas as medidas de conservacion necesarias que protexan o
espazo Rede Natura 2000, as cales deberdn recollerse no programa ou plan que a Junta de
Estremadura aprobe” . E esa substitucion do xuizo técnico da Administracion estaba-
lle vedado, quedaba “extramuros a sia potestade xurisdicional”. A conclusion era,
a xuizo da recorrente, clara: o auto de execucion incorria nun “abuso por exceso no
exercicio da xurisdicion, con infraccion dos artigos 106.1 da CE, 8 da LOPX e 71.2 da LXCA”*.,

A argumentacién impugnatoria articulada pola representacion procesual da co-
munidade de propietarios no seu escrito de oposicién parte doutros presupostos.
Aduce como en certos casos ‘“cabe apreciar a imposibilidade material de execucion
dunha sentenza respecto do construido cando intereses socioeconémicos ou doutra indole
se vexan seriamente afectados pola execucion dunha sentenza e, nestes supostos, sos-
tense unha interpretacion igualmente restritiva da imposibilidade material de execucion
pero, como resultado dun exercicio de ponderacion de diversos intereses, concliiese que o
cumprimento nos seus propios termos ¢ materialmente imposible e addptanse medidas
alternativas para a maior efectividade da executoria”.

A xuizo da coimpugnada, € clave identificar que tipo de intereses, non s6 os so-
cioecondmicos, se ven afectados e o grao de seriedade na afectacion, que permita
“modular a execucion” nos propios termos da sentenza.

A representacion procesual da comunidade de propietarios acolle cinco motivos
basicos de oposicion ao recurso. No que nos interesa nesta pasaxe, recollemos aqueles
que se refiren & proteccion ambiental.

53 Vid. 8.4 do Plan de Xestion da ZEPA "Encoro de Valdecanas'.
5 Vid, STS 29-4-2011 (rec. 1755/2007).
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En primeiro termo, alegaba a parte que “a integridade do medio ambiente non se
ve prexudicada pola execucién acordada” polo auto do TSXES impugnado en casacion,
dado que acolle unha “opcién menos gravosa e mdis razoable tras unha valoracién
custo-beneficio” baixo a premisa de protecciéon do medio ambiente.

E, de modo subsidiario, sostén que a execucién dos pronunciamentos xudiciais
anulatorios non sé serian fisicamente imposibles, senén que a mesma actividade
material de execucion resultaria prexudicial para o “medio ambiente” dada a difi-
cultade de reposicién tanto do predio ao seu estado primixenio como da obra que
foi causa habilitante dunha expropiacion forzosa, cando a realidade fisica do espazo
fora xa alterada de “forma irreversible”>.

Pecha a impugnacion do recurso de casacién da parte actora sinalando como o
recurso se refire a cuestions de feito ou relativas d apreciacion xudicial dos elementos
probatorios que non tefien cabida en sede casacional. E compendia a stia argumentacion
ao sinalar que: (i) os autos impugnados modularon a execucion ante unha imposibilidade
material parcial (o mantido constitiie unha pequena parte en relacion co proxectado), (ii)
do Informe Dofiana e das manifestacions vertidas no acto de comparecencia, cuxa valo-
racion sequndo as regras da sa critica corresponde d sala, advirtense certas debilidades,
(iii) o mantemento do construido non produce afectacién ao medio ambiente, e, en defi-
nitiva, (iv) tratouse de dar unha resposta especifica e motivada que garante a proteccion
ambiental e dos restantes intereses implicados.

A representacion procesual da entidade promotora, Marina Isla Valdecaifias, SA,
alegara substancialmente que o Auto do TSX de Estremadura do 30 de xufio de 2020
declarara o feito de que as edificacions e usos que se mantefien na illa de Valdecatias
constitien un “uso permitido” que non causa prexuizo a integridade ambiental da
ZEPA “Encoro de Valdecarias”, polo que tal declaracion “fdctica” resulta “intanxible”
a censura casacional.

Considera tamén un “feito” declarado polos autos de execucion, e polo tanto
inalterable en casacidon, a “valoracién dos danos de toda indole que produciria a de-
molicion do construido”, remitindose a representaciéon da mercantil ao Auto do TSX
do 30 de xuio de 2020.

Arepresentacion procesual da mercantil promotora concluia que a “admisién da
inexecucién parcial” vifia xustificada por unha adecuada ponderacién en relaciéon
coa finalidade da sentenza, dos prexuizos que poderian ocasionarse.

A representacion procesual da sociedade sostifia que ese criterio era trasladable
ao caso examinado, dado que a demolicion do construido provocaria uns prexuizos
enormes que se recollen no propio Auto do 30 de xufio de 2020, mentres que o mante-
mento do construido non altera a integridade ambiental da ZEPA, elemento fdctico tamén
recollido no devandito auto e inalterable en casacion.

E, por ultimo, entende que finalmente esa inexecucién parcial era mais acorde
coa finalidade perseguida en relacion cos espazos naturais sequndo o artigo 6.2 da

5 Sobre o0 uso do termo "racionalidade’, racionalizacion e razoable como manifestacion dunha concreta “razén normativa’, son
deinterese as observaciéns de BROWN, W., £/ pueblo sin atributos. La secreta revolucion del neoliberalismo, Malpaso Ediciones,
Barcelona, 2016, pp. 153 e ss.
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Directiva 92/43/CE, do 21 de maio de 1992, e semellante artigo 46.2 da Lei 42/2007, do 13
de decembro, de patrimonio natural e da biodiversidade, e conclie que resulta inxustificado
impor a demolicion do construido, cofiecendo os enormes prexuizos que iso provocaria,
cando o mantemento das ditas construcions non suporia ningtin prexuizo ambiental, ao
non afectar de ningtin xeito d integridade da ZEPA.

Os motivos de impugnacion da representacion da Junta de Estremadura, neste
extremo, recalcan que a execucién acordada na instancia non afectaba & ZEPA. Ben
ao contrario, seria a “demolicion do construido” e a “reposicion dos terreos” ao seu
estado primixenio a que daria lugar a afeccions na ZEPA, asi como “prexuizos nos
municipios lindeiros” e ao erario (autonémico e local), e polo tanto “ao conxunto da
cidadania estremefia”.

Engade a representacion da Junta de Estremadura que non s6 foi a parte deman-
dada a que invocou a imposibilidade da “execucion material”, senén que tamén foi
considerada polo resto dos codemandados e dos actores, as dias asociaciéns ecold-
xicas (Ecologistas en Accion e Adenaex)

Tras relatar as actuacions de execucion levadas a cabo en execucion dos autos
impugnados, concliien que os demandantes non desvirtuaron as conclusions do estudo de
impacto ambiental, que sequen vixentes, non téndose anulado a DIA, e que as sentenzas
de instancia non declararon que se tivese vulnerado nin a Directiva de hdbitat nin a de
aves, e que o anulado foi o PIR, que ademais o foi por motivos urbanisticos e polo tinico
motivo ambiental da omision do estudo de alternativas do proxecto.

Xulga a representacion da Administracién autondmica que o recurso de casacion
critica a valoracion da proba realizada na instancia, singularmente o Informe do
CSIC, e que o recorrente pretende que se efectiie unha nova valoraciéon como se dunha
segunda instancia se tratase, e non dun “recurso nomofildctico”, e que as cuestions
alegadas non se corresponden coa cuestioén de interese casacional acollida no auto
de admisién do recursos.

Con respecto ao segundo motivo de impugnacion, a infraccién do artigo 87.1.c)
LXCA en relacion cos artigos 12.2.a) e 13.4 do TRLS de 2018 e os artigos 13.3 e 21.2.a)
do Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro, “alega a Administracion impug-
nada que non se contradi a declaracion de nulidade do PIR, sendn que se parte dela e que
a declaracién de imposibilidade material parcial de execucion non implica a legalizacion
das actuacions urbanisticas operadas en virtude do PIR e asi o afirma a sala nos autos

% Asala deinstancia efectia unha ampla valoracion do informe da estacion bioléxica de Dofiana-CSIS; analiza a Orde do 11 de
decembro de 2012, da Conselleria de Agricultura, Desenvolvemento Rural, Medio Ambiente e Enerxia, que aprobou o Plan de
Xestion da ZEPA "“Encoro de Valdecarias'; refirese a validez da zonificacion dos lugares que integran a Rede Natura 2000 en
Estremadura, e conclie que: «A vista de todo o razoado neste fundamento de dereito sobre a fundamentacién que sobre o
estudo de impacto ambiental tinan as sentenzas do TSX de Estremadura do 9 de marzo de 2011, a valoracion que facemos
do informe do CSIC, conforme as regras da sa critica, o Plan de xestion da ZEPA “"Encoro de Valdecafias” e a posibilidade
de zonificacion da ZEPA, concluimos que as edificacions e usos que se mantefien na illa de Valdecafas constitlen un uso
permitido que non causara prexuizo & integridade do lugar en cuestion, sempre que se adopten todas as medidas de conser-
vacion necesarias que protexan o espazo Rede Natura 2000, as cales deberan recollerse no programa ou plan que a Junta de
Estremadura aprobe. Por iso, 0 agora acordado, en relacion co que xa expuxeron as sentenzas de 2011, non vulnera o artigo
6 da Directiva 92/43/CEE do Consello, do 21 de maio de 1992, relativa a conservacion dos habitats naturais e da fauna e
florasilvestres (...) O mantemento do construido non causa prexuizo a integridade da ZEPA. Tratase dun aspecto esencial que
a sala valora para declarar a imposibilidade material parcial da sentenza e o mantemento parcial da urbanizacién. A valora-
cién conxunta da proba permite afirmar que non se produce unha afeccién ao medio ambiente e que as medidas a adoptar
minimizan a pegada humana que a urbanizacién implica na ZEPA».
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obxecto de recurso. Non se trata de non demoler ou non executar. Trdtase de que é imposible
demoler e restaurar os terreos d situacion anterior, porque a situacion medioambiental
do espazo seria moito peor (restos dunha plantacion de eucaliptos, superficies espidas de
bosques e utilizadas como vertedoiro de electrodomésticos e para caza e pesca furtiva)
e o proceso de demolicion causaria enormes prexuizos ambientais (ruido, po, residuos,
pegada de carbono...)”.

Sostén a representacion da Junta que os autos de execucion ditados pola sala de
instancia establecen un “modo de executar a decision que causa menor prexuizo ao medio
ambiente” e, ademais, pondera outros intereses concorrentes (socioeconémicos e
xuridicos). A xuizo da representacién procesual autondmica, a conclusién central
alcanzada non era entender que “o construido” non causa prexuizo a integridade da
ZEPA, presuposto valorado para “declarar a imposibilidade material parcial da execucion
da sentenza e o mantemento parcial da urbanizacion executada”.

E, en relacion co terceiro motivo de impugnacion®’, a xuizo da representacion pro-
cesual da Junta de Estremadura, o recorrente pretende que o alto tribunal substitiia
“os feitos admitidos pola sala de instancia” , e que se pretenden introducir “confusions
innecesarias” tendo en conta que non era controvertido que as sentenzas que decla-
raron nulo o PIR tamén recollian na stia argumentacién que non se tifian desvirtuado
as “conclusions da aprobacion do estudo de impacto ambiental (EIA)”.

Asi, recalcaba a representaciéon da demandada e impugnada, como no Auto do 21
de setembro de 2020 se declaraba que a DIA era un “acto administrativo independen-
te e autonomo” que non se deixou sen efecto como consecuencia da declaracién de
nulidade do PIR, polo que seguian vixentes, en sede de execucién, as sdas conside-
raciéns, polo que ademais impugnaba a alegacién dos recorrentes sobre o “exceso
de xurisdicion *“, de modo que “a sala de instancia non substittie o xuizo técnico, senén
simplemente resolve as cuestions suscitadas no incidente e expostas polas partes”.

A representacion procesual dos concellos de El Gordo e Berrocalejo segue esa
lifia de argumentacién na sta impugnacién do recurso de casacién da asociacién
ecoloxista.

A xuizo da representacion procesual dos dous concellos, unha vez que a afeccion
“medioambiental esta “plenamente salvagardada” cos dous elementos indicados:
a) as medidas que se adopten xunto a demolicion parcial e b) o feito de que non se
desenvolva o resto do proxecto inicialmente previsto, quedaria xustificada a non
adopcién por esta doutras “medidas” que non fosen precisas para a mellora da
proteccion medioambiental”, pero que podian causar prexuizos a outros intereses
tamén dignos de proteccion®.

Segundo a representacion das entidades locais, non podia acollerse a afirmacién
dos recorrentes da “completa frustracion das pretensions de proteccion ambiental dos

7 Ainfraccion do artigo 87.1.c) LXCA en relacién cos artigos 6.2 da Directiva 92/43/CEE, do 21 de maio, relativa a conservacion
dos habitats naturais e da fauna e flora silvestres, e 4.4 da Directiva 2009/147/CE, do 30 de novembro, relativa a conserva-
cion das aves silvestres, asi como o artigo 46.2 da Lei 42/2007, do 13 de decembro, do patrimonio natural e da biodiversida-
de, e os artigos 106.1 da Constitucién, 8 da Lei organica 6/1985, do poder xudicial, e 71.2 LOPX.

8 Vid. FX cuarto do Auto do 21 de setembro de 2020.
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terreos da illa Valdecafias, tras un longo proceso xudicial, por non obter unhas medidas
maximalistas consistentes na demolicion total do construido”.

Segundo os codemandados e impugnados en casacion, esa “posicion” non é propia
dunha defensa ambiental, senon que parece xurdir dun irracional radicalismo, baseado
en propugnar a erradicacion total da pegada humana na contorna natural, postura que
non é nin compatible co irremediable desenvolvemento social, nin tan sequera necesaria
para protexer o valor ambiental dos terreos.

A representacion das entidades locais, e en relacién co segundo dos motivos de
impugnacion, aducia que cumpria observar a “realidade material” xurdida ao abei-
ro do desenvolvemento do PIR, e decidir cal debe ser o seu futuro, e esta decisién non
supon a transformacién da natureza dos terreos por declaracion xudicial, xa que, moi ao
contrario, o decidido xudicialmente é a anulacion desa transformacién e nunca o reco-
fiecemento da stia legalidade.

Conclie a representacion das entidades locais —tras a analise da STC 134/2019—
que esa declaracion de “imposibilidade parcial de execucién” non implica a “conso-
lidacién dunha transformacion do solo” nin tampouco a “consolidacion duns dereitos
adquiridos polos propietarios das edificacions que non se derruban”, dado que o man-
temento delas “non supén en definitiva a adquisicion de ningtin novo dereito adquirido
polos propietarios das edificacions”, sendén unha mera realidade material.

A xuizo da representacion da firma, non cabe atribuir ao Auto do 30 de xufio de
2020 do tribunal de instancia unha “legalizacion por via das declaracidns contidas en
relacion coa execucion xudicial das sentenzas”.

Pecha a stia impugnacién a representaciéon da codemandada sublifiando que foi
a ausencia dun requisito formal relevante a que determinou a nulidade do PIR “polo
seu cardcter normativo non susceptible de conservacion, nin de validacién, pero non
afectou o contido da DIA que, en esencia, non foi rebatida con achega probatoria sobre as
stas hipotéticas deficiencias polas propias recorrentes e que por tanto non foi obxecto de
andlise ao respecto nas sentenzas”.

