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NOTA PREVIA

Os estudos Desafios Actuais em Matéria de Sustentabilidade Ambiental ¢ Ener-
gética sdo as primicias de uma colaboragdo institucional entre o Instituto
Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra e o Instituto
Universitario Garcia Oviedo.

No espirito do compromisso firmado por estas duas unidades de I&D esta
o desenvolvimento de actividades conjuntas de investigacio juridica, com o
objectivo de promover o estudo comparado do direito administrativo, geral
e especial, que tantos pontos de contacto conhece. A ‘circunstancia ibérica’
— cispirenaica — dos dois paises ha muito que os ‘condenou’ a desenvolver um
mercado conjunto e um nivel adequado de harmonizacio normativa.

Condicionalidades que foram, de resto, potencializadas no contexto da ade-
sao de ambos, na mesma data, a entdo Comunidade Econémica Europeia,
onde viriam a trilhar um caminho igualmente convergente, nao obstante as
suas diferentes estruturas politico-administrativas.

Apesar dessas diferengas — e também por causa delas — o estudo comparado
dos temas do direito administrativo é hoje uma enorme mais valia no con-
texto de uma ‘circunstincia europeia e global’ — um contexto competitivo,
mas no qual os cidaddos carecem de solidariedade; um contexto privatizado
e liberalizado, mas onde a regulagdo eficiente ¢ indispensavel; um contexto
dominado pela informatizagido dos procedimentos e colonizado pelos ‘cha-
voes’ da gestdo, mas onde a ética nas relagdes governadas pelo direito puabli-
co ¢ uma emergéncia.

Trata-se, pois, da ocasido perfeita para empreender este projecto, que se ha-
-de multiplicar, pela vontade e pelos lacos de amizade que unem os seus
subscritores, em muitas e variadas ac¢des colaborativas no dominio da cién-
cia do direito administrativos e cujos resultados serdo disseminados em Jor-
nadas, como as que tiveram lugar na Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, nos dias 15 e 16 de Outubro de 2015, ou em estudos, como
aquele que agora se d4 a estampa.



A obra divide-se em trés partes. A primeira cuida do tema da “Sustentabili-
dade da Meméria e da Identidade” e nela se incluem textos sobre o direito
do patriménio cultural.

A segunda parte, dedicada ao tema da “Sustentabilidade e Recursos Natu-
rais”, é integrada por estudos sobre os actuais problemas financeiros e sociais
que o sector eléctrico enfrenta com a integragio da geragdo a partir de fontes
renovaveis, bem como uma reflexdo sobre a legislagio em matéria de trans-
paréncia e o respectivo contributo para o aprofundamento da cidadania,
incluindo a cidadania ambiental, e ainda uma analise dos novos desafios da
‘contratacgdo publica verde’.

Na terceira parte sdo analisados alguns tépicos sobre “Sustentabilidade e
Territério”, em particular o uso do solo ridstico e nido urbanizavel, o litoral e
a exploracdo mineira.

Estamos assim perante um volume que retne diversos contributos, com
diferentes perfis e registos, que, no seu conjunto, proporcionam ao leitor
novidade, informagado, andlise critica e uma oportunidade para reflectir e
comparar o modo como alguns problemas comuns encontram respostas po-
litico-normativas diferentes.

Coimbra, Outubro de 2015

Suzana Tavares da Silva
Coordenadora das Primeiras Jornadas
Coimbra-Sevilha de Direito Administrativo
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O Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra foi reconstituido em Janeiro de 2013 como unidade de investigagido
e desenvolvimento, ao abrigo dos novos Estatutos da Faculdade. Desta forma
se dinamizou uma institui¢io centendria, constituida na sequéncia da Refor-
ma dos Estudos Juridicos que a Faculdade promovera em 1911, e que com o
tempo se havia esvaziado de sentido, tendo-se essencialmente procurado dar
realidade institucional a uma tradicdo com mais de um século, e nunca verda-
deiramente interrompida, de ligagdo do ensino a investigagao'.

Nesta nova fase da sua existéncia, igualmente sintonizado com as
preocupacoes dos nossos dias, o Instituto Juridico propoe-se, mais especi-
ficamente, e desde logo, organizar a investigacio na Faculdade de Direito
em sete grupos de investigacio (“O Direito e o Tempo”, “Vulnerabilidade
e Direito”, “Contrato e Desenvolvimento Social”, “Risco, transparéncia e
litigiosidade”, “As PME: Promocao da inovagio, crescimento e competitivi-
dade”, “Crise, sustentabilidade e cidadanias” e “Globalizacao, economia e
direito”). Estes grupos constituem por sua vez trés linhas tematicas (“Pes-
soa e Direito”, integrada pelos dois primeiros, “Direito, Risco e Sociedade
Técnica”, onde se agrupam os trés seguintes, e “Transformacdo do Estado
e Globalizacdo”, que engloba os dois dltimos). E € através desta estrutura,
vocacionada para fomentar a interdisciplinaridade e a transdisciplinarida-
de, que o Instituto Juridico, constituindo a casa comum dos investigadores
que desenvolvem a pesquisa na Faculdade de Direito de Coimbra se propoe
desenvolver um projecto estratégico em volta do lema “Desafios sociais,
incerteza e direito”.

Assumindo abertamente que as caracteristicas mais marcantes da
vida contemporanea sao a incerteza e a mudanga, pois que nos diversos
campos da actividade social o resultado da accdo humana se foi tornando
progressivamente mais incerto, o Instituto entende que aquela incerteza

' Nas palavras de Rui de FIGUEIREDO MARCOS, «O voto de alimen-
tar a docéncia com a investigagdo surdiu estupendas consequéncias na Faculda-
de de Direito de Coimbra. A Reforma de 1911 transplantou o modelo estrangei-
ro, criando um estabelecimento congénere a que deu o nome de Instituto Juridico.

Assumia todos os contornos de um centro de actividade cientifica, considerado
de suma utilidade a professores e alunos. Ai se tenderia a implantar um ambiente de
fervilhante debate de ideias». In A Biblioteca da Faculdade de Direito de Coimbra: Memdria e
Sentido, Coimbra: [s.n.], 2012, p. 19.



afecta ndo s6 a dinamica da actividade social como o processo através do
qual as regras juridicas e os respectivos autores sdo produzidos. Consciente
de que tal incerteza amplia os problemas causados pelas alteracoes das es-
truturas politicas, econémicas e sociais que transformaram o mundo nas al-
timas duas décadas, o Instituto considera que os novos desafios societarios
sdo problemas do presente, e que o direito, enquanto institui¢ao cultural,
estd enraizado no passado, pelo que se impde uma reflexdo global sobre o
estatuto (metodoldgico, teorético e filoséfico) actual do discurso juridico
como produto cultural de natureza particular, simultaneamente situado no
tempo e promovendo a sua continua re-invengiao para o cumprimento da
sua especifica intencionalidade. E essa reflexido que o Instituto Juridico pre-
tende também levar a cabo, assumindo como “cédigo genético” a conscién-
cia de que o direito ¢ uma tarefa pratica que requer uma base tedrica solida
e precisa e a convicgdo de que a referéncia dltima do discurso juridico ¢é a
eminente dignidade da pessoa humana.

Nas circunstancias que sdo as presentes, o Instituto Juridico considerou
prioritario desenvolver a colaboragdo com centros estrangeiros de referéncia.
E isto o que tem sido feito pelos diversos Grupos de Investigagio, em que se
subdivide o nosso Instituto, particularmente pelo Grupo 6 (Crise, sustentabilida-
de e cidadanias), inserido, como vimos, na Linha Tematica Transformagio do Esta-
do e Globalizagao e dirigido pelo Professor Vieira de Andrade, cuja actividade nos
ultimos dois anos tem sido especialmente intensa e multiforme. Na verdade,
langou logo em 2013 o Projecto de Ensino, Investigacao e Desenvolvimento
SPES — Sociedade, Pobreza(s) e Exclusao Social, no dmbito do qual promoveria
a partir de 2014 um Programa de Doutoramento em Direito Piablico | Estado
Social, Constituicao e Pobreza, que tem constituido um éxito assinalavel, para
além de se ter desmultiplicado na organizagio de semindrios?, ciclos de col6-

2 Em particular sobre «A economia social e civil: um retrato pratico e perspecti-
vas tedricas — que caminhos de futuro?», a 7 de Marco de 2014, e «A economia social e
civil: enquadramento normativo e dimensoes praxioldgicas», a 11 de Abril de 2014. Ain-
da em 2014, um Ciclo de Conferéncias sobre «As novas bases juridicas do solo, ordena-
mento do territério e urbanismo, do ambiente e do espago maritimo» (respectivamente a
18 de Setembro, 8 de Outubro, e 5 de Dezembro de 2014). Mais tarde, em 29 de Janeiro
de 2015, foi organizado o «Semindrio Internacional: Caminhos para a Socialidade», e,
respectivamente a 29 e 30 de Abril e 4 de Maio de 2015, dois Seminarios Internacionais
Luso-Espanhéis sobre «Instrumentos para Melhorar a Eficiéncia do Sector Publico», e
«Controlo da estabilidade orcamental e limites territoriais ao poder tributario segundo a
jurisprudéncia da UE». Por dltimo, a 9 de Outubro dltimo realizou-se o Seminario Na-
cional «Direito da Agricultura e da Producdo Agro-Industrial», encontrando-se ja progra-
madas, no futuro préximo, para 6 de Novembro, as «Jornadas SPES III — Cooperagao
entre o Estado e as Entidades do Sector Social e Solidario».



quios® e cursos de especializacao® sobre os mais diversos temas.

No desenvolvimento das relagbes com centros estrangeiros de refe-
réncia, o Instituto Juridico assinou, em 21 de Novembro de 2014, um primei-
ro acordo de cooperacdo, o Acordo Quadro de Colaboracdo Cientifica, com
o Instituto Universitdrio de Investigagiao “Garcia Oviedo™. Ora, é no seu ambito
que se insere a presente obra, que constitui mais uma realizacio do referi-
do Grupo de Investigacao. Ela reine um conjunto de estudos, alguns dos
quais foram apresentados nas primeiras Jornadas Coimbra-Sevilha de Direito
Administrativo®, que versaram sobre os «Desafios actuais em matéria de sus-
tentabilidade ambiental e energética», e traduz um principio de execugio
do referido protocolo de cooperagao cientifica que uniu as duas institui¢oes
com o intuito de promover a cooperagido dos seus investigadores em pro-
jectos comuns na area do direito administrativo. Tratou-se da primeira ini-
ciativa cientifica, que se espera abra um ciclo destinado a renovar-se todos
0s anos, e que concretizou a vontade das duas institui¢oes e traduziu o seu
empenhamento em desenvolver um trabalho conjunto que, pelo nosso lado,
antevemos frutifero.

O tema geral a que obedecem os trabalhos inseridos na presente obra
nao carece de ver sublinhada a sua importancia. Na verdade, a sustentabili-
dade ambiental e energética estd longe de ndo ser um problema, e os desa-
fios que nesta matéria ndo podem deixar de ser enfrentados tém preocupado
diversas instancias nacionais e internacionais e sido objecto de reflexdo nos
mais diversos fora. Nao se estranhard portanto que os dois institutos que se
congregaram na organizacio desta obra lhes tenham dedicado a sua atengio,
assim prolongando uma reflexdo de que, designadamente entre nos, ja era
possivel encontrar precedentes, ainda que sob uma diferente perspectiva’.

3 O Ciclo de Coléquios de Janeiro | Estado Social, Constituicao e Pobreza, de-
correu de 7 a 28 de Janeiro de 2015.

* Sobre «Sistema de industria responséavel: aspectos juridicos» (de 9 de Fevereiro
a 22 de Abril de 2015) e «Direito das energias renovaveis, cogeracio e eficiéncia energé-
tica — Revisdo da legislacdo» (de 10 de Abril a 5 de Junho de 2015).

> Visando «Realizar conjuntamente trabalhos de investigagio, estudos, publica-
¢oes e difusdo de resultados em matérias de interesse comum (i), Organizar, nos termos
que venham a ser estipulados em cada caso, congressos, jornadas, semindrios, coléquios
e reunioes cientificas sobre matérias de interesse comum (ii), Realizar ac¢des conjuntas
de formacio cientifica (iii), e Constituir consércios entre os respectivos investigadores
para a apresentagio de candidaturas a projectos de investigagio organizada em Portugal,
em Espanha e nas Instituigdes Europeias (iv). Veja-se o artigo primeiro do Acordo.