E conclde sinalando que esas cuestions son analizadas polo ATSX do 30 de xuiio
de 2020, e as determinacions técnicas ambientais non estan “invalidadas” e, en
consecuencia, coas melloras incorporadas no incidente polas partes solicitantes da inexe-
cucion, perfectamente utilizables para corrixir a afeccion negativa ambiental; defende a
valoracion efectuada pola sala de instancia, destaca os aspectos que considera esenciais do
dito informe e concltie que non é certo que a Sala do TSXES declarase nos seus autos que a
construcion do complexo é “inocua ambientalmente”, mdis ben ao contrario, o dito pola
sala é que os seus efectos perniciosos para o medio ambiente (posto que toda a presenza
humana en calquera das stias formas ten efectos negativos ambientais) son corrixibles
en parte coa adopcion das medidas propostas polos executantes, xa relacionadas na DIA,
e que cun correcto sequimento da stia eficacia é posible minimizalos.

6.3 Os razoamentos do Tribunal Supremo

Ante estes argumentos, o Supremo explica o seguinte:
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«Pois ben, a resposta a esta controversia debe resultar do exame das razons e
circunstancias que se toman en consideracion pola sala de instancia para acordar
a inexecucion parcial das sentenzas, mantendo a urbanizacion, construcions e
instalacions xa realizadas e en funcionamento. Para ese efecto, a sala de instancia
toma en consideracion, como aspecto esencial, a falta de incidencia do construido
no medio ambiente, sinalando para iso no fundamento de dereito quinto que (p.
14) este enfoque da cuestion lembra o da modificacion do artigo 11 da Lei 15/2001,
declarada inconstitucional pola referida Sentenza do Tribunal Constitucional
134/2019, modificacion pola que se establecia que a mera inclusion duns terreos na
rede ecoloxica Natura 2000 non determina por si soa a stia clasificacion como solo
non urbanizable e que podian ser obxecto de transformacion urbanistica sempre
que fose compatible coa preservacion dos valores ambientais e unicamente os
actos de alteracion do estado natural dos terreos que expresamente se autoricen
no correspondente procedemento de avaliacién ambiental.

A resposta dada polo Tribunal Constitucional a esa modificacion lexislativa, que
antes se reflectiu nos seus aspectos esenciais, pode trasladarse ao que aqui se
expon, sinalando que os terreos integrados na Rede Natura 2000 deben quedar
preservados da transformacion urbanistica; que respecto diso cémpre considerar,
nunha interpretacion auténtica do lexislador estatal, que as actuacions de nova
urbanizacién supofien o paso dun dmbito de solo rural ao de urbanizado para
crear, xunto coas correspondentes infraestruturas e dotacions publicas, unha
ou mdis parcelas aptas para a edificacion ou uso independente, o que pon de
manifesto que a actuacion urbanistica de transformacion o que persegue non é
preservar, senén cambiar o destino dos solos e destinalos d stia urbanizacién; e que
tal valoracion xuridica non se enerva polo feito de que se limite a transformacion
urbanistica aos actos que expresamente se autoricen no correspondente procede-
mento de avaliacion ambiental, concluindo que: “a regra xeral é a preservacion,
salvo as autorizacions expresamente previstas na lexislacion de proteccion —eu-
ropea, bdsica estatal e autonomica de desenvolvemento—, sen que a lexislacién
de desenvolvemento autonomica, xa sexa en materia de proteccion da natureza
ou ditada con fundamento noutro titulo competencial (como o urbanistico), poida
autorizar alteracions do estado natural ali onde a europea e a bdsica estatal non
o0 prevexan. A norma autondmica cuestionada, ao considerar a transformacion
urbanistica ali onde meramente o permita a avaliacion ambiental, é incompatible
coas mencionadas regras bdsicas.

A urbanizacion implica sempre unha grave alteracién, a ocupacién dos terreos por
construcions e instalacions supon unha reducion de facto da superficie protexida
que, no caso dos terreos da Rede Natura 2000, pola especial proteccion que a propia
comunidade autonoma lles recofieceu, con fundamento na normativa europea e
estatal, debe quedar condicionada a un suposto moi concreto (evolucion natural,
cientificamente demostrada) e un procedemento exixente (trdmite de informacion
ptiblica, remisién da proposta d Comision Europea e aceptacion por esta) sequndo
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prevén os artigos 13.4 TRLS 2008 e 52 da Lei 42/2007, normas de cardcter bdsico
que o pardgrafo cuestionado da lei autondmica desvirtia.

Tampouco podemos acoller o argumento que esgrime a representacion do Goberno
autonomico de que existen nticleos urbanos completos incluidos no dmbito dunha
zona especial de proteccion de aves, cuxo desenvolvemento e evolucion deberia
permitirse. A lectura atenta do pardgrafo controvertido revela que o seu obxecto
non son os terreos que, sendo xa urbanos, poidan quedar afectados pola rede,
senon terreos en “estado natural” —afirma o precepto— que, sendo xa incluidos
na Rede Natura 2000, xustamente para preservar os seus valores ecoldxicos, se
permita que sexan sometidos ex novo a un proceso de transformacion urbanistica,
co que isto implica para os ditos valores.

Desde estas consideracions, a apreciacion da sala de instancia sobre a falta de
incidencia do construido no medio ambiente —que na medida en que responde
d valoracion da proba non cabe revisar nesta casacion— non pode considerarse,
para os efectos do artigo 105.2 da LXCA, causa de imposibilidade material de
execucion en relacion coas actuacions de transformacion urbanistica xa realizadas
e en funcionamento, pois, pola contra e como sinala o Tribunal Constitucional, a
consumacion da transformacion urbanistica non preserva, senon que cambia o
destino do solo obxecto da urbanizacién; como tal, a urbanizacion implica sempre
unha grave alteracion e supon unha reducion de facto da superficie protexida;
non cabe prever a transformacion urbanistica ali onde meramente o permita a
avaliacion ambiental e, pola mesma razon, non pode servir de xustificacion para
manter unha transformacion urbanistica consumada; e tampouco que a zonifi-
cacion do espazo protexido inclia nticleos urbanos, que, como sinala o Tribunal
Constitucional, non é o caso de terreos en “estado natural” que, sendo xa incluidos
na Rede Natura 2000, xustamente para preservar os seus valores ecoloxicos, se
permita que sexan sometidos ex novo a un proceso de transformacion urbanistica,
co que isto implica para os ditos valores. A estas razéns que impiden compartir
a formulacion da sala de instancia debe engadirse que con iso se consolidaria
unha transformacion urbanistica cuxa ilegalidade afecta a intereses ptiblicos tan
relevantes como a ordenacion urbanistica e a proteccion do medio ambiente,
que determinaron os pronunciamentos xudiciais que son obxecto de execucion».

6.4 O impacto socioeconomico

As alegacions relativas ao notable impacto socioecondémico que a execucién da de-
cision das sentenzas provocaba nos dous municipios principalmente afectados, El
Gordo e Berrocalejo, é obxecto de exame.

A argumentacion céntrase nel como elemento a ponderar en sede de execucion
de sentenza unha vez que a sala de instancia declarara, nos termos indicados, a
“imposibilidade material parcial de execucion”.
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Eses intereses, axuizo das codemandadas e agora impugnadas, debian ser “obxecto
devaloracion e proteccion” e, polo tanto, permitian modular a execucién das sentenzas
nos seus propios termos.

Os argumentos dese teor contraense a soster que as obras do complexo permitiran:
a) a fixacion da poboacién na comarca; b) o aumento do emprego na zona, mesmo
cando se recofiecia na instancia que os labores de mantemento e servizos do com-
plexo non xeraran un “altisimo nimero de empregos”; c) o aumento dos servizos e
da recadacion por IBI nos municipios afectados.

Respecto a primeira cuestion, a da fixacion da poboacion na comarca onde se sitia
o complexo Marina Isla de Valdecaiias, achegéarase no incidente de execucién —ra-
zoa— un informe elaborado por don Luis Antonio, profesor de Ordenacion do Territorio
e Desenvolvemento Sostible da Universidade de Estremadura, denominado Impacto so-
cioecondmico do PIR Marina Isla de Valdecafias nos municipios da stia contorna: El Gordo
e Berrocalejo (Estremadura). Este informe concliie que o aumento poboacional dos mu-
nicipios de El Gordo e Berrocalejo entre os anos 2007 e 2011 foi de mdis do 40 % fronte
ao declive xeneralizado do mundo rural en Espania e Estremadura. El Gordo e Berrocalejo
melloraron substancialmente en todas as variables demogrdficas valoradas no informe.
Aumentou o niimero de empregos ha zona e as actividades empresariais e os municipios
disporien de novos e mellores equipamentos sociais (piscinas, gardarias, dotacions culturais
e sanitarias, residencias de maiores, etc.) debido ao aumento dos orzamentos municipais
derivado dos impostos asociados d urbanizacion.

Respecto a cuestion do emprego, sinalaba como “A Junta de Estremadura tamén
presentou un informe elaborado polo Servizo Estremefio Ptiblico de Emprego que analiza
o aumento da poboacion, de empresas e de traballadores entre os anos 2007 e 2013 ho
municipio de El Gordo e nas vilas mdis proximas ao encoro de Valdecarias”.

Destacase tamén o aumento dos servizos e da recadacién do IBI polos bens in-
mobles da urbanizacién no municipio de El Gordo.

E engade a este respecto que “as partes demandantes alegan que a creacion de
postos de traballo e o aumento da poboacion non resulta significativo. Asi o expon tamén
o informe redactado por tres profesores do Departamento de Economia Aplicada II da
Universidade de Sevilla que presenta Ecologistas en Accion-CODA. Non obstante, debe-
mos valorar que os dous municipios son pequenos. Asi, El Gordo conta ho ano 2011 con
385 habitantes e Berrocalejo cunha poboacion de 141 habitantes. Trdtase de municipios
pequenos, sendo o relevante que a poboacion dos dous municipios aumentou desde o
ano 2000 e tamén aumentou a actividade empresarial, os servizos cos que contan as
dtias poboacions e os orzamentos municipais. O interese para as duias poboacions debe
examinarse no que a urbanizacién supon para os dous municipios que fundamentalmente
consiste en manter a poboacion das diias vilas, que, loxicamente, non van pasar a ter un
aumento considerable da poboacion, pero o mantemento da poboacion, o aumento dos
servizos e recursos municipais e a xeracion da actividade econémica que a urbanizacion
xerou son aspectos positivos que non poden rexeitarse nun intento por fixar a poboacion
rural e evitar unha marcha a niicleos mdis poboados. Non negamos que actualmente unha
urbanizacion como a realizada non xera un ntimero elevado de empregos, pois os labores
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de mantemento e servizos non se traducen nun altisimo niimero de empregos. Porén, como
acabamos de expor, esta creacion de emprego —ainda que non sexa elevada— e o mante-
mento da poboacién nos municipios préximos asociados ao turismo que xera Marina Isla
de Valdecarias son beneficios que deben protexerse, pois enmdrcanse dentro dos obxectivos
de desenvolvemento das zonas rurais e a reversion da situacion de abandono continuado
da poboacion rural cara ds cidades”.
Analizase o impacto socioecondmico da execucién en canto ao estado das obras.
Alega que “En consecuencia, os hoteis e vivendas rematadas son os sequintes: 1. No que
se refire aos dous hoteis de 150 cuartos, un dos hoteis estd terminado e en funcionamento
mentres que o segundo dos hoteis planificado se atopa con parte da estrutura executada,
ainda que a construcion estd paralizada. Respecto ao sequndo hotel, mesmo se realizou
unha modificacién puntual do PXM de El Gordo, sendo esta actuacion administrativa o
obxecto do PO 412/2013, para convertelo en aloxamentos turisticos. 2. En canto ds viven-
das, termindronse un total de 185 vilas fronte ao total de 565 residencias que se pensaban
construir en Marina Isla de Valdecaiias. Conclusion: 1. SO se construiu un hotel dos dous
hoteis previstos. 2. Das 565 vivendas previstas soamente se construiron 185 vivendas. Polo
tanto, en relacion coas vivendas, soamente se mantén o 32,74 % das vivendas proxectadas”.
Fronte a esta argumentacion, xa denunciada polos ecoloxistas, destaca o Supremo
que “avaloracion de tales beneficios socioecondmicos, para os efectos de apreciar a impo-
sibilidade material de execucién das sentenzas, debe contrastarse cos dereitos e intereses
tutelados polas resolucions xudiciais, para determinar a existencia de incompatibilidade
entre a realizacion destes ou unha desproporcion de tal consideracion que xustifique, nos
termos sinalados pola xurisprudencia, a apreciacién de causa de imposibilidade material”.
Recolle o alto tribunal como a “propia sala de instancia” da conta da existencia
de informes contraditorios “sobre o impacto socioeconémico que a execucién teria nos
municipios de El Gordo e Berrocalejo e, valordndoos, recofiece o limitado impacto que a
execucion teria en canto d xeracion de emprego, e refirese xenericamente ao mantemento
da poboacion nos municipios proximos asociados ao turismo que xera a urbanizacion, be-
neficios que dificilmente poden imporse e considerarse desproporcionadamente de maior
alcance que a realizacidn dos intereses ptiblicos tutelados e comprometidos na execucion,
como son a ordenacién urbanistica e a proteccién do medio ambiente, que resultarian
definitivamente lesionados, nos termos declarados polas sentenzas que se executan, ao
manterse e consolidarse a transformacion urbanistica anulada. Como sinalan as senten-
zas de instancia obxecto de execucion, sendo ben recibidas as iniciativas desta natureza
para o desenvolvemento dunha actividade ecoturistica, cos efectos economicos e sociais
que poden ter, que aqui se concretaron no Auto impugnado do 30 de xufio de 2020, iso
non debe ser “d conta de que se vexan afectados intereses que o propio lexislador auto-
nomico considerou de maior relevancia, como é a planificacién do territorio, ao que se
suma o establecido polo lexislador estatal, comunitario e autonomico, en proteccién de
intereses tamén de maior proteccion, como é o medio ambiente”. Coincide, xa que logo, a
ponderacion dos dereitos e intereses afectados pola execucion xa realizada nas sentenzas
executadas coa que aqui acabamos de facer, confirmando a improcedencia de apreciar
causa de imposibilidade de execucion por tal motivo”.
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6.5 A consideracion dos intereses da facenda piblica

O argumento econdmico é invocado como criterio de ponderacién da execucion
parcial das sentenzas da sala de instancia. Fundamentalmente non sé o custo de
demolicion e de restauracion, sendn, principalmente, as indemnizacions a que podia
dar lugar, de conformidade co disposto no artigo 108.3 da LXCA.

Sinalouse que o custo de demolicion de todo o edificado suporia a cantidade de
33.982.889,85 euros e as posibles indemnizacions para os efectos do artigo 108.3 LXCA,
111.000.000 euros, concluindo que o impacto socioeconémico polos graves prexuizos
econdmicos para a facenda publica da Comunidade Auténoma de Estremadura serian
os seguintes: “Custos de demolicion: 33.982.889,85 euros. —Indemnizacions posibles a
favor dos propietarios das vivendas: 111.000.000 euros.— Indemnizacion a favor do xestor
do hotel: non existen datos para indicar unha cifra aproximada. Por iso, inicialmente a
indemnizacion d que teria que facer fronte a Junta de Estremadura alcanzaria, polo me-
nos, o importe de 144.982.889,85 euros polos gastos de demolicion e de indemnizacion
a terceiros de boa fe”*,

Non obstante, a representacion das asociacions ecoloxistas impugnaron esa lifia
argumental.