¢ Realizadas em Coimbra, a 15 e 16 de Outubro do corrente ano.

7 Em particular sobre o ambiente e a sua tutela, cfr. os trabalhos de Juan José
SOLOZABAL ECHAVARRIA, «El derecho al médio ambiente como derecho publico



Em particular, essa atengio traduz o reconhecimento do estatuto
que a nogao de sustentabilidade tem vindo a ganhar no debate cientifico®.
Sem pretender definir o conceito, o que sempre estaria aqui e agora fora
dos propésitos, cremos que ele pretende de algum modo sublinhar uma
nota que aponta para a manutengio, no longo prazo, da possibilidade de
os sistemas sociais, como as politicas publicas, continuarem a responder as
finalidades para que foram desenhados (finalidades cujo repensar o aludido
contexto de incerteza torna por vezes imperioso). Ora parece constituir
uma evidéncia que tal questdo se suscita, quer quanto as fontes de energia,
quer quanto ao meio ambiente, o que, permitindo uma correcta caracte-
rizagdo da problematica que esta obra pretende tratar, bem justifica a sua
consideragao por parte dos que nela participam.

Recordado sumariamente o contexto em que se insere esta iniciati-
va, e sublinhada a importancia de que se reveste a sua realizacao, resta-nos
saudar calorosamente todos os autores cujos trabalhos figuram no presente
volume, em particular, e muito vivamente, a Professora Concepcién Barrero
Rodriguez, e, na sua pessoa, todos os colegas do Instituto Garcia Oviedo que as-
sim se associaram a esta primeira publicagdo conjunta com o Instituto Juridico.
E, porque tal é de elementar justica, agradecer ainda a todos aqueles que, com
o seu entusiasmo e dedicacdo, tornaram possivel esta obra, em particular a
Doutora Suzana Tavares da Silva, a quem a sua realizacdo muito fica a dever
e que ¢ por isso credora do nosso vivo agradecimento.

Coimbra, Outubro de 2015

Rui Manuel Moura Ramos
Presidente do Instituto Juridico da Faculdade de Direito
Universidade de Coimbra

subjectivo», José Joaquim GOMES CANOTILHO, «O direito ao ambiente como direito
subjectivo», Angel MENENDEZ REXACH, «Protagonismo del Derecho Administrativo
en la prevenciény tutela del médio ambiente», e Fernando ALVES CORREIA, «Principais
instrumentos da tutela do ambiente urbano em Portugal», inseridos, respectivamente, a
p. 31-45, 47-57, 61-85, e 87-115, in A Tutela Juridica do Meio Ambiente: Presente ¢ Futuro
(Stvdia Ivridica, 81. Colloquia — 13), Coimbra, 2005, Coimbra Editora.

% No contexto do ordenamento internacional, e para abordagem global, cfr.
N. SCHRIJVER, «The Evolution of Sustainable Development in International Law:
Inception, Meaning and Status», Recueil des Cours de I’Académie de Droit International,
329 (2007), p. 217-412.

Sobre a sua utilizagdo num outro dominio, cfr., entre nés, Sustentabilidade Fiscal
em Tempos de Crise (Coord.: José CASALTA NABAIS e Suzana TAVARES DA SILVA),
Coimbra, 2011, Almedina.



El Instituto Universitario de Investigacion “Garcia Oviedo” fue
constituido en 1954 en la Universidad de Sevilla a iniciativa del Profesor D.
Manuel E Clavero Arévalo. Con su creacion se rinde memoria y homenaje
académico a D. Carlos Garcia Oviedo, Catedratico de Derecho Adminis-
trativo de esta Universidad, de la que fue Rector ademas de Decano de su
Facultad de Derecho. Son muchos naturalmente los cambios que en su ya
larga historia ha tenido este Instituto en su constante adaptacion a las exi-
gencias propias de cada tiempo y en su voluntad permanente de satisfacer
los retos que el Derecho y la sociedad de cada momento han planteado, a
los que mis predecesores en su direccién, los Profesores, por citar tan solo a
los mas recientes, A. Pérez Moreno, P. Escribano Collado, FE Lépez Menudo
y J.L. Rivero Ysern supieron siempre responder con acierto. En el afio 2011
el Instituto Garcia Oviedo obtuvo su reconocimiento como Instituto uni-
versitario andaluz por la Junta de Andalucia renovando asi su compromiso
con la investigacion juridica y la transmisién de sus resultados.

Este Instituto, cuya sede se encuentra en la Facultad de Derecho
de la Universidad de Sevilla, integra a todos sus Profesores doctores de
Derecho Administrativo, asi como a Profesores de esta disciplina de otras
Universidades espafolas, especialmente de Andalucia. Tiene como fines, se-
gin expresan sus propios Estatutos (articulo 7. Acuerdo del Consejo de Go-
bierno de la Universidad de Sevilla de 12 de febrero de 2013), “organizar y
desarrollar actividades de investigacion aplicada en el ambito del Derecho
Publico, con particular atencion al Derecho Administrativo, asi como orga-
nizar actividades de formacion y de difusion especializada de toda indole
en esta disciplina juridica”.

El Instituto Garcia Oviedo despliega una intensa actividad investi-
gadora a través de los distintos grupos y proyectos de investigacion de sus
miembros — en particular del que lleva por titulo “Recursos naturales y Ener-
gia” financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad y del que
es investigador principal el Profesor Roberto Galan Vioque —, la celebracion
de congresos, jornadas y seminarios y la publicacion de estudios y monogra-
fias juridicas que, como senalaba en 1976, el Profesor Clavero Arévalo en
el Prélogo a la monografia de P. Escribano “El derecho a la salud”, aspiran
“a ser no solo expresion publica de la labor investigadora del Departamen-
to de Derecho Administrativo de la Universidad de Sevilla, sino también
cauce abierto para que investigadores de nuestra y de otras Universidades



puedan exteriorizar sus trabajos relacionados con las materias que cultivo el
profesor GARCIA OVIEDO”. La coleccién “Garcia Oviedo”, integrada en
la “Editorial Universidad de Sevilla”, cuenta en su haber con obras funda-
mentales para la comprensién del Derecho Pablico, muchas de las cuales, ya
agotadas, serdn pronto accesibles gracias al proceso de digitalizacion puesto
en marcha por la propia editorial.

El Instituto Garcia Oviedo dispone ademas de una importante red
de convenios con instituciones diversas — Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, Instituto Andaluz de Administracién Publica, Asociacion
espanola de Profesores de Derecho Administrativo, entre un largo etcétera
— en los que expresa su decidida voluntad de aunar esfuerzos y colaborar
activamente con otras instancias en el comdn objetivo de promover e im-
pulsar la investigacion juridica y la difusion de sus resultados. El Instituto
Juridico de Coimbra viene a sumarse, gracias al convenio de colaboracién
suscrito por ambas Universidad, a esta red, convirtiéndose en pieza funda-
mental en el necesario proceso de internacionalizacién de la investigacién
juridica al que todos nos enfrentamos. La investigacién juridica necesita
salir de los reductos aislados en los que tanto tiempo ha estado para buscar
espacios mas amplios y mas competitivos. Es preciso establecer redes de
conocimiento que nos unan en el andlisis y estudio de los grandes temas
del ordenamiento de nuestro tiempo. Y en este proceso, el Instituto Garcia
Oviedo siente al Instituto juridico de Coimbra como uno de sus aliados
naturales, no ya, o no solo, por las relaciones de afecto y amistad que nos
unen con sus miembros, sino por nuestro interés compartido en el analisis
de tantas materias, entre otras, y esta obra da buena cuenta de ello, en el
Derecho medio ambiental, en el examen de sus problemas, en la respuesta
a sus numerosos desafios.

No me queda sino reiterar mi enorme satisfaccién, compartida con
todos los miembros del Instituto Garcia Oviedo, por esta publicacién colec-
tiva, punto de llegada de esa intensa y rica relacién emprendida hace poco
tiempo, pero, a su vez, punto de partida de un camino que emprendemos
juntos y que deseo, estoy segura de que asi serd, extraordinariamente fruc-
tifero para todos. Desde luego, ilusion y trabajo no han de faltar.

Sevilla, octubre 2015

Concepcion Barrero Rodriguez

Directora del Instituto Universitario de Investigacién Garcia Oviedo
Universidad de Sevilla
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Sostenibilidad de la Memoria y de la Identidad

APRESENTACAO DOS TEMAS

O tema geral ao qual se encontram subordinados os dois primeiros
textos é constituido pela Sustentabilidade da Meméria e da Identidade.
Trata-se de dois elementos que hdo-de ser considerados de forma unitaria,
nao podendo a identidade ser considerada sem a memoria, e sendo esta
ultima, por seu lado, um elemento constitutivo daquela. Por exemplo, a
identidade colectiva que define uma realidade nacional e que se exprime no
vinculo de nacionalidade, € inseparavel e depende da memoria, que a defi-
nicdo do elemento pessoal do Estado ndo pode dispensar, o que de alguma
forma se revela na aceitacdo do ius sanguinis como critério de atribuigio do
estatuto da cidadania.

Mas néo ¢ este importante aspecto, que iniludivelmente pertence, por
igual, ao direito publico, que constitui o objecto destes dois trabalhos. Antes,
neles, o Professor Pedro Escribano Collado versara o tema «Patriménio cultu-
ral, paisagem e sustentabilidade», enquanto a Professora Concepcién Barrero
Rodriguez se ocupard de «Una aproximacion al ordenamiento de los bienes
vulturales en Espana».

Cremos que a escolha se revela inegavelmente feliz, pela importan-
cia de que se reveste o objecto dos dois trabalhos. De facto, o patriménio
cultural de um pais constitui um valioso elemento identitario, cuja protec-
¢do no plano internacional remonta a 1954, a Convencdo da Haia para
a proteccdo dos bens culturais em caso de conflito armado. E, ainda no
ordenamento internacional, reconhece-se, sobretudo ap6s a Convengio da
UNESCO, de 1970, sobre as medidas a tomar para proibir e impedir a im-
portacdo, a exportagao e a transferéncia de propriedade ilicitas de bens cul-
turais, que integram o patriménio cultural de um Estado os bens que para
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ele se revistam de uma importancia particular'. Neste contexto, a defesa do
patriménio cultural tem vindo a ser objecto, nos diferentes Estados, de um
diversificado conjunto de medidas que nos anos mais recentes conheceram
um particular desenvolvimento?; sobre esta tematica versara o estudo da
Professora Concepcion Barrero Rodriguez.

Se a area do patrimoénio cultural tem merecido extensa atencio da
nossa doutrina®, outro tanto se nio podera dizer de um dominio que lhe é
proximo, o da protecgdo da paisagem, igualmente objecto de protecgio in-
ternacional através da Convengao Europeia da Paisagem, assinada em Flo-
renga, a 20 de Outubro de 2000*. E ¢ sobre esta problematica, e também
sobre as modificacoes que a entrada em vigor deste texto na ordem juridica
espanhola, ocorrida a I de Margo de 2008, importou para o sistema juridico
do pais vizinho, que incide o estudo do Professor Pedro Escribano Collado.

Rui Manuel Moura Ramos
Catedratico de Ciéncias Juridicas
Universidade de Coimbra
Instituto Juridico

! Mais perto de nés, o artigo 2.° da Convengdo Unidroit sobre Bens Culturais
Roubados ou Ilicitamente Exportados, assinada em Roma em 24 de Junho de 1995 (e
em vigor em Portugal desde 1 de Margo de 2003) considera «bens culturais», para os
fins daquele instrumento, «os bens que, por motivos religiosos ou profanos, possuem
importante valor arqueoldgico, pré-histérico, histérico, literdrio, artistico ou cientifico e
que integram uma das categorias enumeradas em anexo a presente Convencio».

Sobre este texto, ainda que no estadio de projecto, cfr., entre nés, Anténio Mar-
ques dos SANTOS, «Projecto de Convengdo do UNIDROIT sobre a restituicao inter-
nacional dos bens culturais roubados ou ilicitamente exportados», in Estudos de Direito
Internacional Privado e de Direito Processual Civil Internacional, Coimbra, 1998, Almedina, p.
220-252.

2 Para um panorama da situagio vivida entre nés, como noutros sistemas juri-
dicos, veja-se o conjunto de trabalhos inseridos em Direito do Patriménio Cultural (coor-
denagao: Jorge MIRANDA/Jodo Martins CLARO/Marta Tavares de ALMEIDA), Lisboa,
1996, INA; e, num dominio particular, cfr. Anténio Marques dos SANTOS, «Le statut
des biens culturels en droit international privé», in Estudos de Direito Internacional Privado
e de Direito Processual Civil Internacional (cit. supra, nota 1), p. 167-202.

* Sendo alias objecto, desde ha muito (em particular, desde o Decreto-Lei n.°
27.633, de 3 de Abril de 1937), num dominio especifico (o da restituicio de bens cul-
turais roubados ou ilicitamente exportados), de medidas legislativas particularmente
inovadoras. A este proposito, cfr. MOURA RAMOS, Da Lei Aplicivel ao Contrato de Tra-
balho Internacional, Coimbra, 1990, Almedina, p. 718 e nota 728. Para uma visdo mais
detalhada da referida problematica, cfr. FERRER CORREIA, A Venda Internacional de
Objectos de Arte e a Protecgao do Patriménio Cultural, Coimbra, 1994, Coimbra Editora.

* Publicada entre n6s em anexo ao Decreto n.° 4/2005, de 14 de Fevereiro, que
a aprovou para ratificacio, e que se encontra em vigor na nossa ordem juridica desde 1
de Julho de 2005.
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UNA APROXIMACION AL ORDENAMIENTO DE LOS
BIENES CULTURALES EN ESPANA’

CONCEPCION BARRERO RODRIGUEZ
Catedrdtica de Derecho Administrativo

Instituto Universitario “Garcia Oviedo”
Universidad de Sevilla

Sumario: I. CONSIDERACION PREVIA. II. SOBRE EL CONCEPTO
DE PATRIMONIO HISTORICO. 11I. ALGUNAS NOTAS SOBRE EL
REGIMEN DE TUTELA DE LOS BIENES HISTORICOS. IV. VALO-
RACION FINAL.

. CONSIDERACION PREVIA

Estas paginas no pretenden naturalmente la exposicion del concep-
to y régimen juridico del Patrimonio cultural en Espafa. Ello es sencilla-
mente inviable y ademas ya existe una amplia bibliografia que se ocupa de
la materia con el interés y la atencién que merece'. Pretendo un objetivo

* Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto de investigacion DER
2013-48329-C2-1-P1 “Recursos naturales y Energia” financiado por el Ministerio de Economia y
Competitividad.

! Asi, y por orden cronolégico de aparicion, pueden consultarse las monografias
de C. BARRERO RODIGUEZ, La ordenacion del Patrimonio Histérico, Civitas-Instituto
Garcia Oviedo, Madrid, 1990; M.R. ALONSO IBANEZ, EI Patrimonio Historico. Destino
publico y valor cultural; .M. ALEGRE AVILA, Evolucién y régimen juridico del Patrimonio
Historica (Configuracion dogmdtica de la Propiedad historica en la Ley 16/1985, de 25 de junio),
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mucho més concreto y también mas modesto, el de dejar simple constancia
de cuales son los bienes que integran hoy esta categoria juridica y los prin-
cipales problemas que su delimitacién plantea, asi como, de otra parte, el
de destacar los rasgos mdas caracteristicos de su régimen juridico propio para
igualmente poner de manifiesto las dificultades con las que en este ambito
nos encontramos.

II. SOBRE EL CONCEPTO DE PATRIMONIO HISTORICO

El ordenamiento de los bienes culturales en Espana ha venido mar-
cado, en su evolucion histérica, por la progresiva ampliacién de sus fron-
teras. Prescindiendo de otros antecedentes importantes, como es el caso
sefialado de la Ley de Antigiiedades de 7 de julio de 1911, podemos trazar
un recorrido que con origen en la Ley de 4 de marzo de 1915 y final en
la vigente Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafol
(LPHE) y las muchas disposiciones autonémicas dictadas con posteriori-
dad, permite comprobar como la categoria del bien histérico ha ido progre-
sivamente amplidndose hasta comprender, en nuestros dias, cualquier bien
que incorpore un valor cultural, o lo que es lo mismo, que “sea significativo
para el conocimiento de la historia de la civilizacién”, que “nos aproxime a
los diferentes modos de vivir, pensar y sentir de los hombres en el tiempo y
en el espacio”, en expresiones tomadas del Informe Franceschini?, estudio
elaborado por el Parlamento italiano en 1966 con las miras puestas en la
reforma de la legislaciéon en la materia de aquél pais y que, a partir funda-
mentalmente del ya clasico estudio de M.S. GIANNINI “I beni culturali™,
se convierte en referente del Derecho de los bienes histéricos en Europa y
en otros paises fuera de sus fronteras.

Son varios los hitos que han marcado en Espafa ese continuo pro-
ceso de expansion de las fronteras de lo histérico, reflejado en algunas de
las disposiciones mas importantes de nuestra historia®. Entre ellas figura,
sin duda, la indicada Ley de 4 de marzo de 1915, con la que se inicia una
intervencién publica en la propiedad privada que se ha ido acrecentando

Ministerio de Cultura, Madrid, 1994; Civitas-Universidad de Oviedo, Madrid, 1991; y
L. ANGUITA VILLANUEVA, Derecho de propiedad privada en los bienes de interés cultural,
Dykinson, Madrid, 2001.

2 Su texto puede encontrarse en el namero 1 de la Rivista Trimestrale de Diritto
Pubblico del ano 1966.

3 Rivista Trimestrale de Diritto Pubblico, nim. 1, 1976.

* Una evolucion que expuse con detalle en La ordenacion juridica del Patrimonio
Historico, op. cit., pags. 31-95.
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a lo largo del siglo transcurrido y que confiere a este ordenamiento una de
sus notas definitorias. A esta disposicién se debe igualmente la apariciéon del
concepto formal de bien histérico; en otras palabras, la exigencia de proce-
dimientos de declaracion que constaten cuales son los bienes que presentan
los valores que, en cada momento, tutela la norma, de tal forma que para el
Derecho el bien histérico al que, por consiguiente, se dispensa proteccion
es el declarado como tal. Esta Ley se caracterizaba finalmente por su objeto
propio, los “monumentos arquitectonicos artisticos”, a los que su articulo
1 definia como “los de mérito histérico o artistico, cualquiera que sea su
estilo, que en todo o en parte sean considerados como tales en los respec-
tivos expedientes, que se incoardn, ..”. Estamos pues ante una norma y un
momento histérico en el que la accién protectora del Derecho se circuns-
cribe al bien aislado, al que en su individualidad presenta un interés digno
de proteccion.

Habra que esperar a otra norma fundamental, el Decreto Ley de 9
de agosto de 1926, sobre proteccién y conservacion de la riqueza artistica,
para que nuestro ordenamiento, de forma precursora en relaciéon con lo
acontecido en otros paises, supere esa atencion centrada en el bien aislado
para extenderla a los conjuntos histéricos, espacios urbanos que bien sea por
su trama, la tipologia de sus edificaciones o, lo que es mas comun, la conjun-
cién de estos y otros elementos presentan un interés digno de conservacion
en su unidad®. Los conjuntos histéricos, junto con los monumentos y los
bienes muebles, conforman también el Patrimonio histérico en la Ley de 13
de mayo de 1933 del Patrimonio Histérico-Artistico®, dictada en cumpli-
miento del articulo 45 de la Constitucion republicana de 19317 y bajo cuya

> Su articulo segundo, letra b), los definia como “las edificaciones o conjuntos
de ellas, sitios y lugares de reconocida y peculiar belleza, cuya proteccion y conservacion
sean necesarias para mantener el aspecto tipico, artistico y pintoresco caracteristico de
Espana, siempre que asi se haya declarado o en lo sucesivo se declare por el Ministerio
de Instruccion Publica y Bellas Artes”.

¢ Como resulta fundamentalmente de sus articulos 1, 14 y 33. Este tltimo
extendia “todas las prescripciones referentes a los Monumentos” a “los conjuntos ur-
banos y rasticos —calles, plazas, rincones, barrios, murallas, fortalezas, ruinas-, fuera
de las poblaciones que por su belleza, importancia monumental o recuerdos histéricos,
puedan declararse incluidos en la categoria de rincén, plaza, calle, barrio o conjunto
historico-artistico”.

7 Su articulo 45 proclamaba expresamente que “toda la riqueza artistica e his-
torica del pais, sea quien fuere su duefio, constituye tesoro cultural de la Nacion y
estard bajo la salvaguardia del Estado, que podra prohibir su exportaciéon y enajenacion
y decretar las expropiaciones legales que estimare oportunas para su defensa. El Estado
organizard un registro de la riqueza artistica e historica, asegurard su celosa custodia y
atendera a su perfecta conservacion.
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vigencia, hasta su sustituciéon por la Ley de 1985, se produce una fuerte
destruccion y deterioro de nuestra valiosisima riqueza historica. El siguien-
te hito decisivo vendra determinado por la extension de la proteccién a los
entornos de monumentos y conjuntos, espacios que careciendo, en si mis-
mos, de un valor cultural, presentan una influencia decisiva en la conserva-
cion de los que si lo presentan. Ahora bien, ello, aunque con el importante
precedente representado por el Decreto de 22 de julio de 1958 que extendia
la intervencion de la Administracién en defensa de los monumentos “a las
obras que pretendan modificar edificios, calles o plazas inmediatas a aquél y
a las de nueva construccién en igual emplazamiento o que alteren el paisaje
que lo rodea o su ambiente propio, caso de estar aislado”, no se produce
realmente hasta el Derecho dictado tras la aprobacién de la Constitucién de
1978 que en su articulo 46 dispone que “los poderes pablicos garantizaran
la conservacién y promoveran el enriquecimiento del patrimonio histérico,
cultural y artistico de los pueblos de Espafa y de los bienes que lo integran,
cualquiera que sea su régimen juridico y su titularidad”, asi como que “la
ley penal sancionard los atentados contra este patrimonio”. Un Derecho al
que igualmente van a incorporarse, como posibles bienes histéricos, otras
realidades como es el caso de las tradiciones y costumbres propias de los
pueblos, el denominado Patrimonio inmaterial o etnogréfico, integrado, se-
gun establece el articulo 46 de la LPHE por “los bienes muebles e inmuebles
y los conocimientos y actividades que son o han sido expresion relevante
de la cultural tradicional del pueblo espafol en sus aspectos materiales, so-
ciales o espirituales”. Unos bienes, por cierto, coincidentes con esos “activos
intangibles que constituyen parte de la identidad portuguesa y la memoria
colectiva”, en expresion del articulo 2.4 de la Ley de Proteccion y mejora del
Patrimonio cultural de Portugal del afio 2001.

Ahora bien, la extension del concepto de Patrimonio Histérico no
es solo el resultado de esa ampliacion en los bienes susceptibles de declara-
cion. A ella se une una segunda linea de evolucién importante que afecta a
los valores o intereses que determinan la condiciéon de un bien como hist6-
rico. En este sentido, y al margen de las matizaciones que resultarian de un
andlisis mas detallado, puede decirse que también aqui el ordenamiento ha
seguido una linea favorable a la incorporacién al dmbito de la proteccion
juridica de nuevos valores, de tal forma que desde esos originarios intereses
artistico e historico, entendido este exclusivamente en su referencia a la vida
publica de los pueblos, que vertebran la proteccién juridica bajo la vigencia

El Estado protegera también los lugares notables por su belleza natural o por su
reconocido valor artistico o histérico”.
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de las disposiciones de 1915, 1926 y 1933 va a pasarse, bajo el influjo de la
doctrina italiana del bien cultural, traida hasta nosotros por E. GARCIA DE
ENTERRIAS, a la proteccién del valor cultural, del valor histérico en su mas
amplia acepcion equivalente a la historia de la civilizaciéon. Un valor cultu-
ral del cual el interés historico y el artistico, recogidos en la propia Cons-
titucion, no serian sino dos de sus muchas concreciones posibles, aquellas
que por su tradicion histérica en nuestro Derecho y trascendencia misma ha
querido la Norma fundamental que cuenten siempre con proteccion juridi-
ca en nuestro ordenamiento. Ahora bien, el valor cultural puede tener, y de
hecho tiene tanto en la LPHE como en las diferentes normas autonémicas,
otras plasmaciones distintas. Asi el interés cientifico, arqueolégico, paleon-
tolégico, etnografico o técnico. Asi queda establecido en el articulo 1.2 de
la ley estatal: “Integran el Patrimonio Histérico Espafol los inmuebles y
objetos muebles de interés artistico, histérico, paleontoldgico, arqueolégi-
co, etnografico, cientifico o técnico”, a lo que afiade que “también forman
parte del mismo el patrimonio documental y bibliografico, los yacimientos
y zonas arqueoldgicas, asi como los sitios naturales, jardines y parques, que
tengan valor artistico, histérico o antropolégico”.