Declara o Tribunal Supremo que os “mesmos criterios de ponderacion de inte-
reses” debian aplicarse en relacién cos “graves prexuizos econdémicos” que para
a facenda publica autonémica podia ocasionar a execucion total. Eses prexuizos
econdémicos valorabanse inicialmente “na cantidade de 144.982.889,85 euros, que
corresponden d suma da cantidade de 33.982.889,85 euros por custos de demolicion e
111.000.000 euros polas posibles indemnizacions a favor dos propietarios das vivendas,
sen que existan datos para indicar unha cifra aproximada de indemnizacion a favor do
xestor do hotel”, o que podia devir en causa de inexecucion ao abeiro dos artigos 105 e
106 da LXCA, acordandose a correspondente “modalidade de pagamento”, dado que
os preceptos indicados impiden invocar como causa de imposibilidade material de
execucion o grave detrimento para a facenda publica pola Administracion, que, en razon
do pronunciamento xudicial, tefia que responder de determinada cantidade, establecen -
do como regra xeral a satisfaccion nos seus propios termos con cargo ao correspondente
crédito orzamentario e, para o caso de que o cumprimento nos seus propios termos poida
supor un trastorno grave, que deberd razoarse e someterse d audiencia das partes, o que
se establece non é o incumprimento, senon a forma que resulte menos gravosa para a
execucion da sentenza®.

% A comunidade de propietarios rexeita as alegacions de indefension formuladas pola recorrente, sinalando que as partes
tiveron ocasion de contradicir a valoracién das obras de demolicién e restauracion presentadas como anexo Il ao escrito que
iniciaba o incidente de execucion; que, ainda que o Auto do 10 de marzo de 2015 considerase que non procedia ponderar as
consecuencias socioeconémicas da execucion, debe terse en conta que tal resolucion foi ditada no momento inicial do inci-
dente de execucién; que o custo da demolicion e as indemnizaciéns que poidan recofiecerse, mesmo se fosen sensiblemente
inferiores aos datos valorados polo tribunal, seguirian sendo moi superiores a capacidade financeira da Junta de Estremadu-
ra ou, podendo chegar a ser financiadas pola citada institucion pablica, o grave quebranto que suporia para os cidadans desta
comunidade auténoma non seria proporcional ao beneficio ou a xustiza da execucién nos seus propios termos e, ademais, o
principal fundamento da execucion parcial ordenada é a garantia da integridade ambiental.

% Lembra a fundamentacién da sentenza con data do 18 de febreiro de 2020, n. de Recurso: 1285/2011, n. de Resolucion:
66/2020, na que, despois de facer unha recompilacién factica e normativa, sinalabamos o seguinte: “QUINTO.- A estimacion
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De feito, ditdronse as primeiras resolucions que resolven recursos por responsabilidade

patrimonial polos prexuizos causados pola declaracion de nulidade dos PIR de Valdecanas,
interpostas ante a Junta de Estremadura®'. Neste caso, a peticion de responsabilidade
patrimonial promovida por unha empresa vinculada d firma Marina Isla de Valdecarias
funddbase na anulacion das actuaciéns de planeamento urbanistico e territorial por ela
aprobada, en concreto.

@

da cuestion de constitucionalidade implica que a actuacion administrativa baseada nun precepto inconstitucional é nula de
pleno dereito. O obxecto da actuacién administrativa era incorporar a transformacion urbanistica anulada polas sentenzas
do TSX de Estremadura e do TS ao abeiro da nova regulacién do artigo 11.3.1.b), paragrafo segundo da Lei 15/2001, do 14
de decembro, do solo e ordenacion territorial de Estremadura, na redaccién introducida pola Lei 9/2011, do 29 de marzo.
Ao ser inconstitucional este precepto, vélvese a redaccion orixinal que xa fora analizada na fundamentacion das anteriores
sentenzas, non sendo posible a transformacion urbanistica no solo onde se realiza. Non é necesario insistir nesta cuestion,
non era posible a transformacion urbanistica da zona coa redaccion orixinal da Lei 15/2001, do 14 de decembro, do solo e
ordenacion territorial de Estremadura, o que xa foi axuizado nas anteriores sentenzas do TSX de Estremadura e do TS, e
segue sen ser posible esta transformacion urbanistica ao abeiro dunha norma declarada inconstitucional, ao ser contraria
a lexislacion basica estatal. Tanto o Real decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da
Lei de solo, como o Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de solo e
rehabilitacion urbana, sé permiten alterar a delimitacion dos espazos naturais protexidos ou dos espazos incluidos na Rede
Natura 2000, reducindo a sta superficie total ou excluindo terreos destes, cando asi o xustifiquen os cambios provocados
neles pola sGa evolucion natural, cientificamente demostrada. A alteracion debera someterse a informacion pablica, que no
caso da Rede Natura 2000 se fara de forma previa a remision da proposta de descatalogacion & Comision Europea e a acep-
tacion por esta de tal descatalogacion. Féra deste procedemento, e coas condicions legais establecidas, o que daria lugar &
desproteccion destes terreos, non é posible a transformacion urbanistica dun espazo que forma parte da Rede Natura 2000,
pois esta transformacion urbanistica é incompatible cos valores ambientais e paisaxisticos que son obxecto de proteccion
neste tipo de terreos (...) Os motivos polos que se anulou o PIR, consistentes na falta de motivacion da xustificacion de inte-
rese rexional, da utilidade piblica e da proteccién ambiental, a vulneracion da prohibicién de reclasificar un terreo clasificado
polo planeamento urbanistico como non urbanizable de especial proteccién e por incorrer o estudo de impacto ambiental
nunha causa de nulidade ao non ter incluido un estudo de alternativas que permitan un contraste entre a solucién adoptada
e aquelas que puidesen ser menos transcendentes para a proteccion dos espazos en que se sitla o proxecto, continGan
vixentes e afectan a actuacion administrativa impugnada”

Vid. STSX do 25 de outubro de 2021 (ROX: STSX EST 1305/2021 — ECLI:ES:TSXEST:2021:1305, relator: Ruiz Ballesteros)
pola que se resolve o recurso presentado contra dias actuacions administrativas: a) o Acordo do Consello de Goberno da
Junta de Estremadura do 17 de febreiro de 2021, que acorda non levantar a suspension da tramitacién do procedemento de
responsabilidade patrimonial; e b) a desestimacion presunta da solicitude de responsabilidade patrimonial presentada o dia
28 de xaneiro de 2015 pola entidade mercantil La Atalaya de Valdecafas, SL., vinculada directamente a entidade Marina Isla
de Valdecanas, SA. Segundo sinala o FX oitavo.- Para resolver o fondo do asunto, realizamos dias consideraciéns iniciais:
1. A entidade demandante La Atalaya de Valdecafas, SL, esta vinculada directa e claramente & entidade Marina Isla de Val-
decanas, SA. A promotora do PIR Marina Isla de Valdecanas, SA, era propietaria desde o 21-11-2005 de toda a superficie
de solo que abarca o PIR —adquiriu os terreos do PIR pola escritura plblica de compravenda con data do 21 de novembro
de 2005—, ainda que o PIR non foi aprobado definitivamente ata o Decreto 55/2007, do 10 de abril, de modo que cando a
promotora adquire a propiedade dos terreos non podia ter a seguridade de que o PIR fose aprobado e o solo modificase a
sia clasificacion & de solo urbanizable. La Atalaya de Valdecafas, SL, foi constituida por Marina Isla de Valdecafas, SA, o
dia 11 de febreiro de 2008. Marina Isla de Valdecanas, SA, é o socio Unico de La Atalaya de Valdecanas, SL. A sociedade La
Atalaya de Valdecanas, SL, constituiuse coa finalidade principal de asumir a construcién dun hotel médico spa que integraria
un hotel de cinco estrelas, un spa médico e unha policlinica dedicada a cubrir determinadas especialidades médicas. Cando
se constitle a entidade actora, xa se interpuxeron os procesos ordinarios PO 561/2007 e PO 753/2017, ante a Sala do
Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Estremadura, contra o Decreto 55/2007, do 10 de abril, polo
que se aproba definitivamente o Proxecto de Interese Rexional promovido por Marina Isla de Valdecafias, SA. O dia 29 de
setembro de 2010, a sociedade La Atalaya de Valdecanas, SL, adquiriu os terreos sobre os que construiria o hotel médico
spa. 0 90% destes terreos foi unha achega non pecuniaria do socio Gnico Marina Isla de Valdecanas, SA, por aumento de
capital e 0 10% restante por compravenda. A conclusién de todo o anterior & que todo o ata entén efectuado, promovido e
desenvolvido por Marina Isla de Valdecanas non é alleo a sociedade actora que foi constituida por Marina Isla de Valdecafas,
SA, como socio Unico. 2. A pretension indemnizadora solicitase da Junta de Estremadura e non aos concellos de El Gordo e
Berrocalejo. Por iso, a resolucion da responsabilidade patrimonial tera que basearse na actuacién que sexa imputable & Junta
de Estremadura e non & concesion das licenzas de obras polos concellos de El Gordo e Berrocalejo.
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6.6 A afectacion da tutela xudicial

O argumento da afeccién do dereito a tutela xudicial efectiva, ao abeiro do artigo
87.1.c) en relacion co artigo 105.2 da LXCA e 2/ da CE de 1978, é tamén esgrimido
pola parte recorrente.

A infraccién denunciada baséase na exixencia dunha “concepcion restritiva” da
imposibilidade material de execucion da sentenza, dado que a aplicacién dun con-
cepto extenso implica unha clara infraccién do artigo 24 da CE no relativo ao dereito
a execucion nos seus propios termos das sentenzas ditadas.

E sinala como alegan respecto diso que, declarado nulo de pleno dereito o men-
cionado PIR e ordenada a reposicién dos terreos a que se refiren as mencionadas
actuacions a situacién anterior 4 aprobacion do dito proxecto e os actos que se tivesen
executado con fundamento nel, por imposibilidade material debe entenderse “aquel
impedimento de cardcter fisico que non permite executar a sentenza porque o obxecto
desta desapareceu ou porque se destruiu. Debe tratarse de imposibilidade e non de mera
dificultade ou excesivo custo das actuacions requiridas pola decision, sinalando a xuris-
prudencia que a complexidade non pode ser equiparada d imposibilidade”¢>.

E dicir, que a imposibilidade material como excepcién & execucién das sentenzas
“debe interpretarse restritivamente”; dado que “a imposibilidade material debe ser
efectivamente unha imposibilidade real e non unha mera dificultade ou un excesivo custo
das actuacions requiridas pola decision, todos e cada un dos motivos aducidos nos autos
traidos a esta sede casacional deben decaer. Mdxime cando ademais ningunha das duas
resolucions, e a pesar da stia mdis que considerable extension, realiza en puridade o menor
esforzo argumentativo para por de manifesto que sexa imposible executar a sentenza”.

A recorrente en casacién denunciaba “a vulneracion do dereito d execucién das
sentenzas, como manifestacion do dereito d tutela xudicial efectiva do artigo 24 da
Constitucion, como garantia do cumprimento dos mandatos que as resolucions xudiciais,
con cita de xurisprudencia, sentenzas do TC e do TEDH”, e conclie que “a execucién das
sentenzas da sala de instancia 196/2011, do 9 de marzo, pola que declarou nulo o decreto
aprobatorio do PIR de Marina de Valdecanas, e da Sala III do Tribunal Supremo, do 29 de
xaneiro de 2014, rec. 419/2011, que ratificou aquela nos seus propios termos, ordenando
a reposicion dos terreos ‘d situacion anterior d aprobacion do dito proxecto e os actos que
se executou con fundamento nel’, ainda que poida resultar complexo e custoso, non ¢ ma-
terialmente imposible, polo que acordalo asi infrinxe o disposto no artigo 105.2 LXCA e 0
dereito d tutela xudicial efectiva na stia vertente do dereito a que a execucién do xulgado
se leve a cabo nos seus propios termos”®:,

I
2

Ver STS do 30 de abril de 2010 (ROX: STS 2209/2010 — ECLI:ES:TS:2010:2209), en relacién cunha demolicién parcial dun
edificio, cando no seu fundamento xuridico cuarto sinala que “a complexidade técnica que se aduce sé pode servir de xustifica-
cion para que se extremen ao maximo, como prioridade absoluta, as medidas de seguridade sobre as persoas e sobre o resto do
inmoble. De maneira que o proxecto de demolicion que se lle impon ao concello debe levarse a cabo respectando esta prioridade
esencial. En definitiva, a complexidade non pode ser equiparada d imposibilidade como postula a recorrente, co que enlazamos coa
terceira razon.

@
@

E engadese «en relacion coas normas e de xurisprudencia relativas aos actos ou garantias procesuais que produciu indefension
desta parte, vulnerando o artigo 24 da CE, reproducindo para o efecto o auto da sala de instancia do 10 de marzo de 2015, acor-
dando a apertura dun periodo probatorio no incidente de execucion e no que sinalaba, respecto da proba que se admitia neste, que
".. se considera inttil toda a proba proposta sobre contido econémico (custo de demolicién, razéns socioeconomicas en xeral, e posi-
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Tanto a representacion da comunidades de propietarios como a da Junta de
Estremadura impugnan ese motivo de censura casacional e sostefien que a decision
sobre a execucién da sentenza acordada pola Sala do Contencioso-Administrativo
non afectaba ao dereito a tutela xudicial efectiva.

En contra do anterior as comunidades de propietarios alegaron que a execucion orde-
nada polo TSXES non vulneraba o dereito d tutela xudicial efectiva (na stia manifestacion
de dereito d execucion de sentenza), invocando as sentenzas do TC 153/1992 e 67/1984,
en canto d execucion cando se aprecie imposibilidade legal ou material, entendendo a
parte que nun concepto prdctico “se considera materialmente imposible unha actividade
cuxa realizacion supon para a colectividade representada pola Administracion un custo
economico e un esforzo absolutamente desproporcionados en relacion co beneficio que o
destinatario dunha sentenza pode obter coa stia completa execucion”, invocando para o
efecto a STS do 14 de xuiio de 2016.

Pola stia banda, a representacién da Junta de Estremadura sostén que sé o pri-
meiro dos motivos de infraccién alegados na censura casacional garda relacion coa
cuestion que suscita interese casacional obxectivo, e sinala que parte dun presuposto
erroneo ou irreal ao entender que a imposibilidade de execucion non se declara por unha
imposibilidade material, senon por unha dificultade ou excesivo custo das actuacions
requiridas para a decision, cando a razon que leva a declarar a imposibilidade material
parcial é precisamente a existencia desa imposibilidade material e non a existencia dunha
dificultade, como resulta dos autos de execucion, sequndo as valoracions que se indican.

E, no relativo ao segundo dos motivos de censura casacional, a infraccién do
artigo 87.1.c) LXCA en relacion co artigo 24 da CE de 1978 e a normativa urbanistica
aplicable, aduce a representacion da Administraciéon autonémica que non se contradi a
declaracion de nulidade do PIR, sendn que se parte dela e que a declaracion de imposibili-
dade material parcial de execucion non implica a legalizacion das actuacions urbanisticas
operadas en virtude do PIR e asi o afirma a sala nos autos impugnados.

E, en relacion co cuarto motivo de censura casacional, a representacion procesual
da Administracion autonémica impugnada sublifia que se trata de infraccions non
citadas no escrito de preparacion e que con iso se introduce unha confusion innecesaria,
ao pretender facer valer unha denegacion de medios de proba sen nin sequera citar os
medios denegados nin en que momento se propuxeron, engadindo que de novo se elude
por parte da recorrente que o criterio esencial e bdsico que leva a declarar a inexecucion
material parcial é a proteccion ambiental, e que a cuantificacion é unha cuestion fdctica
e por iso allea d funcion nomofildctica e unificadora propia do recurso de casacion.

ble responsabilidade patrimonial), xa que non cabe ponderar, para os efectos da inexecucion das sentenzas, as consecuencias desta
indole que para a Junta de Estremadura (e os concellos e propietarios) implicaria o seu cumprimento (STC 22/2009), sendo doutrina
reiterada do noso Tribunal Supremo que “o superior custo ou a maior complexidade das demolicions non son causa suficiente para
afirmar que a sentenza sexa de imposible cumprimento” (STS de 08/04/2014 rec. 770/2013 e ade 14/02/2013 rec. 4311/2011
que nela se menciona)’’ Con estes vimbios non pode resultar admisible o pronunciamento do FD 8° do auto do 30 de xuio aqui
impugnado de que “o custo de demolicion [que cifra en preto de 34 millons de euros basedndose nun estudo remitido pola Direccion
Xeral de Transportes, Ordenacion do Territorio e Urbanismo do que se desconece o seu autor e que tampouco vén datado] non foi
desvirtuado por outra proba proposta polas partes” Con tal manifestacion, a sala non sé estaria a ir contra os seus propios actos,
senon que ademais causa unha flagrante indefension ds partes actoras e executantes e vulnera o principio de confianza lexitima,
igualmente acollido pola xurisprudencia da Sala lll do Tribunal Supremo (SSTS 18.10.2012, rec. 2577/2008, ou 05/01/1999, rec.
10679/1990, 28/07/1997, 13/02/1992 ou 01/02/1990p>.
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Pola siiabanda, a representacion procesual dos dous concellos afectados, E1 Gordo
e Berrocalejo, impugnan a alegada infraccion dos artigos 105.2 e 109.1 da LXCA.

Aducen o seguinte: tendo en conta a complexidade e intereses afectados e que a pro-
pia redaccion legal dos ditos preceptos avala a potestade xurisdicional de adoptar unha
decision sobre a forma e medios en que se deben executar as decisions xudiciais, cando
concorren factores diversos que fan aconsellable modular a declaracion da decision d rea-
lidade material existente no momento en que se deban executar as stias determinacions,
que nas multiples decisions xudiciais citadas pola recorrente, e nos propios autos impug-
nados, se constata a existencia desa facultade xudicial perfectamente compatible co deber
de execucidn das resolucions xudiciais. E posible determinar o grao e alcance das medidas
concretas que se deben levar a cabo para executar as sentenzas, sen vulnerar o dereito a
obter a execucion das resolucions xudiciais firmes; polo tanto, a resolucion impugnada é
axustada ao recollido nos artigos 105.2 e 109.1 da LXCA.

E alega a stia representacion que o custo e dificultade da execucion é un so dos factores
que determinaron a declaracion de imposibilidade de execucion parcial e que non existe
o error iuris que se alega.

6.7 Aresposta do Tribunal Supremo

Sinala o TS que “compre partir da obriga constitucional de cumprir as sentenzas e re-
solucions firmes dos xuices e tribunais (artigo 118), cumprimento que, como establece
o artigo 103.2 da LXCA, debe levarse a efecto na forma e termos consignados nestas™”.

% E engade no fundamento cuarto da sentenza que sobre o alcance deste dereito e a stia dobre proxeccion subxectiva e obxectiva
se pronunciou o Tribunal Constitucional, sinalando (STC 119/1994) que o dereito G execucion das sentenzas ‘nos seus propios
termos"” forma parte do dereito fundamental d tutela xudicial efectiva (SSTC 148/1989. 152/1990). E dicir, que se trata dun dereito
fundamental ao cumprimento dos mandatos que a sentenza contén, a realizacion dos dereitos reconecidos nela ou G imposicion
mesmo forzosa do cumprimento das obrigas nas que condena (..) o obrigado cumprimento do acordado polos xuices e tribunais
no exercicio da potestade xurisdicional configtirase como un dereito de cardcter subxectivo incorporado ao contido do artigo 24.1
CE e que os propios tribunais non poden apartarse sen causa xustificada do previsto na decision da sentenza que debe executarse
(entre outras, SSTC 32/1982, fundamento xuridico 2 °; 15/1986, fundamento xuridico 3 °; 118/1986, fundamento xuridico 4.°1;
148/1989, fundamento xuridico 2 °; 16/1991, fundamento xuridico 1°){(..) O dereito a que a sentenza se execute nos seus propios
termos ten un cardcter obxectivo en canto se refire precisamente ao cumprimento da decisién sen alteracion e non permite por tan-
to suprimir, modificar ou agregar ao seu contido excepcions ou cargas que non poidan reputarse comprendidas nel. En consecuencia,
a execucion debe consistir precisamente no establecido e previsto na decision e constitie xunto ao dereito do favorecido a exixir o
seu cumprimento total e inalterado o do condenado a que non se desvirtie, se amplie ou se substitia por outro. Calquera alteracion
debe obedecer a causa prevista na lej, como o € a imposibilidade legal ou material de execucion. “A imposibilidade legal ou material
de execucion constitie, pois, unha excepcion ao dereito G execucion nos seus propios termos, e en canto concorran as circunstancias
legais ou materiais, valoradas polo organo xurisdicional competente, determing, en primeiro lugar, a adopcion por este das medidas
necesarias que aseguren a maior efectividade da executorig, € dicir, que ainda que sexa parcialmente ou de forma equivalente verian
dar satisfaccion ao dereito reconecido e, en segundo lugar, a determinacion, se € o caso, da indemnizacion que proceda na parte en
que non poida ser obxecto de cumprimento pleno (artigo 105.2 LXCA). Disponse, polo tanto, que, mesmo apreciando a concorrencia
de circunstancias que a imposibiliten, a execucion da sentenza debe levarse a cabo na forma que mellor se acomode d realizacion
e cumprimento da decision e s6 no demais o lexislador autoriza a substitucion por unha indemnizacion ou, dito doutro xeito, ante
a apreciacion de circunstancias que impidan a plena execucion da decision, subsiste o dereito a que na medida do posible se fagan
efectivos os pronunciamentos da decision nos termos establecidos, e s6 no demais se establece a substitucion, se € o caso, pola in-
demnizacion adecuada. (...) Agora ben, esa imposibilidade de dar cumprimento G sentenza nos seus propios termos non implica, polo
menos nas sentenzas condenatorias, a ausencia de toda outra medida executiva, de xeito que baste a mera constatacion da impo-
sibilidade de acordar o cumprimento estrito dos mandatos que ela contén para entender satisfeita a tutela xudicial efectiva, sendo
preciso que, en tales supostos, se acuda G adopcion doutros medios de execucion substitutorios ou subsidiarios que o ordenamento
ofrece, pois, en caso contrario, as decisions xudiciais quedarian convertidas en meras declaracions de intencions e a parte que obtivo
unha sentenza favorable atopariase en idéntica posicion que antes de obter o pronunciamento” Polo que se refire a apreciacion
da imposibilidade material, pdrtese da falta dunha definicion respecto diso do artigo 105 LXCA; en consecuencia, da delimitacion
pola xurisprudencia do cardcter restritivo da sda aplicacion como excepcion ao dereito de execucion nos termos da decision; e en
razén de todo iso, o cardcter casuistico en canto compre observar os concretos pronunciamentos xudiciais e os intereses que en
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Finaliza o Supremo destacando que lembrou o anterior, pois non pode ignorarse
que a actuacién da Junta de Estremadura ao aprobar o PIR foi contraria a dereito.

Recalca a STS como a Administracidn, ao aprobar o PIR Marina Isla de Valdecanas,
actuou como se a proteccion do terreo non existise e decidiu transformar urbanisticamente
o0 solo como se de solo sen proteccion ningunha se tratase, adoptando unha decisién féra
da orde ou comtin modo de obrar. A actuacién administrativa non era conforme a dereito
ao non ter actuado a Junta de Estremadura como a primeira e eficaz garante do ordena-
mento ambiental e urbanistico.

E, en relacion coas cuestions de responsabilidade patrimonial, “despréndese diso
que a responsabilidade economica que poida resultar para a Administracion neste caso,
lonxe de resultar desproporcionada, correspéndese co alcance da stia responsabilidade na
transformacion urbanistica declarada ilegal e cuxa reparacion se trata de obter mediante
a execucion nos seus propios termos das correspondentes sentenzas”.

E conclie sinalando como se aprecia a concorrencia de causas que xustifiquen a
imposibilidade material de execucion das sentenzas do 9 de marzo de 2011 nos seus
propios termos no relativo a demolicion das edificacions e instalacions e actuacions
de “transformacion urbanistica” que estaban xa construidas e en funcionamento®.

cada caso resultan afectados pola execucion. A iso refirense miiltiples sentenzas, como a do 9 de xullo de 2019 (rec. 677/2017),
que, reiterando o xa dito na sentenza do 14 de xunio de 2016 (rec. 1719/2015), sinteticamente sinala: “Non define a LXCA, artigo
105.2, en que consiste a imposibilidade material de execucion dunha sentenza. Foi a xurisprudencia a que foi delimitando aquela
cunha concepcion restritiva dos supostos de imposibilidade (SSTS do 17 de novembro de 2008, recurso casacion 4285/2005, 14
de febreiro de 2013, recurso casacion 4311/2011). Estamos, polo tanto, fronte a supostos individualizados casuisticamente en
atencion ds circunstancias concorrentes en cada suposto en que deben ponderarse os distintos intereses concernidos’. Non obstan-
te, os pronunciamentos xudiciais veiien delimitando o concepto de imposibilidade material nos seus aspectos fundamentais, como
declara a sentenza do 8 de abril de 2014 (rec. 770/2013) por referencia G do 14 de febreiro de 2013, “o superior custo ou a maior
complexidade das demolicions para realizar non son causa suficiente para afirmar que a sentenza sexa de imposible cumprimento”:
no mesmo sentido, a sentenza do 14 de febreiro de 2013 (rec. 4311/2011) ou, como sinala mdis xenericamente a sentenza do
30 de abril de 2010 (rec. 1268/2009), “a complexidade non pode ser equiparada d imposibilidade” Na sentenza do 21 de xurio de
2012 (rec. 4454/2011) efectianse pronunciamentos significativos respecto diso; asj sindlase que: “Fronte ao cumprimento das
sentenzas firmes nos seus propios termos, que constittie unha exixencia derivada da tutela xudicial efectiva, non pode esgrimirse
con éxito a consumacion material dos efectos derivados dunha norma regulamentaria, pois tal € a natureza do plan parcial, decla-
rada nula. Dito doutro xeito, a execucion das sentenzas firmes non consente que se burle o seu cumprimento mediante a rdpida
transformacion da realidade fisica para facer imposible o que antes non o era”; e que “A dificultade da execucion, que non pode
negarse, non comporta, porén, a stia imposibilidade. Entre o dificil e o imposible media unha diferenza substancial, que o primeiro
se logra pondo o esforzo e traballo necesarios e o segundo non’. En Auto deste Tribunal Supremo do 16 de xullo de 1991, sindlase
que a “imposibilidade debe entenderse no sentido mdis restritivo e estrito, e en termos de imposibilidade absoluta; isto €, absoluta
imposibilidade fisica ou clara imposibilidade xuridica de cumprir a decision. Despois da Constitucion non cabe outra interpretacion,
por ser un bdsico fundamento do Estado de dereito instaurado por ela o cumprimento escrupuloso, integro e estreito das sentenzas
xudiciais nos seus propios termos, que non € outra que seguridade xuridica’ Deben valorarse, igualmente, as declaracions xenéricas
que o Tribunal Constitucional efectuou respecto diso, como € o caso da Sentenza 285/2006, do 9 de outubro, segundo a cal: “Por
iso mesmo tamén declaramos que, desde a perspectiva do artigo 24.1 CE, non pode aceptarse que sen o concurso de elementos
que fagan imposible fisica ou xuridicamente a execucion ou a dificulten por concorreren circunstancias sobrevidas impeditivas, por
incorrecta determinacion da decision, polas stas desproporcionadas consecuencias ou por razéns similares, isto € que sen terse
alterado os termos nos que a disputa procesual foi exposta e resolta ante a sala sentenciadora, se pretenda privar de efectos, nun
momento posterior, ao pronunciamento xudicial entén emitido, pola via de discutir de novo, en trdmite de execucion, o que xa foi
no seu dia definitivamente resolto polo 6rgano xudicial (por todas, SSTC 41/1993, do 8 de febreiro, FX 2; e 18/2004, do 23 de
febreiro, FX 4)'.

@
&

Por iso estima o recurso e casa os autos impugnados do 30 de xufio e 21 de setembro de 2020 xa que acordan: “a conserva-
cién do hotel, vivendas, campo de golf e instalacions que actualmente estan construidas e en funcionamento’, que deberan
ser demolidas como o resto das obras e instalacions a que se refire o punto Ill da parte dispositiva do Auto do 30 de xurio
de 2020, aplicando e adaptando os criterios establecidos para o efecto nos nimeros 2, 3 e 4 deste punto Ill @ ampliacién
da demolicién que aqui se acorda. Por outra banda, a referida demolicion das edificacions e instalacions construidas e en
funcionamento a que se estende a execucion supofien a eliminacion da actividade humana derivada do seu uso e gozo, &
que responde, fundamentalmente, o plan ou programa para a proteccion do medio ambiente e medidas compensatorias
establecido no punto IV da parte dispositiva do Auto do 30 de xufio de 2020, que polo tanto queda afectado por esta decisién,
sen prexuizo de que na instancia se valore o seu alcance para efectos da sia modificacién, adaptacion ou eliminacion.
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Esaimposibilidade material debe examinarse atendendo as circunstancias do caso
concreto e aos dereitos e intereses comprometidos na execucion, e que non pode identifi-
carse co feito de que a execucion presente dificultades ou a conveniencia de atender outros
intereses (de cardcter socioeconomico ou doutra indole) que non poden imporse aos que
resultan tutelados polos pronunciamentos xudiciais que se trata de levar a efecto, en ga-
rantia da sequridade xuridica que se veria seriamente afectada pola falta de realizacion do
dereito recofiecido xudicialmente, execucion que, como sinala o Tribunal Constitucional nas
sentenzas antes citadas, constittie un dereito fundamental e debe consistir precisamente
no establecido e previsto na decision.

7 O Auto de execucion do 15 de setembro de 2023

O recente ATSX do 15 de setembro de 2023 resolve a cuestion da execucion parcial
interesada, suspendida como consecuencia da interposicién dos recursos de casacién
e a sia inadmisién polo Tribunal Supremo.

Alega o auto no seu FX primeiro que os autos da sala do 5/7/2023 e 11/7/2023 xa
dixeron que a suspension da execucion se faria nos termos acordados polo TC. En todo
momento, a suspension da execucion realizdbase na forma acordada polo TC. Procede
aterse ao contido do Auto do TC, do 20 de xufio de 2023, que suspende a execucion exclu-
sivamente respecto dos elementos que o TSX de Estremadura acordara inicialmente que
non se demolesen no auto de imposibilidade material parcial con data do 30/6/2020 e
no auto desestimatorio do recurso de reposicion con data do 21/9/2020. Nestes autos, o
prazo fixado era de seis meses.

Engade o Auto do 15 de setembro de 2023 no seu FX segundo que a execucion
parcial é posible e debe facerse co fin de eliminar os bens inmobles que se atopan en fase
de estrutura e proceder d revexetacion da zona. A Junta de Estremadura debe proceder d
devandita execucion e, no que agora se expon na parte dispositiva deste auto e conforme
o0 anteriormente exposto nos autos do TSX de Estremadura de imposibilidade material
parcial con data do 30/6/2020 e no auto desestimatorio do recurso de reposicion do
21/9/2020, os elementos parciais a derrubar son sobradamente coriecidos polas partes
demandadas. Non se trata de adoptar todas as medidas que se ian por en marcha para
protexer e minimizar a posible afectacién ao medio ambiente pola actividade humana,
senon de derrubar e revexetar os bens inmobles que quedaron en fase de estrutura ou a
medio rematar.