En definitiva, el ordenamiento espafol vigente ofrece un concepto
de Patrimonio Histérico articulado en torno al valor cultural. En él se in-
tegran los bienes significativos para el conocimiento de la histérica de la
civilizacién, ya sean de titularidad publica o privada, ya presenten ese valor
singularmente considerados —un monumento- o en su conexién con otros
bienes o elementos —un conjunto histérico- y cualquiera que sea finalmente
su naturaleza, pues ese valor cultural puede manifestarse en bienes de muy
distintas caracteristicas. En monumentos, jardines historicos, conjuntos de
interés cultural, sitios histéricos o zonas arqueoldgicas, tratindose de bie-
nes inmuebles® pero, también, en bienes muebles y en esos conocimientos

8 “Consideraciones generales sobre una nueva Legislacién del Patrimonio ar-
tistico, histérico y cultural”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nam. 39, 1983,

?El articulo 15 ofrece la definicién de cada una de estas figuras: a) Son monu-
mentos “aquellos bienes inmuebles que constituyen realizaciones arquitecténicas o de
ingenieria, u obras de escultura colosal siempre que tengan interés histérico, artistico,
cientifico o social”; b) Jardin histérico es “el espacio delimitado, producto de la ordenacion por
el hombre de elementos naturales, a veces complementado con estructuras de fabrica, y estimado
de interés en funcion de su origen o pasado historico o de sus valores estéticos sensoriales o botani-
cos”; ¢) El conjunto historico “la agrupacion de bienes inmuebles que forman una unidad de asen-
tamiento, continua o dispersa, condicionada por una estructura fisica representativa de la evolucion
de una comunidad humana por ser testimonio de su cultura o constituir un valor de uso y disfrute
para la colectividad. Asimismo es Conjunto Historico cualquier nucleo individualizado de inmue-
bles comprendidos en una unidad superior de poblacion que retina esas mismas caracteristicas y
pueda ser claramente delimitado”; d) El sitio histdrico “el lugar o paraje natural vinculado a aconte-
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y actividades que “son expresion de la cultural tradicional del pueblo es-
panol”. En el caso de bienes inmuebles, es indiferente ademds que se trate,
como es ciertamente lo mas comun, de un espacio construido o de un espa-
cio natural si la razén determinante de su tutela es el valor cultural.

La definicion del bien histérico por referencia a su valor cultural
aboca a la indefinicién del concepto. El valor cultural constituye, en si mis-
mo, un concepto ambiguo e indeterminado, susceptible de juicios diversos,
sometido, en todo caso, a un continuo y cambiante proceso de mutacién, de
valoracion histérica. Es, en expresion del Tribunal Supremo, “un concepto
juridico indeterminado”'?; en palabras de M.S. GIANNINI, “una nocién
abierta” a la que el ordenamiento juridico “no le otorga un contenido propio
en base a conceptos juridicos precisos, sino que opera mediante el reenvio a
disciplinas no juridicas”". Es comprensible por ello, como ya anticipamos,
que el Derecho precise, en aras de las demandas impuestas por el principio
de seguridad juridica, de procedimientos de declaracion, de concrecién de
los bienes histéricos a los que va a aplicarse el correspondiente régimen de
proteccion juridica. La LPHE establece dos procedimientos al respecto: la
declaracién de bien de interés cultural y la inclusion en el inventario general
de bienes muebles, a los que han de sumarse aquellos otros establecidos por
el ordenamiento autonémico. En este sentido, resulta de interés resefar que
la LPHE otorg6 al Gobierno de la nacién la competencia para resolver, a
través de dichos procedimientos, sobre el caracter histérico de un bien, pero
el Tribunal Constitucional, en un importante fallo interpretativo de la Ley;
vino en su Sentencia 17/1991, de 31 de enero, a reconocer la competencia
de las Comunidades Auténomas sobre el particular, Comunidades que, a
partir de ese momento, se van a sentir también legitimadas para crear en
su propio ordenamiento otros procedimientos de declaracién vy, por consi-
guiente, otras categorias de proteccion distintas de las previstas en la dis-
posicion estatal, de tal forma que, en sus respectivos territorios, los bienes
mas relevantes desde el punto de vista de su interés se declaran de interés
cultural, acogiendo el resto de las categorias previstas, de denominacion
variable en las distintas Comunidades Auténomas, a aquellos otros bienes
cuyo valor no sea suficiente para fundar una declaracién de esta naturaleza.

cimientos o recuerdos del pasado, a tradiciones populares, creaciones culturales o de la naturaleza y
a obras del hombre, que posean valor historico, etnoldgico, paleontologico o antropoldgico” y e) La
zona arqueologica “el lugar o paraje natural donde existen bienes muebles o inmuebles susceptibles
de ser estudiados con metodologia arqueologica, hayan sido o no extraidos y tanto si se encuentran
en la superficie, en el subsuelo o bajo las aguas territoriales espafiolas”.

10 Sentencia de 23 de octubre de 1995 (R] 1995/7766).

'1“T beni culturali”, op. cit. pag. 8.
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Con la creacion de estas otras categorias de proteccion, las leyes au-
ton6émicas dan respuesta a la extraordinaria diversidad existente en cuanto
a la relevancia y significacién de los bienes, al tiempo que han logrado una
ampliacion sin precedentes de nuestro Patrimonio Histérico. En el debe, en
cambio, de un modelo de estas caracteristicas se denuncia la pérdida del va-
lor de la LPHE como norma “general en su materia” que “intenta globalizar
el tratamiento integral de su objeto”'?, la excesiva proliferacion de declara-
ciones", o la dispersion en los criterios conforme a los cuales se procede a la
integracién de bienes en el Patrimonio Historico', de tal forma que bienes
de similares caracteristicas, y atn iguales, son declarados de interés cultural
por algunas Comunidades Auténomas, en otras, hallan cobijo en sus cate-
gorias propias de proteccion y en otras quedan sencillamente al margen de
la tutela del Derecho al no haber sido objeto de una previa declaracion®.

El concepto de Patrimonio Histérico, someramente descrito en su
evolucién y delimitacién actual, se enfrenta a retos importantes en los que

12 A. PEREZ MORENO, “El postulado constitucional de la promocién y con-
servacion del Patrimonio Histérico-Artistico”, Revista de Derecho urbanistico, nim. 19,

1990, pag. 36.

13 Fenémeno ya advertido por E LOPEZ RAMON en 1999 (“Reflexiones sobre
la indeterminacién y amplitud del Patrimonio cultural", Revista Aragonesa de Adminis-
tracion Piblica, nam 15, 1999, pags. 193-219) y al que mis tarde se ha referido, en
términos abiertamente criticos, T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (“La ordenacion ur-
banistica de los conjuntos histéricos: breve denuncia de los excesos al uso”, Urbanismo y
Edificacion, nam. 1, 2000, pags. 37-45).

4 Denunciada, entre otros, por C. LOPEZ BRAVO (“Los bienes culturales en el
Derecho estatal y autonémico de Espana Patrimonio cultural y Derecho, nam. 3, 1999,
pag. 28), J. GARCIA FERNANDEZ (“La proteccion juridica del Patrimonio Cultural.
Nuevas cuestiones y nuevos sujetos a los diez anos de la Ley del Patrimonio Histérico
Espafol”, Patrimonio Cultural y Derecho, nam. 1, 1997, pag. 6) o A. PEREZ DE AR-
MINAN (“Una década de aplicacion de la Ley del Patrimonio Hist6rico Espanol”, Patri-
monio Cultural y Derecho, nimero 1, 1997, pag. 15).

15 El conocido “Toro de Osborne” ilustra bien esta idea. Excluida su retirada
por la propia Legislacion de Carreteras, las Comunidades Auténomas han reaccionado
de manera muy distinta ante su necesaria tutela. Existen Comunidades Auténomas, es
el caso de Andalucia, que lo ha incluido en su Catdlogo General del Patrimonio His-
torico en la modalidad de inscripcién especifica, lo que supone la aplicacion de unas
instrucciones particulares para su proteccién (Orden de la Consejeria de Cultura de 13
de noviembre de 1996, BOJA nam. 19, de 13 de febrero); otras lo han declarado bien
de interés cultural en tanto que otras, finalmente, no han procedido a su integracion en
el Patrimonio Histérico.

Una interesante recopilaciéon de documentos y una reflexion sobre el tema
puede encontrarse en el estudio de C. CHINCHILLA MARINy J. PRIETO DE PEDRO
“Las nuevas fronteras del concepto de patrimonio cultural: el Toro de Osborne” (Patri-
monio cultural y Derecho, nam. 1/1997 pags. 279 y ss.).
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se expresan las propias insuficiencias de nuestras normas y la necesidad, por
consiguiente, de una reflexion encaminada a aquellas reformas que puedan
contribuir, en Gltimo término, a un mejor cumplimiento del mandato que el
articulo 46 de la Constitucién espanola impone a todos los poderes puabli-
cos de conservar y acrecentar el patrimonio histérico, mandato que se suma
al que establece el precepto anterior en relacion con la tutela del medio am-
biente. Aunque no es posible profundizar en el analisis de las insuficiencias
y dudas que suscita la determinacién del Patrimonio Histérico que efectia
nuestro Derecho, si pueden, no obstante, quedar brevemente enumeradas
algunas de sus carencias més destacadas.

Un primer d&mbito para la reflexion es el que se abre ante la incor-
poracion al Patrimonio Histérico del denominado patrimonio inmaterial o
etnografico. Ya integrado, como hemos sefalado, en esta categoria juridica
por la LPHE de 1985, hemos asistidos, sin embargo, en los altimos afnos, a
pesar de los loables esfuerzos realizados fundamentalmente a nivel autoné-
mico, a su practica desproteccion dada la falta de adecuacion de las técnicas
de tutela previstas en las Leyes de Patrimonio Histérico, pensadas para el
tratamiento de bienes muebles e inmuebles, a estos otros de caracteristicas
y necesidades muy diferentes. Como sefnala el PreAmbulo de la reciente
Ley 10/2015, de 26 de mayo, para la salvaguardia del Patrimonio cultural
inmaterial, el transito, de los “bienes cosa” a los “bienes actividad” requiere
nuevas férmulas y técnicas de proteccion adecuadas a la naturaleza de esta
singular parte del Patrimonio Histdrico, que su articulo 2, desarrollando la
definicién establecida en 1985 por la LPHE, concreta en “los usos, repre-
sentaciones, expresiones, conocimientos y técnicas que las comunidades, los
grupos y en algunos casos los individuos, reconozcan como parte integrante
de su patrimonio cultural”. Entre sus previsiones destaca quizas la posible
“declaracion de manifestacion representativa del Patrimonio cultural inma-
terial” por la Administracion General del Estado'®, asi como el conjunto de
medidas de caracter educativo, de informacion y sensibilizacion y transmi-
sion, difusion y promocién de estos bienes que establece”. Es pronto atin
para valorar en que medida esta norma cumple con unos objetivos que, sin
duda, requieren de la paralela actuacién de las Comunidades Auténomas,
titulares de importantes competencias en esta materia.

Otro de los grandes retos, en un plano muy distinto, al que se en-
frentan las Leyes de Patrimonio Histdrico es el representado por los entor-
nos de los bienes histéricos, cuya tutela constituye, como ya hemos sefala-

16 Véase articulo 12.

7 Véanse articulos 6 a 8.
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do, una de las caracteristicas més destacadas del Derecho del Patrimonio
Histoérico de finales del siglo pasado y comienzos del actual. Las normas vi-
gentes, en el sentido marcado por numerosos textos internacionales, incor-
poran, en efecto, a sus preceptos la proteccién de los entornos, concepto de
tan facil definicién tedrica como dificil concrecién practica. Son espacios,
en expresiones tomadas del Tribunal Supremo', en los que la proteccién
legal no supone un fin en si misma sino que “entrafia un medio para el in-
dicado fin”, espacios que sin ser portadores de un valor cultural ejercen, sin
embargo, una influencia directa sobre la conservacién y disfrute de areas
que si lo tienen. Son, en otras expresiones al uso, la “zona de respeto” o
“zona de influencia”; 4reas, en definitiva, en las que la proteccion legal y
la accion administrativa que sobre ellas se despliega se fundamentan en la
adecuada conservacién de esos otros espacios a los que sirven. La LPHE no
contiene una definicién de los entornos, aunque alude a ellos en diversas
ocasiones'. Sinos ofrecen, en cambio, su concepto las normas autonémicas
que, aunque en términos no siempre coincidentes, extienden, bajo la figura
de los entornos, su proteccion a zonas, contiguas o no al espacio histérico,
que en si mismas carecen de valor cultural, pero en las que cualquier inter-
vencion sobre ellas puede repercutir, dada su situacién o caracteristicas, en
su conservacién, contemplacién o estudio. Es claro que la delimitacion del
entorno de cada monumento o conjunto histérico habra de efectuarse caso
por caso en una operacién, sin duda, compleja y que, como expresamente
sefalan algunas disposiciones, debera ser motivada por la Administracion,
idea en la que también insisten los Tribunales que mantienen que el Dere-
cho se sirve, en su definicién de esta categoria juridica, de conceptos juridi-
cos indeterminados que a la Administracién corresponde concretar y llenar
de contenido en los correspondientes procedimientos de declaracién®.

Ahora bien, el problema de los entornos no estriba solo en su difi-
cil determinacion, sino también en la falta de uniformidad y precisién de
nuestras normas sobre cual ha de ser su régimen juridico propio. Asi hay
Leyes autonémicas que optan por remitirlo al propio acto de declaracion

'8 Sentencia de 8 de marzo de 1991 (RJ 1991/2510).

1 Concretamente en su articulo 17 al disponer que “en la tramitacion del ex-
pediente de declaracion de Bien de Interés Cultural de un Conjunto Histérico deberan
considerarse sus relaciones con el drea territorial a que pertenece, asi como la proteccion
de los accidentes geograficos y parajes naturales que conforman su entorno”; y también
en el 11.2 que exige a la resolucion que declare un bien de interés cultural la delimita-
cion del “entorno afectado por la declaracion...”.

20 En este sentido se pronuncian, entre otras, las Sentencias de los Tribunales
Superiores de Justicia de Extremadura de 21 de junio de 2001 (RJCA 591), Galicia de
20 de febrero de 2004 (RJCA 789) y Canarias de 30 de junio de 2004 (RJCA 165).
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de bien de interés cultural del que la fijacién del entorno constituye conte-
nido necesario; otras, por la aplicacién, ain con matizaciones, del régimen
previsto para el bien cultural con el que se integran, sin que falten final-
mente Leyes que nada disponen sobre cual ha de ser el régimen juridico
propio de estos espacios aunque prevean el control de la Administracién de
Cultura sobre las actuaciones que se desarrollen sobre ellos. Sélo excepcio-
nalmente, y en relacién con los entornos de los monumentos, se establecen
reglas especificas para estos espacios que no difieren en mucho de las pre-
vistas para los bienes que tienen valor cultural®'. En realidad, y en el fondo
de todas estas soluciones distintas, subyace una cuestion fundamental, la
de hasta qué punto es razonable y acorde con las propias notas que ca-
racterizan a los entornos la decantacién legal por un régimen juridico que
en poco o nada difiere del aplicable al bien o espacio de interés cultural,
cuando puede, incluso, resultar que sea la propia proteccién de este valor
la que exija medidas que no podrian aplicarse al monumento o conjunto
histérico. Ante ello se impone reflexionar sobre su posible alternativa, esto
es, la remision del tratamiento de estos espacios, en la linea que ya apunta-
ra M*R. ALONSO IBANEZ? y alguna jurisprudencia®, a los instrumentos
al servicio de la planificacion urbanistica y la ordenacion del territorio, los
Unicos capacitados probablemente para establecer, en atencién a las carac-
teristicas singulares de cada entorno, el régimen de actuacién que proceda
en la bisqueda siempre de esa triple sostenibilidad ambiental, cultural y
social que, segiin figura en numerosos documentos internacionales, ha de
presidir la actuacién sobre la ciudad.

Ahora bien, es probablemente la respuesta a la concurrencia en el
espacio del valor cultural y natural una de las cuestiones mas importantes
a definir por nuestro Derecho. Ya indicamos anteriormente como, en la ac-
tualidad, los espacios naturales pueden ser objeto, en el caso de presentar
un valor cultural, de una declaracién como bien histérico. La LPHE, y en
el mismo sentido el ordenamiento autonémico, lo hacen posible a través
concretamente de la figura de los sitios histéricos, definidos por el articulo
15.4 de la norma estatal como “el lugar o paraje natural vinculado a acon-

2 Son los casos de las Leyes 8/1993, de 30 de octubre, del Patrimonio cultural
de de Galicia (articulo 44), 4/1998, de 11 de junio, del Patrimonio cultural valenciano
(articulo 39.3) y 11/1998, de 13 de octubre, del Patrimonio cultural de Cantabria (ar-
ticulo 52) o de la Ley foral 14/2005, de 22 de noviembre, del Patrimonio cultural de
Navarra (articulo 40).

22 Los espacios culturales en la ordenacion urbanistica (op. cit. pags. 20y 1).

23 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura de 21 de junio
de 2001 (RJCA 591).
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tecimientos o recuerdos del pasado, a tradiciones populares, creaciones cul-
turales o de la naturaleza y a obras del hombre, que posean valor histérico,
etnolégico, paleontolégico o antropoldgico”. También las disposiciones pro-
tectoras de los espacios naturales recogen categorias especificamente pre-
vistas para aquellos lugares en los que razén determinante de su particular
tutela estriba en la existencia de un valor cultural?®®. No son estos, sin em-
bargo, los espacios que suscitan el mayor interés, sino aquellos otros resulta-
dos de la interaccién de elementos naturales y humanos en los que es, entre
otros elementos, la presencia conjunta de valores culturales y naturales lo
que los singulariza y los hace merecedores de la atencion del Derecho. Las
Leyes de Patrimonio Histérico solo muy recientemente han incorporado,
bajo denominaciones diversas, a estos lugares a su dmbito de aplicacién.
Son los casos de los parques culturales en la Comunidad Auténoma de
Aragén® o de las zonas patrimoniales en la de Andalucia®, que plantean
numerosas cuestiones de interés que afectan tanto a su propia delimitacién
como a la determinacién de su régimen juridico propio en el que confluyen
disposiciones que tienen a su cargo a la tutela de intereses diferentes.

Sin ahondar en la exposicion de estas figuras, si que puede afirmar-
se que es probable que el correcto tratamiento de estos espacios haya de
enmarcarse en la mas amplia respuesta ofrecida por el Derecho al paisaje, en
el que, como establece el Convenio europeo del paisaje de 20 de octubre de
2000, ratificado por Espafa en 2007, “los conceptos de Patrimonio Cultu-
ral y natural por primera vez se fusionan”, englobando en su protecciéon “las
acciones encaminadas a conservar y mantener los aspectos significativos o
caracteristicos de un paisaje, justificados por su valor patrimonial derivado
de su configuracion natural y/o la accién del hombre””. Ahora bien, la del

# Es el caso, por ofrecer algin ejemplo, de los monumentos naturales y los pai-
sajes protegidos en la Comunidad de Aragén de acuerdo con lo establecido en el Decreto
Legislativo 1/2015, de 29 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
espacios naturales protegidos (arts. 12.2 y 13).

% Segun dispone el articulo 1 de la Ley 12/1997, de 3 de diciembre, de esta
Comunidad Auténoma, “un Parque Cultural est constituido por un territorio que contiene ele-
mentos relevantes del patrimonio cultural, integrados en un marco fisico de valor paisajistico y/o
ecologico singular, que gozara de promocion y proteccion global en su conjunto, con especiales
medidas de proteccion para dichos elementos relevantes”.

26 Son, en la definicién que ofrece el articulo 26.8 de la Ley 14/2007, de 26
de noviembre, del Patrimonio Histérico de Andalucia “aquellos territorios o espacios que
constituyen un conjunto patrimonial, diverso y complementario, integrado por bienes diacronicos
representativos de la evolucion humana, que poseen un valor de uso y disfrute para la colectividad
y, en su caso, valores paisajisticos y ambientales”.

27 Véase articulo 1.e).
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paisaje es una categoria juridica precisada, sin duda, de una mayor reflexion
y de un tratamiento mas completo que el que actualmente se le dispensa,
como expone en esta misma obra P. ESCRIBANO COLLADO a cuyas con-
sideraciones, por consiguiente, me remito.

III. ~ ALGUNAS NOTAS SOBRE EL REGIMEN DE TUTELA
DE LOS BIENES HISTORICOS

Si ya expresamos las dificultades existentes para exponer, en las pa-
ginas necesariamente breves de este trabajo, las notas mas destacadas del
propio concepto de Patrimonio cultural, la tarea se torna absolutamente
imposible si de la nocién de bien histérico descendemos al ambito con-
creto del régimen juridico establecido para su proteccién ante la extension
y complejidad que este ha alcanzado en nuestros dias. Si ya en 1966, R.
MARTIN MATEO, en su clasico estudio sobre “La propiedad monumen-
tal”, calificaba el ordenamiento histérico-artistico como un sector formado
“por un verdadero aluvién normativo”, consecuencia del “sucesivo arrastre
de sistemas y disposiciones no revisados formalmente”, su afirmacién, ver-
tida ciertamente en un contexto normativo bien diferente al actual -el que
tenia por cabecera a la Ley del Patrimonio histérico-artistico de 1933- y
por razones bien concretas -el oscurecimiento “de las lineas reales de las
auténticas vigencias”-, cobra hoy renovada actualidad si con ella se hace
referencia a las muchas de disposiciones que inciden, en un sentido u otro,
sobre los bienes culturales. Varios factores contribuyen a ello. De una par-
te, el extraordinario desarrollo del ordenamiento autondmico resultado
de las importantes competencias autonémicas en la materia®. De otra, la
concurrencia, en el cumplimiento de los objetivos constitucionales de con-
servacién y enriquecimiento del Patrimonio Histérico, de competencias de
muy diverso contenido y alcance —ordenacién del territorio, urbanismo, vi-
vienda, proteccién de la naturaleza, contaminacién industrial, etc.-. Final-
mente, la propia amplitud y heterogeneidad de los bienes que integran el
Patrimonio cultural, circunstancia de la que deriva la existencia de regime-
nes especiales que, en relacion con ciertos bienes, desplazan al establecido

28 “La propiedad monumental”, Revista de Administracion Publica, nam. 49,
1966, pag. 54

29 La Constitucion de 1978 reserva en su articulo 149.1.28 al Estado “la defen-
sa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafol contra la exportacion y la
expoliacién”, en tanto que el 148.1.16 permite a las Comunidades Auténomas asumir,
lo que efectivamente ha ocurrido, las competencias sobre “patrimonio monumental de
interés de la Comunidad Auténoma”.
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con caricter comuan o general. Es el caso, por citar quizés el mas significati-
vo, del previsto para los museos que ya disponian de normas especiales en
la LPHE de 1985* y que han sido objeto de un importante desarrollo en el
Derecho de las Comunidades Auténomas.

Abandonada pues cualquier pretensién de ofrecer una exposicion
estructurada y desarrollada de ese ordenamiento, me limitaré a destacar al-
gunas de sus notas mds significativas al objeto de poder finalmente extraer,
a modo de balance, algunas conclusiones sobre la realidad de la tutela del
Patrimonio cultural en Espana.

La propiedad cultural constituye uno de los estatutos de este dere-
cho avalado hoy por la propia Constitucién que en su articulo 33, al tiempo
que reconoce “el derecho a la propiedad privada y a la herencia”, determina
que “la funcién social de estos derechos delimitara su contenido de acuerdo,
con las leyes”. La proteccion de los bienes histéricos descansa asi, en buena
medida, en la propia actuacién de sus propietarios a los que se imponen un
conjunto de obligaciones y restricciones en su derecho fundadas en el man-
tenimiento y preservacién de su valor caracteristico. Las medidas de esta
naturaleza, que tienen su origen en la normativa que va sucediéndose en el
transcurso del siglo XX hasta la promulgacion de la Ley vigente de 1985,
son muy numerosas y afectan tanto a las facultades de disposicion del bien,
como a su utilizacion.

Asi, y siguiendo un principio de gran tradicién en nuestro ordena-
miento y comun, por otra parte, al Derecho de otros Estados, el articulo
38 de la LPHE -y en el mismo sentido las normas autonémicas dictadas
con posterioridad- reconocen a las Administraciones Publicas un derecho
adquisicion preferente -tanteo o, en su caso retracto-, respecto de aquellas
transmisiones que el propietario se proponga realizar dentro del territorio
nacional, toda vez que las exportaciones de los bienes de interés cultural es-
tan, como establece el articulo 5.3, prohibidas®', a menos que tengan como

30 Las establecidas en el Capitulo II del Titulo VII de la Ley que lleva por titulo
“Del Patrimonio documental y bibliogrifico y de los archivos, bibliotecas y museos”,
objeto de desarrollo, en el ambito estatal, por el Real Decreto 620/1987, de 10 de abril, del
Reglamento de los museos de titularidad estatal y del sistema espafiol de museos. No obstante, la
regulacion de los museos se produce a nivel fundamentalmente autonéomico, pues son las Comu-
nidades Auténomas las competentes sobre estas instituciones, toda vez que la competencia estatal
se circunscribe, a tenor del articulo 149.1.28 de la Constitucion, a los museos de su titularidad “sin
perjuicio de su gestion por las Comunidades Autéonomas”.