E resolve continuar a execucion e, en suma, ordénalle a Junta de Estremadura o
seguinte:

«1. DEMOLICION de todo o que se atopa en fase de estrutura ou non estd terminado
e en funcionamento. O segundo hotel planificado e o resto de vivendas que se ian
construir deben ser demolidas e/ou non construidas. As vivendas terminadas que
serven de oficina da promotora e de piso piloto serdn tamén demolidas, salvo que
por razons de linde puidesen afectar d sequridade doutras vivendas. Tamén serdn
demolidas as instalacions que, non sendo imprescindibles para o funcionamento
das edificacions terminadas e en funcionamento, se atopen en fase de estrutura.
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2. REVEXETACION. As plataformas existentes que non foron urbanizadas deberdn
restaurarse e revexetarse, eliminando as plataformas e os residuos que aparecen
nelas.

3. A demolicion deberd realizarse de maneira ordenada e programada co menor
prexuizo para o medio ambiente e dard lugar d reposicion do terreo a un estado
que permita un proceso de rexeneracion de bosque mediterrdneo e supofa un claro
beneficio para a flora e a fauna da ZEPA, debendo crearse un enclave e paisaxe
similares aos protexidos na ZEPA.

4. AJunta de Estremadura deberd aprobar un plan ou programa de traballo para
proceder d demolicion e restauracion acordadas. A Junta de Estremadura deberd
aprobar este plan ou programa no prazo mdximo de seis meses, comezando a
partir do sexto mes as actuacions de adxudicacion e a continuacion os materiais de
demolicion parcial. O plan de traballo para proceder d demolicidn, restauracion e
revexetacion acordadas deberd dispor de todas as medidas necesarias para evitar
o menor prexuizo ao medio ambiente. A adxudicacion da demolicion, restauracion
e revexetacion deberd realizarse a unha empresa ptiblica ou privada que dispona
da suficiente capacidade para realizar uns labores como os encomendados.

5. En aplicacién da LXCA, correspondelle d Sala do Contencioso-Administrativo do
TSX de Estremadura o control das decisions administrativas que vaia adoptando
aJunta de Estremadura en fase de execucion. A Administracion comunicard todos
0s avances na execucion.

6. A Junta de Estremadura deberd manifestar se mantén o Consello de Goberno
da Junta de Estremadura como drgano encargado da execucion e coordinador
dos labores de execucion entre os distintos organos administrativos, como xa
informou anteriormente, ou designa outro drgano administrativo e titular. Esta
comunicacion farase no prazo mdximo de dez dias desde a notificacion deste auto
d Avogacia Xeral da Junta de Estremadura.

I1I. Prohibese a realizacion de novas edificacions na urbanizacion Marina Isla de
Valdecanas».

Ultimo capitulo das dificultades de execucién nos seus propios termos dos pro-
nunciamentos xudiciais indicados.
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Resumo: O Dereito da contratacién pablica constriese arredor da licitacién como a mellor férmula para
adquirir bens e servizos no mercado. Non obstante, os presupostos necesarios para que unha licitacién
sexa eficiente non sempre concorren na realidade: é o caso da existencia dunha pluralidade de licitado-
res ou da capacidade do ente adxudicador para planificar e desefar adecuadamente a sda contratacion.
Neste contexto, este traballo cuestiona a premisa arraigada no ordenamento xuridico vixente en Espafia
de que alicitacion é a opcion mais eficiente, que non require xustificacion, e expdn a utilidade de férmulas
alternativas de colaboracion publico-plblica e puablico-privada a marxe da licitacion, que non deberian
considerarse necesariamente como técnicas excepcionais.

" Este traballo enmarcase no desenvolvemento do Proxecto I+D+i de Retos da Sociedade da convocatoria de 2020: “O sector
publico ao servizo da responsabilidade estratéxica do Estado” (referencia: PID 2020-115834RB-C31). ConstitGe unha ver-
sién actualizada do traballo presentado no | Congreso Internacional de Contratacion do Estado, Universidad Externado de
Colombia, 15, 16 e 17 de marzo de 2023, de proxima publicacién nas actas do dito congreso.
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E se licitar non sempre fose a forma mais eficiente para proverse de bens e servizos?

Palabras clave: Licitacion, sector pablico, eficiencia, cooperacién pablico-plblica, terceiro sector, contra-
tos open-house.

Resumen: El derecho de la contratacién piblica se construye en torno a la licitacién como la mejor formu-
la para adquirir bienes vy servicios en el mercado. Sin embargo, los presupuestos necesarios para que una
licitacion sea eficiente no siempre concurren en la realidad: es el caso de la existencia de una pluralidad
de licitadores o de la capacidad del ente adjudicador para planificar y disefar adecuadamente su contra-
tacion. En este contexto, el presente trabajo cuestiona la premisa arraigada en el ordenamiento juridico
vigente en Espana de que la licitacién es la opcion mas eficiente, que no requiere justificacion, y expone
la utilidad de férmulas alternativas de colaboracion pablico-pablica vy pablico-privada al margen de la
licitacion, que no deberian considerarse necesariamente como técnicas excepcionales.

Palabras clave: Licitacion, sector pablico, eficiencia, cooperacién plblico-pablica, tercer sector, contratos
open-house.

Abstract: Public procurement law revolves around bidding as the best formula for acquiring goods and
services in the market. However, the necessary assumptions for an efficient bidding process do not
always concur in reality: this is the case of the existence of a plurality of bidders or the capacity of the
contracting entity to adequately plan and design its contracts. In this context, this paper questions the
premise rooted in the current Spanish legal system that competitive bidding is the most efficient option,
which does not require justification, and it exposes the usefulness of alternative formulas for public-
public and public-private partnerships outside competitive bidding, which should not necessarily be con-
sidered as exceptional techniques.

Key words: Bidding, public sector, efficiency, public-public cooperation, third sector, open-house con-
tracts.

SUMARIO: 1 Introducién. 2 Europeizacién do concepto de contrato pablico. 2.1 Funcionalizacion do con-
cepto de contrato pablico. 2.2 Liberdade dos Estados membros para contratar. 3 E se licitar non sempre
fose a formula mais eficiente? 3.1 Custos e beneficios de licitar. 3.2 Condicions que aseguran a eficiencia
dos procedementos de licitacion. 3.2.1 Planificacion e bo deseno do contrato. 3.2.2 Pluralidade de lici-
tadores. 3.2.3 Selectividade. 4 Alternativas a licitacion. 4.1 Colaboracion pablico-pablica. 4.1.1 Vertical.
4.1.2 Horizontal. 4.2 Colaboracion co terceiro sector. 4.3 Mais ala do contrato: férmulas non contractuais.
4.3.1 Transferencia de competencias. 4.3.2 Contratos open-house. 5 Reflexions finais.

1 Introducion

A contratacion publica é un dos sectores de referencia do Dereito administrativo
contemporaneo?. Esta afirmacion, que describe a realidade do Dereito continental
europeo dos Gltimos vinte anos, probablemente sexa extrapolable cos matices opor-
tunos ao contexto internacional. A corrente de privatizaciéns no tramo final do século
XX?, enmarcada nas teorias do New Public Management, conduciu 4 mutacion cara a
un Estado regulador e garante*. No seu novo rol, o sector publico apoiouse de forma
mais intensa no mercado para adquirir bens e servizos ligados ao exercicio das stas

2 Témase o concepto de “sector de referencia” (Referenzbereich) connotado metodoloxicamente na obra de SCHMIDT-
ASSMANN, E., La teoria general del Derecho administrativo como sistema, Marcial Pons, Madrid, 2003; SCHMIDT-ASSMANN,
E., La dogmdtica del Derecho administrativo, Global Law Press, Sevilla, 2021, pp. 32 e ss.

3 CLIFTON, J, WARNER, M.E., GRADUS, R. e BEL, G., "Re-municipalization of public services: trend or hype?", Journal of Economic
Policy Reform, n. 24(3), 2021, pp. 293-304, p. 293.

“ Por todos, ESTEVE PARDO, J., Estado Garante. Idea y Realidad, INAP, Madrid, 2015.
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competencias®. Unha parte importante do gasto ptblico pasou a executarse a través
de contratos ptiblicos. Asi, é habitual que se fagan afirmaciéns arredor do volume do
produto interior bruto (PIB) que se destina as compras publicas®. Os recortes deriva-
dos da crise econémica de 2008 reforzaron parcialmente esta tendencia a promover
a contratacion publica’. Tempo despois, durante a pandemia, os contratos publicos
ocuparon un papel protagonista para facer fronte, fundamentalmente, a provision
de produtos no ambito farmacéutico e sanitario®. Na actualidade, nun contexto de
recuperacion no que se estan a realizar investimentos publicos extraordinarios, a
contratacion publica erixiuse como un instrumento estratéxico dos Estados®.

No contexto descrito, e en coherencia co novo protagonismo do mercado, produ-
ciuse un desenvolvemento exponencial do Dereito da competencia que non tardou en
proxectarse sobre a actividade publica. O mercado consolidouse xuridicamente como
un suxeito que debe protexerse do Estado e polo Estado. A contratacion publica foi un
dos sectores onde se produciu unha intensa penetracion de regras de competencia
na actividade administrativa. Os cambios promovidos nesta lifia impactaron de cheo
nos ordenamentos xuridicos nacionais, moi especialmente naqueles imbuidos da
tradicion francesa do contrato administrativo. Esta categoria, que actuou como peza
clave na creacién do Dereito administrativo separandose dos conceptos propios do
Dereito civil’®, experimentou unha profunda transformacién. Se o contrato admi-
nistrativo se caracterizaba, fundamentalmente, polo réxime de prerrogativas que se
activaba na fase de execucion co fin de garantir o interese xeral'", o contrato ptblico
contemporaneo definese, fundamentalmente, a partir das regras que disciplinan
a stia adxudicacién'z. Hai que evitar que o Estado prexudique o bo funcionamento
do mercado cando elixe os seus contratistas, porque os suxeitos publicos non se
conducen necesariamente por regras de racionalidade econémica. Poden contratar
con operadores econémicos nacionais para protexer a siia economia, distorcendo a
competencia; ou poden deixarse guiar pola inercia e contratar sempre cos mesmos
suxeitos; sen esquecer os supostos de corrupcién nos que a contratacién é unha via
para desviar fondos publicos de xeito ilicito.

° QIAN, J., LU, J.e ZHAOQ, J,, "Areplication of exploring an explaining contracting out: Patterns among the American states", Public
Administration, n. 100(4), 2022, pp. 1161-1182, p. 1162.

¢ En 2020, os paises da OCDE-UE destinaron de media un 14,9% do seu PIB a contratacion piblica. MEDINA ARNAIZ, T,
"Publicacion del estudio de la Organizacion para la Cooperacion vy el Desarrollo Economicos (OCDE) Government at a Glance
2021, blog del www.obcp.es,13 de xullo de 2021.

7 BRAZIEL, T.L, "Contracting out contracting’, Public Contract Law Journal, n. 38, 2009, pp. 857-893, p. 868, p. 886.

& MEGGIT, B., "Partnering with Agents: How the Covid-19 Pandemic changed Relations between the UK Government and
Public Service Contractors’, The Political Quarterly, n. 93(2), 2022, pp. 244-252.

° DIRECTORATE-GENERAL FOR INTERNAL MARKET, INDUSTRY, ENTREPRENEURSHIP AND SMEs (European Commission),
Study on the measurement of cross-border penetration in the EU public procurement market, Final Report, marzo 2021, p. 16.

=]

DIEZ SASTRE, S., La formacién de conceptos en el Derecho piiblico. Un estudio de metodologia académica: definicion, funciones y
criterios de formacion de los conceptos juridicos, Marcial Pons, Madrid, 2018, pp. 87 e ss.

Por todos, GARCIA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE, E., “La figura del contrato administrativo”, Revista de Administracion
Pablica, n. 41, 1963, pp. 99-130.

]

De forma tempera, sobre esta cuestion, no contexto europeo, ARINO ORTIZ, G., “El concepto de contrato pblico en la CEE",
Noticias de la Union Europea, n. 21, 1986, pp. 19-26.
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0 desenvolvemento recente do Dereito da contratacién puiblica partiu dunha
premisa indiscutida: o bo funcionamento das regras do mercado conduce a unha
mellor utilizacién dos fondos publicos. Nesta lifia, a Organizacion de Cooperacion e
Desenvolvemento Econémico (OCDE) incentiva activamente a utilizacion de proce-
dementos competitivos para reducir os custos e mellorar a execucion dos contratos
publicos'™. No ambito da Unién Europea, a garantia de bo funcionamento do mercado
interior reforzou especialmente este punto de partida a través das regras do Dereito
primario e secundario. Enténdese que a mellora da contratacién ptblica xera impor -
tantes beneficios macroeconémicos: optimiza o rendemento dos fondos publicos,
axusta a estrutura empresarial e aumenta a produtividade como consecuencia da
competencia entre os operadores. Adlicese, ademais, que os estudos empiricos rea-
lizados sobre o comportamento do mercado demostraron que os procedementos de
licitacién que promoven a transparencia e a competencia tenden a reducir o prezo
das prestacions’.

Con apoio nestes postulados econémicos ampliouse progresivamente o ambito
de aplicacion das regras de contratacion publica, tanto en sentido subxectivo como
obxectivo. Esa expansion fixose especialmente intensa no eido do Dereito europeo,
grazas a funcionalizacién dos conceptos xuridicos da contratacion ptblica auspiciada
polo Tribunal de Xustiza da Unién Europea (TXUE). Como resultado, o Dereito dos
contratos publicos colonizou espazos previamente reservados a regras de Dereito
da organizacion ou de xestion de servizos puiblicos. Non sé se fomentou a licitacion
de contratos publicos nos casos en que o sector publico acudia ao mercado, evitando
practicas proteccionistas, pouco transparentes ou mesmo corruptas. Asumiuse de
forma practicamente indiscutida que é mais eficiente aplicar as regras de licitacion
de contratos publicos para satisfacer necesidades publicas que outro tipo de técnicas
de colaboracion publico-privada ou ptiblico-ptblica empregadas con anterioridade.
Pénsese, por exemplo, na celebracién de encomendas de xestién ou de convenios,
que permitian formalizar acordos entre suxeitos publicos; asi como nas férmulas de
xestién de servizos ptiblicos, especialmente os ligados ao Estado social (sanidade e
educacion) na forma de convenios e concertos, en moitas ocasions con entidades sen
animo de lucro ou de voluntariado.

Agora ben, nos tltimos anos, distintos factores reverteron a tendencia progre-
siva a concentrar na licitacion de contratos toda a actividade publica vinculada &
adquisicion de bens e servizos. No ambito da Unién Europea, hai que destacar a
resistencia de certos Estados membros a renunciar a outras formas de proverse de
servizos no mercado mediante técnicas autoorganizativas ou de colaboracién, tanto
entre suxeitos publicos como con determinados suxeitos privados —especialmente
do terceiro sector—. Esa resistencia conduciu ao recofiecemento progresivo de vias
alternativas a licitacién de contratos publicos. Noutra orde de ideas, a crise eco-
némica de 2008 supuxo unha perda de fe no bo funcionamento do mercado que se

3 OECD, Recommendation of the Council on Public Procurement, OECD/LEGAL/0411, 2022.

Ao respecto, o influente texto de VOGEL, L., "Macroeconomic effects of cost savings in public procurement’, Economic Papers,
n. 289, 2009, pp. 1-13, p. 1.
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reflectiu no intento de recobrar a xestion publica directa de determinados servizos,
especialmente a nivel local —é o proceso das chamadas remunicipalizacions que se
expandiu con caracter internacional—. Este factor contribuiu a reivindicar o papel
do sector publico instrumental na xestion de servizos publicos. Nesta mesma lifia, a
pandemia puxo de manifesto os limites do Dereito dos contratos publicos. A ruptura
do mercado a nivel mundial fixo inttiles as regras de contratacion ptblica, desefiadas
para operar e garantir, asemade, o funcionamento ordinario do mercado’. A nivel
interno, en paises como Espafia, a pandemia destapou carencias fundamentais do
sistema como a falta de planificacion, priorizacion e especializacién nas compras
publicas e as excesivas cargas burocraticas".

Os factores sinalados van da man de certo “retorno ao Estado”, que supén cues-
tionar a premisa de maior eficiencia do mercado na provision de bens e servizos e,
moi especialmente, de servizos publicos. Na literatura recente atopase unha toma de
conciencia da necesidade de dotar o Estado da capacidade e dos medios necesarios
para adoptar unha posicidn estratéxica fronte a retos de caracter global desde unha
perspectiva que supere o puramente econémico para incluir o interese xeral’. Isto
non supo6n renegar das formulas de colaboracion publico-privada que se canalizan a
través da contratacion publica, pero si obriga a cuestionar a suposta maior eficiencia
do mercado en todo tempo e lugar. Compre identificar, asi, férmulas alternativas a
contratacién publica que poidan achegar valor desde puntos de vista que non son
s0 estritamente econdmicos e que permitan a liberdade de eleccién de gobernos
lexitimados democraticamente.

Os Estados contemporaneos estan sometidos a intensas exixencias do Estado
de Dereito. Tefien estruturas diversas de distribucién de poder. Deben facer fronte
a importantes demandas derivadas do Estado social nun contexto de retos globais.
Parece razoable entender que, nese contexto, non existe unha tinica férmula mellor
en todo caso, a contratacién publica. Os Estados deben contar cun catalogo diverso de
formulas que lles permitan proverse dos bens e servizos que requiren. Por suposto,
a contratacion publica sera unha ferramenta fundamental, que debe afinarse para
responder as necesidades contemporaneas'; pero habera determinados contextos

' Entre outros moitos, CLIFTON, J., WARNER, M.E., GRADUS, R. e BEL, G., "Re-municipalization of public services: trend or
hype?’, cit.; TORNOS MAS, ., “La llamada remunicipalizacion de servicios piblicos locales. Algunas precisiones conceptuales’,
Cuadernos de Derecho Local, n. 43, 2017, pp. 12-30.

® MAGRI, M., "Il "collasso” del sistema degli appalti nella prima fase dell'emergenza sanitaria’, Istituzioni del Federalismo, n.
especial, 2020, pp. 77-88, p. 77.

3

DIEZ SASTRE, S., "¢Cambiara la pandemia el Derecho de la contratacion publica?’, Anuario de la Facultad de Derecho de la
Universidad Auténoma de Madrid, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2021, pp. 257-272, p. 262..

®

Esta idea aparece de forma repetida na literatura recente a nivel internacional; sirvan de mostra os seguintes exemplos:
GARRARD, G., The Return of the State. And Why it is Essential for our Health, Wealth and Happiness, Yale University Press,
Cornwall, 2022; MINERVINI, V., “Il ritorno dell Stato salvatore. Nuovi paradigm (post Covid) nel rapport fra Stato e mercato?’,
Mercato concorrenza regole, n. 3, 2022, pp. 471-506; WAN-JU HUNG, J.L., "What brings the state back in? An examination of
contracting reversal’, International Journal of Public Sector Management, n. 35(4), 2022; JHA, H., “Interrogating the resurgence
of administrative state: ideas and state capacity’, International Journal of Public Sector Management, n. 35(4), 2022; ALLEN, P,,
KONZELMANN, S.J. e TOPOROWSKI, J., The Return of the State. Restructuring Britain for the Common Good, Agenda Publishing,
Croydon, 2021.

°

Ao respecto, as propostas de GIMENO FELIU, J.M.2, “El necesario big bangen la contratacion pablica: hacia una vision disrup-
tiva regulatoria y en la gestion pablica y privada, que ponga el acento en la calidad’; Revista General de Derecho Administrativo,
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nos que se poida considerar axeitado empregar técnicas alternativas a contrataciéon
publica. Non cabe falar aqui dunha “fuxida da contrataciéon publica””, na medida
en que estas técnicas alternativas non serven para evadir a aplicaciéon do Dereito
administrativo. S6 poderia considerarse fuxida se se entendese que a contratacion
publica é sempre o mellor xeito de proverse de bens e servizos no mercado, cuestion
que se exp6n nesta investigacion.

No contexto descrito, o traballo que segue a continuacién toma como punto de re-
ferencia o Dereito da contratacién pablica que a Union Europea ditou para os Estados
membros, asi como o Dereito espafiol na materia. Dase conta, en primeiro lugar, da
europeizacion e expansion da contratacion publica (2), a través da funcionalizacion
dos conceptos empregados nas normas europeas e interpretados polo Tribunal de
Xustiza da Union Europea (TXUE) e da progresiva limitacion da liberdade dos Estados
membros para decidir licitar ou non. Seguidamente analizase a pregunta que da titulo
a esta investigacion: e se licitar non sempre fose a formula mais eficiente? (3). Para
respondela, exponse o0 xogo de compensacion de custos e beneficios que se produce
na licitacion e dase conta dos presupostos econémicos fundamentais sobre os que
se apoia a eficiencia dos procedementos de adxudicacién de contratos publicos.
Neste punto alidese a documentos e doutrina internacional, mais ala do contexto
europeo e espafiol. Tras a xustificacion da existencia de escenarios e situacions nas
que a licitacién non sempre é necesariamente a mellor opcién, analizanse as for-
mulas alternativas a contratacion publica (4). Neste punto vilvese especialmente a
referencia do Dereito da Union Europea para expor as excepcions a licitacion que se
recofieceron progresivamente na xurisprudencia do TXUE e nas directivas, asi como
as formulas non contractuais. O traballo péchase cunhas breves conclusions (5).

2 Europeizacion do concepto de contrato publico

O Dereito de contratacion ptiblica consagrado nas directivas e a xurisprudencia euro-
peas configurouse a partir dos postulados econémicos que se expuxeron na proposta.
A partir das Directivas de 2004 (Directivas 2004/17/CE e 2004/18/CE), tivo lugar un
proceso de progresiva expansion das regras de contratacion piblica que, en gran me-
dida, se realizou grazas a interpretacion do concepto de contrato publico polo TXUE.
As regras de adxudicacion de contratos piblicos, que permitian seleccionar a mellor
oferta dispofiible no mercado, asegurando igualdade, concorrencia e transparencia,
debian estenderse a todos os supostos de adquisicion de prestacions. O concepto de
contrato publico despoxabase, asi, de elementos esenciais nas tradicions xuridicas
nacionais, como pode ser a existencia de acordo de vontades entre dias partes au-
tonomas. Operabase, deste modo, unha funcionalizacién do concepto de contrato.
Este proceso pode explicarse, en parte, pola limitada competencia da Unién Europea
neste ambito, que se liga fundamentalmente a realizacion do mercado interior (art.

n. 59, 2022.

20 Aparece a expresion de forma temperan en GIMENO FELIU, J.M.2, “La necesaria interpretacién subjetivo-funcional del con-
cepto de poder adjudicador en la contratacion pablica’, Revista de Administracién Piablica, n. 151, 2000, pp. 425-439, p. 425.
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114 do Tratado de Funcionamento da Union Europea), e que lle impide, en principio,
inmiscirse no ambito de organizacion interna dos Estados membros. O resultado é
unha perda de espazo por parte dos Estados membros para definir férmulas alter-
nativas a contratacion ptblica e de limitacién indirecta da sta liberdade para decidir
acudir ou non ao mercado.

2.1 Funcionalizacion do concepto de contrato piblico

O TXUE afirmou en distintas ocasioéns o deber de interpretar en clave funcional os
conceptos empregados nas regras europeas de contratacién puiblica’’. Deste modo,
concentra o poder para determinar o alcance do Dereito europeo e asegura o seu
efecto ttil. O concepto de contrato piblico desenvolveuse nos dltimos anos arredor
de catro notas esenciais, que estan ligadas as partes do contrato (dmbito subxectivo),
o obxecto do contrato (ambito obxectivo), a existencia de onerosidade e de selecti-
vidade. A dltima destas notas identificouse nunha xurisprudencia moi recente, asi
que pode considerarse que ainda esta nunha fase de configuracion, especialmente
nos ordenamentos xuridicos dos Estados membros. A continuacién, expéiiense de
formabreve estes elementos que conforman os contratos piblicos no Dereito europeo
e que se apoian na definicién contida nas directivas?.

En primeiro lugar, a configuracion do dmbito subxectivo de aplicacién das normas
sobre contratacion piblica apdiase nunha definicion funcional do concepto de enti-
dade adxudicadora. Se convimos en que a Administracion dos Estados membros é a
destinataria do Dereito europeo dos contratos publicos, tratase dunha Administracién
con distintas formas de personificacién (publicas ou privadas) que non se define
en clave organica senén funcional: non importa a sta integraciéon subxectiva na
Administracién, entendida en sentido estrito, nin tampouco a realizacién de funciéns
tipicamente administrativas. O relevante é que se poida considerar un poder adxudi-
cador de caracter publico que intervén no mercado e que, dada a sia condicién, pode
ocasionar potenciais distorsiéons da competencia entre os operadores econémicos.
Todas as administracions territoriais e os organismos de Dereito publico seran, asi,
poderes adxudicadores.

O concepto tradicional de Administracion queda desbordado, na medida en que
tamén os organismos de Dereito publico —definidos polas propias normas europeas—
son poderes adxudicadores. Con independencia da forma xuridica de personificacion,
namedida en que unha entidade se crea especificamente para satisfacer necesidades
de interese xeral que non tefian caracter mercantil ou industrial e que esta estrei-
tamente vinculada a outros poderes adxudicadores a través do financiamento ou
da composicion dos 6rganos de supervision, vixilancia ou control, serd un suxeito

~

Entre outras: STXUE do 20 de setembro de 1988, C-31/87, Beentjes/Estado neerlandés; STXUE do 10 de novembro de 1998,
C-360/96, Gemeente Arnhem e Gemeente Rheden/BFI Holding; STXUE do 17 de decembro de 1998, C-353/96, Comision/
Irlanda; e STXUE do 13 de decembro de 2007, C-337/06, Bayerischer Rundfunk e outros

~
N

Sirva de referencia a definicion do artigo 2.1 (5) Directiva 2014/24/UE: "Contratos pablicos”: os contratos onerosos forma-
lizados por escrito entre un ou varios operadores econémicos e un ou varios poderes adxudicadores, cuxo obxecto sexa a
execucion de obras, a subministracién de produtos ou a prestacion de servizos".
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sometido a aplicacion das normas “publicas” de contratacién?. O Dereito europeo
de contratacién supera, asi, a distincion tradicional entre publico e privado propia
dos dereitos nacionais dos Estados membros. Deste xeito, desincentiva a fuxida a
formas de organizacion de Dereito privado, posto que o grao de sometemento as
normas de contratacion é igual para todos os entes que postien a condicién de poder
adxudicador?.

Xunto a definicién da entidade contratante, hai que atender a contraparte, que
participa nas licitaciéns e pode lograr a adxudicacién do contrato. Para referirse a
ela, emprégase o concepto de operador econémico. A interpretacion deste concepto
é moi ampla co fin de garantir a participacién de todos os posibles interesados nunha
licitacién®. Non se quere perder a oportunidade de atopar a mellor oferta disporiible
no mercado simplemente por ter definido de forma estreita os contornos de quen
pode ser ou non operador econémico. Por esa razon, entende o TXUE que un ope-
rador econémico non ten por que perseguir beneficio econémico coa sia actividade
ou ter como finalidade prioritaria a obtencién de lucro. Tampouco ten que dispor
de estrutura empresarial, nin debe ter unha presenza regular no mercado. Ademais,
o operador econémico non ten por que ser capaz de executar a prestacion cos seus
propios recursos, basta con que estea en condiciéns de realizala ofrecendo suficien-
tes garantias para iso?’. E non importa que a entidade sexa publica ou privada e que
estea financiada con fondos publicos. Isto Gltimo significa que a relacién entre ddas
entidades publicas non queda excluida do concepto de contrato publico de forma
automatica’®; o que supén que as formas de colaboracion interadministrativa poden
considerarse contratos publicos. Asi mesmo, pode haber contrato ptblico entre unha
entidade contratante e unha entidade sen animo de lucro®. En todos estes casos, en
principio, deberia licitarse a adxudicacién destes contratos.

0 ambito obxectivo dos contratos publicos definese, tamén, de forma ampla:
obras, servizos e subministraciéons. Ademais, a partir da Directiva 2014/23/UE in-
cldese unha regulacién propia para as concesions de obras e de servizos. A amplitude
do obxecto dos contratos e concesiéns modérase, non obstante, co recofiecemento

N
o

Art. 2.1 apdos. 1-4 Directiva 2014/24/UE. Entre outras, STXUE do 15 de xaneiro de 1998, C-44/96, Mannesmann Anlagenbau
Austria AG e Strohal Rotationsdruck GesmbH, STXUE do 10 de novembro de 1998, C- 360/96, Gemeente Arnhem e Gemeente
Rheden e BFI Holding BV: STXUE do 12 de decembro de 2002, C-470/99, Universale-Bau AG e outros e Entsorgungsbetriebe Sim-
mering GmbH: STXUE do 16 de outubro de 2003, C-283/00, Comision das Comunidades Europeas e Reino de Esparia; STXUE do
27 de febreiro de 2003, C-373/00, Adolf Truley GmbH contra Bestattung Wien GmbH: STXUE do 22 de maio de 2003, C-18/01,
Arkkitehtuuritoimisto Riitta Korhonen e outros e Rakennuttajatoimisto Vilho Tervomaa e outros. DIEZ SASTRE, S., “Formas y es-
tructuras organizativas de la Administracion de los contratos pablicos en el mercado interior europeo’, Gimeno Felig, J.M.2
(dir.), Bernal Blay, M.A. (coord.), Observatorio de los Contratos Piblicos 2014, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, 2015,
pp. 55-82, p. 59.

N
®

CHINCHILLA MARIN, C., “El derecho de la Union Europea como freno a la huida del derecho administrativo’, Revista de Ad-
ministracion Pdblica, n. 200, 2016, pp. 361-383; GARCIA-ANDRADE, J., “;Huida o expansion del derecho administrativo?”,
Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 209, 2020, pp. 139-170, p. 170.

STXUE do 19 de maio de 2009, C-538/07, Assitur.

STXUE do 23 de decembro de 2009, C-305/08, CoNISMa

STXUE do 12 de xufio de 2001, C-399/98, Ordine degli Architetti e outros.
Entre outras, STXUE do 18 de xaneiro de 2007, C-220/05, Jean Aroux e outros.

STXUE do 29 de novembro de 2007, C-119/06, Comision c. Italia; STXUE do 11 de decembro de 2014, C-113/13, Azienda
sanitaria locale n. 5 “Spezzino” e outros.
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de exclusions. Asi sucede en atencién a determinadas prestacions que presentan
caracteristicas que fan pouco iddénea a licitacién: pénsese, por exemplo, en servizos
de arbitraxe ou conciliacion ou no exercicio de funcioéns publicas. Tamén nesa lifia
se da un tratamento especial, con regras flexibles de adxudicacion, en determinados
servizos que tefien un especial arraigamento nacional, como €é o caso dos servizos
sociais®. Asi mesmo, como exclusions a licitacion, aparecen determinados contratos
entre entidades do sector publico, na medida en que se cumpran unha serie de condi-
cions®' —sobre esta cuestion volvese mais adiante ao falar das formulas alternativas
a contrataciéon-—.