31 El propio precepto define en su apartado 1° la exportacion como “la salida del
territorio espafiol de cualquiera de los bienes que integran el Patrimonio Historico Espafiol, inclui-
das aquellas que tengan por destino los paises de la Union Europea”.
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destino otro Estado de la Unién europea, en cuyo caso quedan supeditadas
a la correspondiente autorizacion®.

De igual modo, las Leyes de Patrimonio Historico establecen numero-
sas limitaciones que afectan a la utilizacién del bien por los propietarios. En
este grupo puede incardinarse la que les obliga, en términos del articulo 13.2
de la LPHE que reproducen y desarrollan las Leyes autonémicas, a permitir
su “visita puablica en las condiciones de gratuidad que se determinen regla-
mentariamente, al menos cuatro dias al mes, en dias y horas previamente
sefialados”, o la que les impide la colacién de publicidad comercial en los
edificios singularmente declarados de interés cultural. Ahora bien, es el de
conservacién el mas importante y caracteristico de los deberes impuestos a
los propietarios de bienes histéricos, recogido, con precedentes claros en el
Derecho anterior, tanto en la LPHE como en el ordenamiento autonémico.
El articulo 36.1 de la norma estatal lo formula en los siguientes términos:
“Los bienes integrantes del Patrimonio Histérico Espafiol deberan ser conser-
vados, mantenidos y custodiados por sus propietarios o, en su caso, por los
titulares de derechos reales o por los poseedores de tales bienes”.

Se trata, como puede apreciarse en esa disposicién, de un deber
configurado en términos genéricos y a partir de conceptos juridicos indeter-
minados. Es claro, no obstante, que en él se expresa la obligacién impuesta
a los propietarios y demas titulares de derechos sobre bienes histéricos de
su mantenimiento en aquel estado que, en cada caso, exija la adecuada cus-
todia de su valor cultural, pues no tiene otro fin, en expresiones tomadas
de algunas Leyes autonémicas, que el de “la salvaguarda de sus valores”, el

32 Ha de tenerse en cuenta en esta materia lo establecido por el ordenamiento
comunitario. Asi el Reglamento N° 116/2009, del Consejo de 18 de diciembre de 2008,
relativo a la exportacion de bienes culturales y la Directiva 2014/60/UE del Parlamento
europeo y del Consejo, de 15 de mayo de 2014, sobre restitucién de bienes culturales
que hayan salido de forma ilegal del territorio de Estado miembro.

Sobre el tema puede consultarse la obra de J. M® MAGAN PERALES, La circu-
lacién ilicita de bienes culturales, Lex Nova, Valladolid, 2001.

% La Disposicion Adicional 4° del Real Decreto 111/1986, de 10 de enero,
regula las condiciones del derecho de visita publica a los bienes histéricos que sus pro-
pietarios han de asegurar. Ha de reconocerse, no obstante, que su garantia no siempre
es facil, en la medida en que ha de hacerse compatible con los derechos a la inviolabi-
lidad del domicilio y a la intimidad personal y familiar, como expresamente reconocen
algunas disposiciones autonémicas, como es el caso de la Ley 7/1990, de 3 de julio, del
Patrimonio cultural vasco (articulo 24). La propia Ley organica 1/1982, de 5 de mayo
de proteccion civil del derecho al honor, la intimidad personal y familiar y a la propia
imagen preceptda en su articulo 8.1 que “no se reputaran intromisiones ilegitimas las
actuaciones autorizadas o acordadas por la Autoridad competente de acuerdo con la Ley,
ni cuando predomine un interés historico, cientifico o cultural relevante”.
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de “asegurar su integridad y evitar la pérdida o deterioro de su valor cultu-
ral”*; de ahi que opere en un doble sentido: exigiéndoles cuantas actuacio-
nes concretas sean necesarias para su correcta preservacion, al tiempo que
impidiéndoles aquéllas otras que, de alguna manera, pudieran ponerla en
peligro. En garantia de que la actuacion del propietario se ajusta realmente a
las exigencias derivadas de la conservacion del bien, las Leyes de Patrimonio
Histoérico, en la que constituye otra de sus notas mas destacadas, supeditan
cualquier actuacion sobre los bienes culturales a un previo control de la Ad-
ministracion. Asi, los articulos 19.1, 20.3 y 22 LPHE, en un principio pos-
teriormente reiterado por todas las Leyes autonémicas, exigen autorizacion
para todas “las obras, interiores o exteriores, que afecten directamente a un
inmueble declarado Monumento o a cualquiera de sus partes integrantes,
a un Jardin histérico o su entorno o a algunos de los inmuebles ubicados
en un Conjunto, Sitio histérico o Zona arqueoldgica”. Esta regla general
se completa ademads con la previsién de concretas actuaciones para las que
igualmente se requiere de dicho control. Es lo que ocurre con los cambios en
la utilizacion o uso del bien®, su desplazamiento o remocién salvo que re-
sulte imprescindible por causas de fuerza mayor o de interés social®*, la co-
locacién de cualquier clase de rétulo, sefial o simbolo en los monumentos y
jardines histéricos, o la intervencion sobre los bienes histéricos, regulada en
el articulo 39 de la LPHE y en las Leyes autonémicas®” en términos que han
sido objeto de pronunciamientos importantes del Tribunal Supremo — Sen-

3* Articulos, respectivamente, 14.1 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del
Patrimonio Histérico de Andaluciay 28.1 de la Ley 1/2001, de 6 de marzo, del Patrimo-
nio cultural del Principado de Asturias.

% En tal sentido, y entre otros, articulos 43 y 61.1.b), respectivamente, de las
ya citadas Leyes del Patrimonio cultural de Galicia y Cantabria.

36 Supuesto previsto, en términos que plantean importantes dudas interpretati-

vas, en el articulo 18 de la LPHE y en el ordenamiento autonémico como puede verse,
a titulo puramente ilustrativo, en los articulos 29 de la Ley 2/1999, de 29 de marzo, de
Patrimonio Histérico y Cultural de Extremadura o 46 de la Ley 7/2004, de 18 de de
octubre del Patrimonio Cultural, Histérico y Artistico de La Rioja.

7 El articulo 39.2 de la LPHE y las normas autonémicas establecen
con detalle cuales son los fines que han de inspirar esas intervenciones: “la
conservacion, consolidacion y mejora” de los bienes; los criterios que deben
presidirlas: prohibicién de las reconstrucciones salvo cuando se utilicen partes
originales de los bienes y “pueda probarse su autenticidad”, necesario recono-
cimiento de los materiales que deban afnadirse al bien objeto de restauracion
“por ser indispensables para su estabilidad o mantenimiento”, “respeto a las
aportaciones de todas las épocas existentes” y caracter excepcional de la retira-
da de elementos, operacién que s6lo cabe cuando los ciue traten “de suprimirse
supongan una evidente degradacion del bien y su eliminacion sea necesaria
para permitir su mejor interpretacion historica”.
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tencias, entre otras, 16 de octubre de 2000, 22 de marzo y 18 de diciembre
de 2002%, de asi como del andlisis, por lo general critico, de la doctrina®.
Las obras efectuadas sin las correspondientes autorizaciones seran ilegales
por lo que 6rganos competentes podran ordenar, si fuere preciso, su recons-
trucciéon o demolicién, con cargo al responsable de la infraccién®. Debe
indicarse finalmente que estas autorizaciones, de competencia autonémica
pues son las Comunidades Auténomas las que con caracter general tienen
atribuidas las facultades de aplicacion del ordenamiento del Patrimonio
Histoérico, vienen a anadirse a la licencia municipal requerida, en la mayoria
de los casos, para esas mismas actuaciones, en una dualidad competencial
tradicionalmente muy criticada y que el ordenamiento vigente solo ha con-
seguido superar de forma muy limitada por la via de declarar suficiente, en
determinados supuestos, la licencia urbanistica, una vez aprobado el plan
de proteccién del conjunto®’.

En definitiva, el deber de conservaciéon establecido en el articulo
36.1 de la LPHE y sus concordantes en Leyes autonémicas, se traduce en
el deber positivo de los titulares de los bienes de custodiarlos y mantener-
los en las condiciones que garanticen su valor cultural, de donde derivan
un conjunto de obligaciones de imposible concrecién a priori. Las Leyes
de Patrimonio Histérico acompanan la imposicién al propietario del de-
ber de conservacién de un conjunto de medidas destinadas a garantizar
su cumplimiento. Asi el propio articulo 36 de la norma estatal faculta a
la Administracién para que de 6rdenes de ejecucion a los propietarios que

38 RJ2000/7777, 2002/4614 y 2003/431, respectivamente. La primera y la l-
tima en dos casos especialmente destacados por su importancia y trascendencia como
fueron la intervencién, de una parte, en el Teatro romano de Sagunto y, de otra, las obras
en el claustro y parte del atrio adyacentes a la Iglesia de San Jerénimo de Madrid para
la ampliacién del Museo del Prado.

39 Como puede comprobarse en la obra de S. MUNOZ MACHADO, La resur-
reccion de las ruinas (Cuadernos Civitas, Madrid, 2002). En la monografia, de otra parte,
de L.J. SANCHEZ-MESA MARTINEZ (La restauracién inmobiliaria en la regulacién del
patrimonio histérico (Aranzadi, Pamplona, 2004) puede encontrarse un completo analisis
del régimen de la restauracion de los bienes histéricos en Espana.

0 Asi se establece en el articulo 20 de la LPHE en términos que reproducen las
disposiciones autonomicas que, en algunos casos, reconocen también al 6rgano compe-
tente de la Comunidad Auténoma la potestad para ordenar cautelarmente la suspension
de las obras contrarias a los planes aprobados o que no se estén desarrollando en los tér-
minos que han sido autorizadas, como hacen, entre otras, las ya citadas Leyes de Patri-
monio cultural del Principado de Asturias (articulo 37) o Castilla y Le6n (articulo 44.3).

*' Como resulta del articulo 20.3 de la LPHE y dispone igualmente por el orde-
namiento autonémico. En mi estudio La ordenacién urbanistica de los conjuntos historicos
(Tustel, Madrid, 2006, pags. 262-289) puede encontrarse un desarrollo de esta cuestion.
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estos deberan realizar a su costa, prevé la ejecucion subsidiaria por la Admi-
nistracion de las actuaciones requeridas por la conservacion, la realizacion
por su parte de “las obras necesarias si asi lo requiere la mas eficaz conser-
vacion de los bienes”, la concesion de ayudas “con el caricter de anticipo
reintegrable que, en el caso de bienes inmuebles, seran inscritas en el Regis-
tro de la Propiedad” e, incluso, la expropiaciéon “ante el incumplimiento de
las obligaciones establecidas”. Las normas autonémicas completan, por lo
general, estas medidas y asi, por ejemplo, prevén la colaboracion de la Ad-
ministracién con los particulares “mediante la prestacion del asesoramiento
técnico y juridico necesario y, si procede, de la concesion de ayudas de tipo
econémico-financiero”, imponen al titular del bien un deber de informacién
sobre su estado, reconocen a la Administraciéon una amplia potestad para
su examen, recogen la posibilidad de que los destinatarios de las 6rdenes de
ejecucion se liberen de la carga impuesta siempre que el coste o prevision
de las obras sea superior al 50% del valor total del bien, u obligan, incluso,
a los propietarios a la realizacién de inspecciones técnicas dirigidas a deter-
minar el estado de conservacion del bien y las obras de conservacién que,
en su caso, fueran precisas.