O seguinte elemento que debe concorrer para considerar que existe un contrato
publico é onerosidade. A xurisprudencia do TXUE reiterou que existe contrato publico,
ainda que a contraprestacion consista unicamente no reembolso dos gastos en que
se incorreu para realizar o obxecto do contrato®’. O mesmo sucede co reembolso de
custos, que tampouco impide entender que se estea ante un contrato ptiblico, mesmo
cando os custos cobren unha parte dos custos xerais de funcionamento??. Isto signi-
fica que a colaboracion entre entidades publicas na que sé se reembolsen os custos
pode considerarse teoricamente como un contrato publico. E o mesmo sucederia coa
colaboracién con entidades sen animo de lucro, por exemplo.

Por ultimo, para que exista un contrato publico en clave europea, debe existir
selectividade. Isto significa que o poder adxudicador elixe un ou varios operadores
econdmicos fronte a outros. O contrato beneficia unhas partes definidas claramente.
Dito doutro xeito, o contratista ou os contratistas teran exclusividade con respecto
a outros posibles operadores econémicos que resultaron preteridos na licitacion.
Por esa razon, cando non se da a nota definitoria da selectividade, non hai contrato
publico conforme o Dereito europeo e non é necesario aplicar as regras e principios
que se consagran nas directivas de contratacion publica. A eleccion dun adxudicatario
considérase, deste xeito, un elemento intrinsecamente ligado ao concepto de contrato
publico3. Mais adiante, en relacién coas férmulas alternativas 4 contratacion, volve-
rase sobre esta exixencia de selectividade. O relevante neste momento da exposicién é
constatar como a funcionalizacion do concepto de contrato publico a través dos seus
elementos estende a 16xica da licitacién como regra xeral a ambitos que previamente
se explicaran noutras claves, como, por exemplo, a autoorganizacion e colaboracion
administrativa ou a colaboracién co terceiro sector. Todo iso conduce a unha limi-
tacion da liberdade para decidir contratar ou non, como se analiza seguidamente.

w
s

As exclusions recéllense nos arts. 7 e ss. Directiva 2014/24/UE.

Art. 12 Directiva 2014/24/UE.

STXUE do 28 de xaneiro de 2016, C-50/14, CASTA and others.

STXUE do 19 de decembro de 2012, C-159/11, Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce e outros.

STXUE do 2 de xufio de 2016, C-410/14, Falk Pharma; e STXUE do 1 de marzo de 2018, C-9/17, Tirkkonen. DIEZ SASTRE,
S., "La accion concertada como nueva forma de gestion de los servicios sanitarios’, Agullé Agiiero, A. (dir.), Marco Pefias, E.
(coord.), Financiacion de la sanidad: tributacion, gestion, control del gasto y reparto constitucional del poder financiero, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2020, pp. 231-261, p. 26.
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2.2 Liberdade dos Estados membros para contratar

A ampliacién do concepto de contrato pablico leva consigo automaticamente unha
extension do deber de licitar, con independencia de que, nun momento posterior, se
recofiezan excepcions a esa obriga. Isto significa que o Dereito europeo adopta unha
posicion de partida proclive a contratacion publica. No contexto da Uniéon Europea
enténdese que as regras de funcionamento do mercado aseguran un eficaz abaste-
cemento de bens e servizos aos entes publicos. Tratase dun axioma econémico que
se plasma xuridicamente. Por esa razon, non hai que xustificar o emprego de pro-
cedementos de contratacion ptblica, que se presumen sempre eficaces e axustados
as regras europeas. COmpre motivar, iso si, a provision de bens e servizos de forma
alternativa a licitacion. De ninglin xeito se entende que poden existir formulas que,
en casos concretos, poidan ser mais eficientes que abrir un procedemento de lici-
tacion apoiado na concorrencia competitiva de varios operadores econdmicos. Esta
consideracion da licitaciéon como regra xeral cuxas excepciéns deben motivarse é
compartida por outros ordenamentos xuridicos®.

A lectura das directivas de contratacion publica poderia levar a unha conclusién
distinta. Sempre afirman a liberdade dos Estados membros para elixir se unha ne-
cesidade se satisfai mediante o recurso ao mercado ou a través doutras férmulas.
Falase, asi, de liberdade de administracion dos Estados membros. Por exemplo, a
Directiva 2014/24/UE relativa aos contratos publicos afirma nos seus considerandos:

«(5) Debe recordarse que ningunha disposicion desta directiva obriga os Estados
membros a subcontratar ou a externalizar a prestacion de servizos que desexen
prestar eles mesmos ou a organizalos doutro xeito que non sexa mediante contratos
ptiblicos no sentido desta directiva (...)»*.

A doutrina tamén entendeu tradicionalmente que os Estados membros gozaban
desa liberdade?’. Non obstante, esa cautela explicase pola ausencia dun titulo com-
petencial suficiente que puidese conducir 4 solucién contraria. A Unién Europea non
pode obrigar os Estados membros a contratar, pero a stia regulaciéon da contratacion
publica xera claros incentivos para facelo. O feito de que o concepto de contrato se
amplie a actuacions tradicionalmente consideradas parte do Dereito de organizacién
interna dos Estados membros é unha boa mostra diso. Cando un convenio de cola-
boracidn interadministrativa se considera un contrato publico, a regra xeral sera a
licitacion e deberan concorrer circunstancias especificas que xustifiquen a excepcion
ao procedemento competitivo para a stia adxudicacion. Pode entenderse enton que

% No caso de Chile, VALDIVIA, .M., Manual de Derecho Administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 302.
3% Na mesma lifia, o artigo 2.1 in fine Directiva 2014/23/UE e o Considerando 7 Directiva 2014/25/UE.

37 Asi, entre outros, WILLIAMS, R., “Modernising the EU Public Procurement regime. A summary of the key changes to the
public sector”, Public Procurement Law Review, n. 3, 2014, NA79-83, NA 3. En Espana, REBOLLO PUIG, M., “Los entes institu-
ciones de la Junta de Andalucia y su utilizacion como medio propio’, Revista de Administracion Pablica, n. 161, 2003, pp. 359-
393, p. 379: "La Administracion no esta obligada a contratar nada que pueda hacer ella misma mediante sus propios medios
materiales y personales y, naturalmente, tiene el derecho de proveerse de esos medios para hacer por si misma lo que deba
hacer”; GONZALEZ GARCIA, |\, "Medios propios de la Administracién, colaboracion interadministrativa y sometimiento a la
normativa comunitaria de contratacion’, Revista de Administracion Piblica, n. 173, 2007, pp. 217-237, p. 220.
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o Dereito europeo empurra indirectamente ao mercado, na medida en que estende o
concepto de contrato a férmulas de organizacion interna da Administracion e a todo
tipo de colaboracion publico-privada para a realizacién de prestaciéns ptblicas —por
exemplo, convenios con entidades sen animo de lucro do terceiro sector— e somete
atodas elas a un severo test de compatibilidade co mercado interior?.

No caso de Espafia, esta situacion acenttiase na medida en que o lexislador mani-
festou a stia opcién favorable & contratacién publica fronte a outras alternativas. E o
caso da utilizacion de entidades instrumentais que poidan satisfacer as stias necesi-
dades de adquisicion de bens ou servizos. Nese sentido, no ambito da Administracion
xeral do Estado, afirmase que as entidades do sector publico institucional —nor-
malmente coa forma de sociedades mercantis piblicas— poderan ser medio propio
(entidade in-house) e recibir directamente encargos sen necesidade de licitar cando
tefian medios suficientes e idoneos para realizar prestaciéns no seu sector de activi-
dade e se dea unha de diias circunstancias: “a) Sexa unha opcién mais eficiente que
acontratacion publica e resulta sostible e eficaz, aplicando criterios de rendibilidade
econdmica. b) Resulte necesario por razons de seguridade publica ou de urxencia
na necesidade de dispor dos bens ou servizos subministrados polo medio propio ou
servizo técnico” (art. 86.2 Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector
publico, LRXSP)*. Elixir non contratar e utilizar os propios medios debe xustificarse
en termos de eficiencia, cousa que non se exixe para adoptar a decisién oposta: acu-
dir ao mercado. Esta situacion abre a pregunta arredor da correccién da premisa na
que se apoian estas normas: e se licitar non sempre fose a férmula mais eficiente?

3 E selicitar non sempre fose a formula mais eficiente?

3.1 Custos e beneficios de licitar

Os procedementos de licitacién implican elevados custos de transaccién para as or-
ganizacions publicas en termos de tempo e de recursos persoais e materiais*. Tamén
lles impofien cargas aos operadores econémicos participantes, que deben asumir os
custos de preparacion e participacion nos procedementos, de modo que a eficacia da
licitacion esta ligada a obtencion de beneficios na adquisicion de bens e servizos que
compensen eses custos:'. Esas vantaxes poden ter caracter exclusivamente econdmico
—obtense unha prestacion de maior calidade a mellor prezo— ou estar ligadas a unha

w
&

DIEZ SASTRE, S., "Formas y estructuras organizativas de la Administracion de los contratos piiblicos en el mercado interior
europeo’; cit, p. 63.

w
&

DIEZ SASTRE, S., “;Se debe aplicar el articulo 86 LRISP a los medios propios locales?”, Blog de idiuam.org, 9 de enero de 2019;
TEJEDOR BIELSA, J., "De medios propios, encargos y mayor eficiencia de la contratacion pablica’ Blog de espublico.es, 29 de
agosto de 2022.

=
S

Ao respecto, sobre as colaboracions piblico-privadas, en detalle, GAGO DE SANTOS, P., Colaboraciones piblico-privadas: pro-
cedimientos para minimizar sus costes de transaccion, Tese de doutoramento, Universidad Complutense de Madrid, Madrid,
2014, p. 198.

=

SAFAR DIAZ, M.S., Andlisis econémico de los procedimientos de seleccion de contratistas del Estado en el Derecho colombiano.
Hacia un mecanismo eficiente y transparente, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2009.
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mellor satisfaccion do interese xeral vinculado ao contrato —por exemplo, obtense
un servizo ou prestacién innovadores que non estaban previamente dispofiibles no
mercado—. En calquera caso, é relevante que o procedemento de licitacién produza
beneficios para as entidades contratantes do sector publico e, en Gltima instancia,
para os cidadans. Para iso, a licitacién debe configurarse baseandose en criterios
que permitan, en primeiro lugar, seleccionar licitadores con solvencia econémica
e técnica idonea para executar o contrato, e, en segundo lugar, comparar as ofer-
tas presentadas en atencion a criterios ligados ao obxecto do contrato que non se
apoien unicamente no prezo e atendan a diversos criterios relacionados co obxecto
do contrato. S6 dese modo se conseguira asinar un “bo contrato”“’, no sentido de
que exprese o acordo das partes, prevexa as posibles eventualidades que xurdan na
execucion e estableza as condicidns para resolvelas, logrando, ademais, un good
value for money*.

En Espafia, algins dos datos ofrecidos pola Oficina Independente de Regulacion
e Supervision da Contratacion Publica (OIReScon) son de grande utilidade para ana-
lizar o impacto econémico das licitaciéns. E o caso da estatistica relativa 4 redu-
cién obtida no prezo de adxudicacion respecto ao orzamento base de licitacién na
actividade contractual de 2022*“. No conxunto de todos os tipos de procedementos
de adxudicacién contidos no ordenamento xuridico obtense unha baixada media
do prezo de adxudicacién do 11,01% con respecto ao orzamento base de licitacion
fixado polo ente contratante ao abrir o procedemento (1,2 puntos porcentuais menos
que no ano anterior). A maior vantaxe econdmica conséguese nos procedementos
restrinxidos tramitados no nivel das comunidades auténomas (17,64 %) —nos que
se invita a participar un nimero limitado de operadores econdémicos (arts. 160-165
LCSP)—, asi como nos procedementos abertos simplificados en todos os niveis te-
rritoriais (13,99 %) —procedementos aos que pode concorrer calquera empresario
que se tramitan de forma especialmente axil (art. 159 LCSP)—*. Curiosamente, nos
procedementos negociados non se conseguen baixas relevantes, a pesar de que, en
teoria, a negociacion deberia favorecer precisamente a obtencién dunhas mellores
condiciéns para a entidade contratante, en particular en contratos complexos‘. Se as
cifras se analizan desde o punto de vista do obxecto do contrato, as maiores vantaxes
econdmicas légranse nos contratos de concesion de obras (12,48 %), seguidas das
concesions de servizos (13,68 %), os contratos de servizos (12,73 %) e os contratos
de obras (10,32 %).

s
N

SEMPLE, A., A Practical Guide to Public Procurement, Oxford University Press, Oxford, 2015, pp. 120 e ss.

DIRECTORATE-GENERAL FOR INTERNAL MARKET, INDUSTRY, ENTREPRENEURSHIP AND SMEs, European Commission,
Study on the measurement of cross-border penetration in the EU public procurement market, Final Report, cit., p. 16.

OFICINA INDEPENDENTE DE REGULACION E SUPERVISION DA CONTRATACION, Informe Anual de Supervisién 2023, Médulo |.
Las cifras de la contratacion publica en 2022, pp. 114 e ss. Acceso web: https:/www.hacienda.gob.es/RSC/OIReScon/informe-
anual-supervision-2023/ias2023-modulo1.pdf.
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Non se tefien en conta as baixadas logradas nos contratos especificos asinados no marco de Sistemas Dinamicos de Adqui-
sicién, que tefien unha media do 32 %, polas especiais caracteristicas desta forma de racionalizacién da contratacion e pola
limitacion do tipo de prestacions que se poden adquirir por esta via.

=
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SAFAR DIAZ, M.S., Andlisis econémico de los procedimientos de seleccion de contratistas del Estado en el Derecho colombiano.
Hacia un mecanismo eficiente y transparente, cit.
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Dos datos dispoiiibles pode deducirse que nos contratos de prestaciéns complexas
ou en contratos cun importe elevado é mais doado constatar os beneficios dos pro-
cedementos de licitacion. Non obstante, esas vantaxes son dificiles de cuantificar e
certificar cando se trata de procedementos de licitacion de contratos de menor contia
e ligados a bens e servizos habituais no mercado. As cargas burocraticas poden ser
nestes casos excesivas para os beneficios que se poden obter nestes procedementos,
o0 que pode conducir & sta inaplicacién en determinados supostos*’. En Espafia, o
lexislador é consciente desta situacion e, por esa razon, existen limiares de minimis
que permiten a adxudicacién directa —os denominados «contratos menores» (art.
118 Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector piblico)—. Nesa mesma
lifia, en 2017 introducironse férmulas simplificadas para determinados contratos
caracterizados polo seu valor estimado e os criterios de adxudicacion empregados,
co fin de axilizar a contratacion (art. 159 LCSP). Malia iso, é certo que un importante
volume de irregularidades e problemas na contratacion se sitian nos contratos de
contia media e baixa, mais que nos contratos mais complexos e de maior contia. E
as maiores vantaxes econémicas e a existencia de competencia real —participaciéon
de mais dun licitador— proddcense nos contratos mais importantes.

Esta informacién é fundamental para que os entes do sector ptiblico tomen con-
ciencia de que procedementos son menos competitivos. Dese xeito, poden elixir os
procedementos mais axeitados as circunstancias dos contratos que deben licitar.
Agora ben, estes datos tamén poiien sobre a pista de que, quizais, a contratacion
publica non é sempre necesariamente a via mais eficiente para proverse de bens e
servizos necesarios para exercer as competencias e funcions publicas. De feito, non
parece existir evidencia clara nos estudos empiricos da sta eficiencia*. Do mesmo
modo que non todos os procedementos de licitacién de contratos puiblicos se adaptan
de igual forma a todos os contratos, é posible que os procedementos de licitacién de
contratos publicos non sempre sexan a ferramenta idénea para proverse de todo tipo
de bens e servizos ou para lograr a consecucion dos fins ptblicos.

Asi se puxo de manifesto por parte da doutrina ao analizar as distintas formas de
xestion, directa e indirecta (mediante contratos ptiblicos), dos servizos publicos tanto
no contexto europeo como no norteamericano. A natureza da prestacion, a estru-
tura do mercado, o tipo de suxeito co que se quere contratar (ente ptblico, entidade
privada, con ou sen animo de lucro) ou a capacidade técnica da Administracion
implicada son factores que poden afectar 4 toma desta decision, que esta guiada por
factores conxunturais mais que ideoldxicos ou politicos™. En efecto, outra parte da

“7 PINHEIRO MARTINS, F. e ROMANO MORILAS, L., "Unsuccessful public procurement: why so many electronic bidding does
fail?", Conference paper, 13-14 setembro 2017, Curitiba, Brasil. Acceso web: www.researchgate.net, p. 3.

“8 Nese sentido, a COMISION NACIONAL DOS MERCADOS E DA COMPETENCIA (Espafia), E/CNMC/004/18 Radiografia de los
procedimientos de contratacion pablica en Espania, 7 de febreiro de 2019, p. 5.

“ QIAN, )., LU, J. e ZHAO, J., "Areplication of exploring an explaining contracting out: Patterns among the American states’, cit.,
p. 4.

0 Asi, entre outros: FERRIS, J. e GRADDY, E., "Contracting out: For What? With Whom?", Public Administration Review, n. 46,
1986, pp. 332-344; BEL | QUERALT, G. e ESTRUCH MANJON, A, “La gestion de los servicios piblicos locales: ¢por qué se
privatizan los servicios piblicos locales y qué efectos tiene la privatizacién?" Anuario de Derecho Municipal, n. 5, 2012, pp.
193-205; SAVVIDES, D.S., "Public vs Private Waste Management: Is It a Matter of Privatisation or Effective Public Manage-
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E se licitar non sempre fose a forma mais eficiente para proverse de bens e servizos?

doutrina sostén que a optimizacion da competencia é o mellor xeito de conseguir
unha adquisicion de bens e servizos eficiente, que pode, mesmo, por si mesma pro-
mover fins estratéxicos como a innovacién ou a sostibilidade®'. Pero a eficiencia da
licitacién de contratos publicos ap6iase nunha serie de presupostos econémicos que
non sempre concorren na realidade, ben porque o mercado non sempre funciona de
forma 6ptima, ben porque existen outros valores e fins vinculados ao interese xeral
que se satisfan mellor con outras técnicas xuridicas. Ademais, as vantaxes da con-
tratacion parecen tender a reducirse co tempo, unha vez que se obtefien os beneficios
derivados de externalizar a producién da prestacion requirida®.

3.2 Condicions que aseguran a eficiencia dos
procedementos de licitacion

O Dereito da contratacion publica —en particular, o Dereito europeo— deu forma
xuridicamente a unha serie de principios de caracter econdémico co fin de asegurar
que os Estados non distorcen o bo funcionamento do mercado ao demandar bens e
servizos no mercado. A contratacion piblica configlirase, deste xeito, como un sector
regulado de forma estrita polo Dereito>* que pivota arredor do paradigma da com-
petencia no mercado. Enténdese que, se mellora a competencia, mellorara tamén a
eficiencia®. En Espafia, a Comisién Nacional dos Mercados e da Competencia expresa
esta premisa de forma moi clara®>:

«A competencia entre os licitadores incentivaos a axustar o prezo das stias ofertas,
a aumentar a calidade ofrecida de bens e servizos e a presentar maior variedade
de ofertas. Optimiza o uso dos fondos publicos e beneficia tanto a Administracion
contratante como os cidaddns. Por outra banda, unhas condicions de competencia
deficientes poden derivar nun innecesario desaproveitamento de recursos ptiblicos,
sempre escasos e custosos, nun incremento do risco de colusion entre empresas e
mesmo, nos casos mdis extremos, en problemas de corrupcion».

ment?’, European Procurement & Public Private Partnership Law Review, n. 2, 2018, pp. 156-168; recientemente, en Espana,
REYNAERS, A.-M., NAVARRO, C., GONZALEZ MEDINA, M. e RAMA, J., La externalizacion de servicios pdblicos a nivel local. Ex-
periencias, competencias y desafios de la gestion de los contratos, INAP, Madrid, 2021, pp. 42, pp. 147 e ss.; en relacion con
Estados Unidos, QIAN, J,, LU, J. e ZHAO, ., "A replication of exploring an explaining contracting out: Patterns among the
American states’, cit., pp. 1-22.

w

Nesta lifia, por todos, SANCHEZ GRAELLS, A., “Truly Competitive Public Procurement as a “Europe 2020" Lever: What Role for
the Principle of Competition in Moderating Horizontal Policies?’, European Public Law, n. 2, 2016, pp. 377-394. En relacién con
esta propuesta teorica, en Colombia, BARRETO, S., “Repensar el derecho de la contratacion estatal desde la competencia’,
Revista Digital de Derecho Administrativo, n. 15, 2016, pp. 297-304.

@

QIAN, J,, LU, J. e ZHAO, )., "A replication of exploring an explaining contracting out: Patterns among the American states’, cit.,
p. 10.
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BALAZS RIGO, C. e KUGLER, T, "Single Bidder Procurement’, European Procurement & Private Partnership Law Review, n. 2,
2021, pp. 99-109, p. 100.

En Espafia, COMISION NACIONAL DOS MERCADOS E DA COMPETENCIA (Espafia), G-2019-02 Guia sobre contratacion publica
y competencia. Fase 1: La planificacion de la contratacion pdblica, 16 de decembro de 2020, p. 4. Para Colombia, SAFAR DIAZ,
M.S., Andlisis econémico de los procedimientos de seleccion de contratistas del Estado en el Derecho colombiano. Hacia un meca-
nismo eficiente y transparente, cit.

COMISION NACIONAL DOS MERCADOS E DA COMPETENCIA (Espafa), E/CNMC/004/18 Radiografia de los procedimientos de
contratacion publica en Espania, 7 de febreiro de 2019, p. 6.
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Esta xuridificacion da contratacién publica conduciu a unha maior formalizacion
e, polo tanto, a un mellor control desta parte da actividade publica. Non obstante,
ten como presuposto a concorrencia de multiples factores que condicionan o bo
funcionamento dos procedementos de adxudicacion®*. Tratase de condiciéns vin-
culadas tanto 4 competencia existente no mercado como a capacidade da entidade
contratante de planificar, desefiar e tramitar axeitadamente a licitacion. Na medida
en que eses requirimentos non concorran, é posible que a contratacién publica non
sexa sempre a mellor opcién. De feito, neste ambito de actividade publica prodiicese
un elevado volume de incumprimentos de determinadas normas que, sen conducir a
invalidez das actuacions publicas, pon de manifesto o desaxuste entre a realidade e
o Dereito”. E posible que nalgins casos sexa necesario mellorar esas circunstancias
para potenciar a eficiencia da contratacion publica. Pero habera outros supostos nos
que, quizais, non sexa posible ou desexable alterar esas circunstancias e onde outras
férmulas alternativas a contratacion publica poidan ser mais eficientes.

Nesta lifia, axifia se analizan algtins dos presupostos sobre os que se apoia o Dereito
da contratacién publica para asegurar unha compra eficiente. Para iso, tomaronse
como referencia algins dos pardmetros que aparecen no “cadro de indicadores
do mercado Unico” (Single Market Scoreboard) que anualmente publica a Comision
Europea para medir o bo funcionamento do mercado interior en relaciéon cos contra-
tos sometidos ao Dereito europeos. No ambito da contratacion puiblica, a Comisién
proxecta 12 indicadores sobre os Estados membros: (1) licitador tinico (en procede-
mentos abertos a competencia); (2) adxudicacion directa; (3) publicacién de contra-
tos a nivel europeo en atencién ao PIB; (4) compra conxunta; (5) adxudicacién por
prezo; (6) axilidade na adxudicacion; (7) adxudicacién a pemes; (8) presentacion de
ofertas por pemes; (9) division en lotes; (10) licitacions con condiciéns descofiecidas;
(11) niimero de rexistro do contratista descofiecido; (12) nimero de rexistro do ente
contratante descofiecido. Algins destes criterios relacionanse directamente co bo
funcionamento do mercado interior, de acordo cos obxectivos das normas europeas,
e non necesariamente coa eficiencia das compras puiblicas —é o caso dos indicadores
(3), (&), (5), (7), (8), (9)—. Non obstante, outros encaixan perfectamente cos pre-
supostos econémicos da eficiencia dos contratos ptiblicos. E o caso dos indicadores
relativos ao licitador inico, a adxudicacion directa, a axilidade na adxudicacion, asi
como as licitaciéns con condiciéns descofiecidas ou a ausencia de datos de rexistro do
comprador ou do contratista. A continuacion, incorpdranse na analise dos seguintes
presupostos dos procedementos de adxudicacion de contratos publicos: planificacion
e bo desefio do contrato, existencia de oferta plural e selectividade.

6 BALAZS RIGO, C. e KUGLER, T., “Single Bidder Procurement’, cit., p. 100.
57 DIEZ SASTRE, S., “;Cambiara la pandemia el Derecho de la contratacién pablica?’, cit., p. 260.

% 0 cadro esta accesible na web: https:/single-market-scoreboard.ec.europa.eu/_en (Gltima consulta: 6 de novembro de
2023). Criticos co caracter parcial dos datos e a estatistica analizada pola Comision Europea: BALAZS RIGO, C. e KUGLER, T.,
"Single Bidder Procurement’, cit., pp. 99 e ss.
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3.2.1 Planificacion e bo deseno do contrato

0 bo funcionamento dos procedementos de licitacion de contratos publicos esta
especialmente vinculado a sta planificacion. En Espafia, a lexislacion vixente prevé
a elaboracion dun plan de contratacion polas entidades do sector publico que deben
publicar anual ou plurianualmente (art. 28.4 LCSP). Non obstante, esta prevision non
é moi eficaz na practica pola stia vaguidade na descricion do deber de planificacion e
0 seu caracter parcial con respecto ao conxunto da contratacion dos entes publicos.
Na practica, é habitual que as entidades ptiblicas non reflexionasen sobre cales son
as necesidades estruturais que queren cubrir mediante contratos publicos, co fin de
programar un calendario que lles permita preparar e licitar os contratos de forma
optima. A ausencia de previsién conduce en ocasions a extincién de contratos sen
que se licitase o novo contrato, o que pode derivar na denominada “contratacion
irregular”: o contratista anterior contintia prestando os seus servizos sen un titulo
xuridico que o ampare, cos problemas que iso presenta desde o punto de vista or-
zamentario e administrativo. Na mesma lifia, hai que ter en conta que os 6rganos
de contratacion non s6 deben renovar os contratos xa asinados cando se extinguen,
senodn que tamén deben identificar novas necesidades®. Sen unha adecuada plani-
ficacién, non sempre contan con capacidade para atendelas, destinando un tempo
suficiente para confeccionar axeitadamente os documentos contractuais. Non se
logra, asi, unha adecuada priorizacion da estratexia de contratacion do ente publico
que permita destinar de forma eficiente os recursos persoais e materiais dos que se
dispon para facer fronte aos procedementos de licitacion®.,

A planificacién da contratacion esta directamente vinculada co bo desefio da
documentacion contractual. Os pregos contractuais son a peza clave para garantir
unha axeitada seleccién do contratista e unha execucién posterior do contrato libre de
dificultades técnicas e xuridicas. Hai contratos que quedan desertos porque a entidade
contratante non é quen de definir o contrato de forma atractiva para os operadores
econdémicos que poderian executalo. Ten dificultades para cofiecer as solucions que
ofrece o mercado, asi como para establecer o orzamento base de licitacion aten-
dendo aos custos reais nos que deberd incorrer o contratista, que, en ocasioéns, son
moi cambiantes®’ —asi, por exemplo, na actualidade espafiola eses cambios produ-
cironse como consecuencia das modificaciéns no salario minimo interprofesional
ou da subida do prezo das materias primas e da enerxia—. Nese sentido, a pandemia
puxo de manifesto as carencias de habilidades comerciais no sector publico, o seu
deficiente cofiecemento do mercado e das cadeas de distribucién®2. Noutros casos,
é posible que o contrato contefa previsions incompletas ou que non logre trasladar
axeitadamente ao contratista cales son as necesidades que debe satisfacer a entidade

@
o

SEMPLE, A., A Practical Guide to Public Procurement, cit., p. 146.

COMISION NACIONAL DOS MERCADOS E DA COMPETENCIA (Espania), G-2019-02 Guia sobre contratacion piblica y competen-
cia. Fase 1: La planificacion de la contratacion publica, cit., p. 21.

SEMPLE, A., A Practical Guide to Public Procurement, cit., p. 122.

BLEETMAN, R. e METCALFE, A., New Models of Public Procurement: a Tool for Sustainable Recovery, Association of Chartered
Certified Accountants (ACCA), Londres, novembro 2021; SEMPLE, A., A Practical Guide to Public Procurement, cit., p. 147.
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publica contratante®®. Tamén poden establecerse niveis de solvencia desproporcio-
nados que deixen fora posibles operadores econdmicos interesados. Todo iso pode
afectar 4 atraccion de licitadores interesados ou a articulacién de criterios idoneos
para comparar as distintas ofertas.

Para solucionar estes problemas, previronse ferramentas como as consultas preli-
minares de mercado (art. 115 LCSP)* e outras técnicas similares que permiten cofiecer
mellor o mercado antes de formalizar os procedementos de adxudicacion®. Agora
ben, o perfil do persoal encargado de confeccionar a documentacién contractual e
a siia capacitacion parece estar no nicleo do problema. Nalgtns paises actisase a
falta de cofiecementos xuridicos do persoal encargado das compras publicas ou o
seu escaso grao de especializacion®. En Espafia é habitual que o desefio da documen-
tacion contractual estea en mans de persoal con formacion xuridica —en concreto,
os denominados pregos de condiciéns administrativas particulares—, asi como de
persoal técnico —os chamados pregos de prescricions técnicas—. A tramitacién do
procedemento corresponde a xuristas, fundamentalmente. Esta circunstancia pode
considerarse unha vantaxe fronte a outros sistemas nos que non estan garantidos os
cofiecementos xuridicos das persoas encargadas da licitacién®’. Porén, en ocasions,
isto pode conducir a unha falta de cofiecemento do mercado, que dificulte cofiecer a
oferta disporiible no mercado e, en especial, os prezos aos que se realizan determi-
nadas prestacions®:. Ademais, unha visién excesivamente xuridica do procedemento
tamén pode desembocar nunha menor axilidade na stia tramitacion. A iso hai que
sumar as diferenzas que existen entre os distintos niveis territoriais. Mentres que
a nivel estatal e rexional resulta mais doado contar con persoal especializado, no
nivel local atépanse dificultades neste sentido®. Non obstante, a complexidade dos
procedementos é a mesma en todos os niveis territoriais.

Nesta situacion, hai que ter en conta que o xiro estratéxico da contratacién pa-
blica complica o desefio 