El deber de conservacién se impone pues a los propietarios y el or-
denamiento parece disponer de una regulacién adecuada al respecto. Ahora
bien, sin dudar de la bondad de la regulacién legal, si que pueden, en cam-
bio, plantearse serias reservas sobre su eficacia Gltima si no van acompana-
das de la paralela disponibilidad por la Administracién de aquellos fondos
de los que viene, en dltima instancia, a depender su correcta aplicacién. En
éste, como en tantos otros aspectos del Patrimonio Historico, el éxito de la
proteccioén no es resultado sélo de la mejor o peor regulacién juridica o del
mayor o menor celo de la Administracién a la hora de su cumplimiento,
sino que es también consecuencia, en muy buena medida, de consideracio-
nes de naturaleza puramente econémica. La conservacion no se garantiza
con la sola imposiciéon de ese deber del propietario si esa imposicién no va
acompanada de las previsiones que consigan allegar los fondos necesarios
para ella, fondos de los que no siempre dispone el propietario. Las insufi-
ciencias del Derecho en este punto se hacen especialmente patentes en el
tratamiento que se dispensa a la ruina de las edificaciones histéricas, en
donde en muchos casos, no podemos adentrarnos en su exposicién detalla-
da, se prohibe al propietario su derribo —asi ocurrira siempre que el 6rgano
competente no lo autorice o asi éste legalmente establecido*- y se le impone

42 Asi resulta de la regla establecida en el articulo 24.2 de la LPHE: “En ningin
caso podra procederse a la demolicion de un inmueble, sin previa firmeza de la declaracion de ruina
y autorizacion de la Administraciéon competente, que no la concederd sin informe favorable de al
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su conservaciéon atn cuando el inmueble haya sido formalmente declarado
en este estado, rompiéndose asi la regla tradicional en nuestro ordenamien-
to segan la cual con la declaraciéon de ruina cesa el deber de conservacién
del propietario®. Un régimen que, al margen de otras dudas, suscita serias
objeciones desde el punto de vista de su misma oportunidad que surgen
ante la simple constatacion de su elevado grado de inaplicacién. Y es que
hay ser conscientes de que la conservacién de los edificios histéricos en
ruina no se resuelve con la sola imposicion legal al propietario del deber
de conservar cuando la realidad muestra, como nos ha recordado el propio
Tribunal Supremo**, que muchos de ellos se ven en “la imposibilidad de
efectuar la conservacion por falta absoluta de medios”.

A cuanto antecede ha de anadirse, centrada especificamente la aten-
ciéon en el Patrimonio cultural inmobiliario, que el régimen juridico de los
monumentos y conjuntos histéricos, de la ciudad histérica, en definitiva, es
un régimen de neto contenido urbanistico. Lo era ya con anterioridad a la
Ley de 1985 vy, lo es mas, si cabe, a partir de esta fecha, cuando las Leyes de
Patrimonio Histérico incorporan a sus preceptos una auténtica regulacion
del planeamiento de protecciéon en el que, por lo general, hallan concrecion
el conjunto de limitaciones legales derivadas de la naturaleza cultural del
bieny a cuya suerte se ligan, ademads, las propias competencias autonémicas
y municipales de intervencién en esos espacios. Las Leyes de Patrimonio
Histoérico, en términos que exceden de este andlisis, declaran la obligacion
de todo espacio declarado de interés cultural de contar, en términos del
articulo 20.1 de la LPHE, con “un instrumento de planeamiento de los pre-
vistos en la legislacion urbanistica que cumpla, en todo caso, las exigencias
en esta Ley establecidas”, determinan los planes posibles para la ordena-

menos dos de las instituciones consultivas a las que se refiere en articulo 3”. Sin embargo, algunas
Leyes autonomicas han prohibido directamente que determinados inmuebles historicos pueden de-
rivarse. Asi lo hace, a titulo puramente ejemplificativo, la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del
Patrimonio Histérico de Andalucia que prohibe la demolicion de los monumentos (articulo 38).

* Son mayoria, en efecto, las disposiciones autonémicas que, en una expresion
que repiten muchas de ellas, establecen que si el propietario ha incumplido las 6rdenes
dadas por la Administracién “para el mantenimiento de las caracteristicas y elementos
singulares del edificio”, ¢l deberd devolverlo “a su primigenio estado” (asi figura, entre
otras, en las ya citadas Leyes de Patrimonio Histérico de Galicia (articulo 41), Extrema-
dura (articulo 35.4), Asturias (articulo 34.3), Castilla y Le6n (articulo 40.2) o la Rioja
(articulos 25.5 y 45.3) o que, en términos mas drasticos, disponen, como hace el articulo
40.1 de la Ley 4/1998, de 11 de junio, del Patrimonio cultural valenciano que, en los
casos de ruina de inmuebles historicos, no es aplicable “el limite del deber normal de
conservacion que establece la legislacion urbanistica”.

* Sentencias de 11 de octubre de 2000 (RJ 2000/9128) o 7 de junio de 2004
(RJ 2005/6).
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cién de los conjuntos histéricos con una clara decantacion, ya perceptible
en el citado precepto legal y confirmada en el ordenamiento autonémico,
en favor de los planes especiales*’, establecen su ambito territorial —como
minimo, la superficie afectada por la declaracion siendo también posible,
en algunas Comunidades Auténomas, que el conjunto se ordene por va-
rios planes-*¢, y fijan con detalle su contenido posible, cuestién, como es
notorio, de particular trascendencia, pues de este contenido depende, en
ultima instancia, la consecucién de los objetivos que los justifican. Aunque
las Leyes de Patrimonio Histérico difieren en su regulacion de la materia, no
resulta, desde luego, dificil extraer de ellas un denominador comdn que pue-
de concretarse en el conjunto de determinaciones necesarias para garantizar
la adecuada conservacién de los conjuntos histéricos que es, en Gltimo tér-
mino, lo que declaran las Leyes del Suelo de las Comunidades Auténomas
cuando en referencia a las determinaciones propias de los Planes especiales
de proteccién de estos concretos espacios establecen que “tendran el con-
tenido necesario y adecuado a su objeto”*. Delimitacién de usos posibles,
fijacién de 4reas de rehabilitacién integrada que permitan la recuperacion
de la edificacion y de las actividades econémicas adecuadas, criterios rela-
tivos a la conservacion de fachadas o determinaciones sobre colocacién de
publicidad u otros elementos en el espacio constituyen asi, de conformidad
con lo establecido en el articulo 20.3 de la LPHE y normas autondémicas,
elementos esenciales de un contenido que el articulo 21 de la norma estatal
completa con la exigencia de catalogacion de los bienes “segiin lo dispuesto
en la legislacién urbanistica” y con una regulacion de las “operaciones de re-
modelacion urbana”, permitidas siempre que “impliquen una mejora de sus
relaciones con el entorno territorial o urbano o eviten los usos degradantes
para el propio conjunto”, que se ha convertido, en lo que hace sobre todo
al “mantenimiento de las alienaciones existentes”, en uno de los aspectos
de la regulacién legal que mas problemas viene planteando en su aplica-
ciéon. La proteccion de los conjuntos histdricos a través de su ordenacion
permitira ademas el reparto equitativo de los beneficios y cargas derivados

+ El precepto legal se refiere, en efecto, a “un Plan Especial de Proteccién .... u
otro instrumento de planeamiento”. Leyes autonémicas como las ya citadas de Galicia
o Valencia o la Ley 4/1999, de 15 de diciembre de Patrimonio Histérico de Canarias y
la Ley del Patrimonio cultural navarro imponen que la ordenacién de los conjuntos his-
toricos se efectie por planes especiales, con exclusién de otras figuras de planeamiento
posibles (articulos 45.1, 41, 34.2, 30.1 y 37.1, respectivamente).

6 Asi las de Leyes de Patrimonio Histérico de Aragén (articulo 41) y Andalucia
(articulo 30.3).

7 En expresion tomada, por ejemplo, del articulo 14.4 de la Ley 7/2000, de 17
de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.
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del planeamiento a través de las técnicas de compensacion previstas en
las Leyes del Suelo, ambito en el que el ordenamiento vigente precisa, sin
duda avanzar*®. La consecucién de la conservacién y acrecentamiento de
nuestro valioso Patrimonio histérico pasa por el adecuado equilibrio entre
las limitaciones o cargas impuestas a los propietarios y las compensaciones
o beneficios que, a cambio de ello, recibe.

En esta misma linea, no debemos dejar de mencionar el conjunto
de medidas que el ordenamiento, consciente de la carga que puede suponer
para el propietario la conservacion del bien, dispone con el doble objetivo
de compensarle, siquiera sea parcialmente, por ella asi como de incenti-
varlo para que cumpla con sus deberes en tal sentido. Tanto la LPHE como
las normas autondmicas regulan, como ya apuntamos, diferentes tipos de
ayudas econdmicas a los propietarios para la realizacion de las obras que
han de ejecutar a su costa, previsiones a la que se suman otras medidas de
diferente tipo destinadas, en todo caso, a allegar recursos para labores de
conservacion, entre las que, sin duda, destaca el conocido como uno por
ciento cultural que obliga, como determina el articulo 68.1 de la LPHE, a
que “en el presupuesto de cada obra publica, financiada total o parcialmen-
te por el Estado”, se incluya “una partida equivalente al menos al 1 por 100
de los fondos que sean de aportacion estatal con destino a financiar traba-
jos de conservacion o enriquecimiento del Patrimonio Historico Espaiol o
de fomento de la creatividad artistica, con preferencia en la propia obra o
en su inmediato entorno”. Singular interés presentan, no obstante, los dife-
rentes beneficios fiscales que, para ciertos bienes del Patrimonio Historico
y en relacion con determinadas actuaciones, prevén, como ocurre en el im-
puesto de bienes inmuebles, su exencion*’ o, como es el caso del impuesto
de la Renta de las personas fisicas, una deduccion fiscal™®.

IV.  VALORACION FINAL

Seria, desde luego, injusto dejar de reconocer los grandes avances
experimentados por la ordenacion del Patrimonio Histérico de los ultimos
anos en el contexto, ademas, de una sociedad cada vez mas consciente del

* En mi trabajo La ordenacion urbanistica de los conjuntos historicos, puede encon-
trarse un amplio desarrollo del planeamiento de proteccion de los conjuntos histéricos
(op. cit., pags. 183-320).

" Articulo 62.2.b) del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, del
Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas locales.

50 Articulos 68.5 de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas y de la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades.
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valor que aportan los bienes heredados del pasado y de la necesidad de pre-
servarlos y legarlos a las generaciones futuras. Ahora bien, el reconocimien-
to de la importante labor desarrollada por nuestros Legisladores, no debe,
sin embargo, ocultar las carencias y problemas interpretativos que este De-
recho presenta, ni constituir motivo para dejar de denunciar las dificultades
que, a veces, encuentra en su aplicacion efectiva.

Asi, y en lo que hace a la propia determinacién de la realidad juri-
dica tutelada, cabe observar cémo el reconocimiento por el Tribunal Cons-
titucional de la competencia de las Comunidades Auténomas para declarar
bienes histéricos y la ulterior accién legislativa desarrollada por sus Parla-
mentos, se ha traducido en una proliferacion de categorias de proteccion y
sistemas de tutela de las que si bien no cabe dudar en términos constitu-
cionales, si que ha de reconocerse que han venido a afadir complejidad vy,
probablemente, cierta confusién a este sector del ordenamiento juridico,
ademds de haber supuesto un aumento muy significativo de las declaracio-
nes de bienes histéricos. No dudamos, por supuesto, de que cualquier bien
que presente un interés digno de preservacion ha de contar con el nivel de
proteccion que la medida de ese interés exija, lo que cabe cuestionar es si
determinados niveles de interés o relevancia requieren inexcusablemente la
declaracion de bien histdrico o bastaria con la proteccién que les dispensa
el Derecho Urbanistico. Al final, y en no pocas ocasiones, nuestras Leyes
terminan por someter a bienes que carecen de una especial significacion a
un régimen de restricciones del derecho de propiedad muy similar cuando
no enteramente coincidente con el establecido para los bienes de interés
cultural. El resultado suele ser el incumplimiento de las normas ante la im-
potencia de las propias Administraciones Pablicas para controlar la ingente
riqueza declarada, exigir a los propietarios, si es que estdn en condiciones de
hacerlo, el cumplimiento de los deberes que las normas les imponen e inver-
tir ellas mismas los recursos que la preservacién de ese Patrimonio impone.

Si la atencién, de otra parte, se centra en el estatuto propio de los
bienes histéricos, puede considerarse que disponemos hoy de una regula-
ciéon completa y acabada. Podra ser necesario perfilar algunas de sus reglas,
o dudarse de la bondad o conveniencia de alguna de las soluciones, pero lo
que no parece discutible es que el Derecho ofrece a las Administraciones
Pablicas competentes un arsenal de medidas juridicas insertas tanto en el
ambito de las tradicionales medidas de policia administrativa como en el
del urbanismo con las que actuar decididamente en defensa del Patrimonio
Historico. Los muchos problemas que evidentemente aquejan a la accion
publica sobre estos bienes no estdn hoy tanto en el plano normativo, cuan-
to en el de la correcta aplicacién del Derecho, afirmacion que no es, desde
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luego, incompatible con la posibilidad de mejorar o corregir algunas reglas
juridicas concretas.

Ha de reconocerse que el Derecho del Patrimonio Histérico no ha
sido nunca un ordenamiento de facil aplicacién, dado la necesidad que la
norma tiene de rellenarse con contenidos procedentes de los mas diversas
ciencias ajenas al Derecho, lo que exige, y no siempre ocurre, que la Admi-
nistracion disponga de suficientes expertos en las distintas materias de las
que depende la aplicacion de la norma y que cuente con los mecanismos
que hagan posible la integracién de especialistas alli donde las circunstan-
cias del caso los requieran, perspectiva desde la que cabe preguntarse si el
actual disefio de las Administraciones de Cultura y de sus procedimientos
responde adecuadamente a las singulares caracteristicas del ordenamiento
que han de aplicar y si procederfan algunas reformas normativas destinadas
a facilitar esa ineludible exigencia de especializacion que le es consustancial.

Con todo, los problemas mas importantes que la aplicaciéon el or-
denamiento vigente presenta son los que hacen relacion a la falta de dis-
ponibilidad por la Administracion de los necesarios medios personales y
materiales que exige su labor. La Administracién ha de contar, lo que parece
que hoy con caricter general no ocurre, con los suficientes cuerpos de ins-
peccién destinados a vigilar el cumplimiento de las normas por los propie-
tarios y titulares de derechos sobre los bienes histéricos y ha de disponer,
también, de los medios de reaccion suficientes para los casos frecuentes en
los que constaten incumplimientos. En este sentido no puede olvidarse que
los deberes del propietario implican, a la vez, un correlativo deber de vigi-
lancia y, en su caso, de sustitucién a cargo de la Administracion.

Ahora bien, como ya he manifestado en ocasiones anteriores®', el
problema de los medios necesarios para la conservacion del Patrimonio His-
torico es de mayor calado y cuestiona uno de los rasgos mas basicos y defi-
nitorios de nuestro actual modelo o sistema de proteccién juridica, el que
hace recaer sobre el propietario toda la carga de la conservacion.

En verdad, no existen soluciones ficiles a esta situacion y es seguro
que la respuesta adecuada exige medidas de muy diversa naturaleza. Quiza
deba insistirse en la necesidad de una mas depurada seleccion de los bienes
que han de pertenecer al Patrimonio Histérico y en una definicién mas pre-
cisa de los distintos niveles de proteccion que han de corresponderles. Hay

> Asi en las reflexiones finales de la obra La ordenacion urbanistica de los conjuntos
historicos, op. cit., pags. 327-333.
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que tener en cuenta también que la respuesta a la bisqueda de férmulas
de compensacion de las cargas inherentes a la conservacion puede estar en
el avance de las técnicas de distribucién de beneficios y cargas propias del
planeamiento urbanistico. Por su parte, las medidas de fomento que la Ad-
ministracion puede otorgar son, desde luego, importantes pero insuficientes
por si mismas para hacer frente al elevado coste que la conservaciéon de un
Patrimonio Histérico tan extenso implica. Qué duda cabe que hace falta,
por ultimo, una mayor implicacién de toda la sociedad en las tareas de
conservacion de unos valores de los que, como graficamente afirmaba M. S.
GIANNINI®?, ella es la titular.

52 “ beni culturali”, op. cit.
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2.4.3. Proteccion del paisaje y urbanismo. 2.5. Nuevas perspectivas de or-
denacion paisajistica: Las Leyes autondmicas sobre Paisaje.

! Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto de investigacion DER
2013-48329-C2-1-P1 “Recursos naturales y Energia” financiado por el Ministerio de
Economia y Competividad.
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L. INTRODUCCION: EL SIGNIFICADO METAJURIDICO
DEL PAISAJE

El paisaje es una realidad natural, cuya delimitacién y significado
trasciende al derecho, si bien su propia naturaleza, los elementos que lo
componen y las caracteristicas que lo definen competen a diversas ramas no
juridicas del conocimiento. Para cualquier ordenamiento juridico el concep-
to de paisaje le viene dado, o por lo menos propuesto, a partir del cual se
puede establecer su ordenacion juridica.

De forma elemental puede decirse que el paisaje constituye el aspecto
exterior del territorio, de lo cual se deriva que nos encontramos ante un ele-
mento inmaterial del entorno y que todo el medio que nos rodea, e incluso
el propio ser humano, forma parte del paisaje. Esta doble consecuencia ex-
plica las dificultades que presenta inicialmente su tratamiento juridico en
orden a su valoracién y delimitacién y al establecimiento de su concreto
régimen juridico. No obstante, pueden efectuarse algunas consideraciones
preliminares a fin de delimitar su objeto.

1.1. Elementos constitutivos del paisaje

El paisaje ha sido considerado por el legislador tanto en algunas de
sus manifestaciones singulares, como de una forma genérica en cuanto refe-
rencia abstracta y estética del territorio. En el primer caso, se trata de bie-
nes o partes delimitadas del mismo que la ley identifica en base a valores o
intereses propios y peculiares que los diferencian del resto. Son las denomi-
nadas bellezas o monumentos naturales, tradicionales o culturales a los que se
dota de un régimen especifico de proteccién y, en su caso, de uso, afectando
al régimen de ejercicio de los derechos existentes sobre los mismos. Supues-
tos como el de tutela del Palmar de Elche (Ley 1/1986, de 9 de mayo, de la
C. Valenciana); la declaracion de la zona litoral y boscosa de la costa sur del
término municipal de Ciutdadella (Menorca), como area natural de especial
interés (Ley 1/1988, de 7 de baril, de las I. Baleares), entre otras muchas
declaradas por esta Comunidad Auténoma como enclaves de especial in-
terés paisajistico; la declaracién de monumentos naturales de los Glaciares
Pirenaicos (Ley 2/1990, de 21 de marzo, de la C. de Aragén); la declaracion
del monumento natural de las Médulas (Le6n, D. 103/2002, de 1 de agosto,
de la C. de Castilla y Le6n), o, en Andalucia, ademds de las declaraciones
especificas de “Monumentos Naturales”, las relativas a Paisajes Protegidos
(como los de “El Corredor Verde del Guadiamar, por el D. 112/2003, de
22 de abril; y “Rio Tinto” por el D. 558/2004, de 14 de diciembre), consti-
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tuyen ejemplos de los muchos existentes en nuestro derecho positivo.

En el segundo caso, la ley se manifiesta sobre el paisaje sin una
concepcién previa precisa. El objetivo de preservar y proteger el paisaje sin
mayor concrecién, en el ambito de un espacio amplio que es objeto de or-
denacién en algunos o todos sus elementos naturales y/o tradicionales que
lo componen, constituye una prevision legal genérica, referida al territorio
tal y como es globalmente resultado de la combinacién de sus diferentes
elementos. En tal caso, el paisaje no es objeto de regulacién directa por la
ley, sino indirectamente a través de los distintos recursos que son ordenados
y protegidos. Esta forma de referirse las normas al paisaje ha caracterizado
a un amplio periodo de nuestro derecho, en el que predomina la norma sec-
torial reguladora de un determinado recurso natural (los montes, por €j.) o
del uso y aprovechamiento del territorio (el urbanismo).

En la actualidad, dicho planteamiento juridico se encuentra en un
proceso de rdpida superacién, debido a la nueva concepcion del paisaje
aportada por las convenciones y demds normas internacionales sobre la
proteccién del medio ambiente y la conservacién de la naturaleza, y la re-
cepcién que de las mismas se esta efectuando por el derecho estatal y por el
derecho propio de las Comunidades Auténomas competentes para la regu-
lacién de los espacios naturales.

1.2. El paisaje como percepcion subjetiva y como realidad
objetiva

Como se ha sefalado con anterioridad, el paisaje es primariamente
el aspecto, la apariencia de un territorio determinado. Se refiere, pues, al
conjunto de elementos, naturales o artificiales, que lo componen, diferen-
cidandose de los mismos en cuanto percepcion sensorial (no sélo visual) de
dicho conjunto. Para el derecho la relevancia del paisaje aparece cuando
éste representa un valor o interés, que puede ser patrimonial, definido por
su titular o intrinseco al propio bien, o inapropiable, previéndose en tal caso
la intervencién del legislador a fin de dotarlo de un determinado régimen
de proteccion.

El paisaje puede asi encerrar un valor estético, cultural, ecolégico,
cientifico o la combinacién de todos ellos, que ha de ser convenientemente
apreciado no sé6lo desde un punto de vista técnico, sino también a partir de
la percepcion que la sociedad tiene del mismo. El paisaje constituye un fac-
tor determinante de la calidad de vida del ser humano y de la comunidad,
ademads de un elemento integrante de su cultura y sefias de identidad; todo
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lo cual hace necesaria la participacion social, en un sentido amplio, tanto
en los procedimientos de declaracion de bienes y recursos paisajisticos de
interés pablico, como en el acceso a los mismos, priorizando su uso y dis-
frute pablicos y comunes, ante cualquier otro privativo o especial. La Con-
vencion Europea del Paisaje, aprobada por el Consejo de Europa, supuso
un impulso trascendental para que las legislaciones y politicas ambientales
nacionales incorporaran al Paisaje como un recurso natural o cultural.

1.3. El paisaje como realidad estética o dinamica

La proteccion juridica tradicional de las bellezas o monumentos na-
turales se caracteriza por su preservacion frente a cualquier alteracion que
no venga requerida por un interés conservacionista y de mantenimiento de
sus caracteristicas peculiares. El paisaje recibe asi un tratamiento juridico
similar al de los bienes de caracter histérico, que contienen de una forma ya
inmodificable el valor de una determinada civilizacién o cultura.

Sin perjuicio de la existencia de paisajes naturales que, por los pro-
cesos biolégicos que contiene, conviene preservar lo mas ampliamente posi-
ble de cualquier intervencion humana, el resto constituye recursos que pue-
den ser objeto de un uso o aprovechamiento econémicos. La caracteristica
de sostenibilidad aplicada a los recursos naturales, y al medio ambiente en
general, expresa la posibilidad de hacer compatibles tales usos o aprovecha-
mientos con su conservacion.

Por otra parte, la acciéon del hombre ha deteriorado, cuando no
degradado, muchos entornos naturales cuyos paisajes precisan de urgen-
tes medidas de restauracion, abriéndose para los poderes publicos nuevas
posibilidades de intervencién dirigidas a su mejora o renovacion, actua-
ciones que si no son en si mismas completamente nuevas?, comienzan a
desarrollarse en la actualidad sobre 4reas o espacios en los que tradicional-
mente no abundan la restauraciéon paisajistica, como sucede en entornos
agricolas, por ejemplo.

? Hay que recordar, al respecto, las previstas en relaciéon con las actividades
mineras en los RR DD 2994/1982, de 15 de octubre, y 116/1984, de 9 de mayo, y mas
recientemente el D. 36/2002, de 14 de marzo, del Principado de Asturias, por el que
se declara el Paisaje Protegido de las Cuencas Mineras (Langreo, Laviana, Miéres y San
Martin del Rey Aurelio).
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II. EL PAISAJE COMO OBJETO DE PROTECCION PARA EL
DERECHO

El paisaje no ha recibido en nuestro pafs un tratamiento juridico uni-
tario en cuanto componente singularizable del entorno, ya se trate de urbano
o rural. A diferencia de otros paises, el paisaje no ha estado tradicionalmente
definido y ordenado como un elemento diferenciado del territorio o como
un recurso natural, que puede ser objeto de una ordenacién o planificacion
especifica y que presenta con frecuencia unos intereses publicos propios y
peculiares, bien aisladamente o en su interrelacién con otros recursos. En
este sentido, en la legislacién estatal y autonémica ha predominado el paisa-
je bien como un referencia abstracta, que vive inmersa en una realidad mas
amplia que lo trasciende y a la cual sirve (por ej. el paisaje no calificado perte-
neciente a un espacio natural protegido), bien como objeto de una regulacion
y proteccién singular atendiendo a los valores especificos que lo distinguen de
su entorno (monumento natural o de cardcter historico).

En el primer caso, el paisaje no representa un valor cultural o natural
en si mismo, en cuanto los intereses o valores ambientales objeto de ordena-
cién y proteccién son los del conjunto del territorio o del espacio ordenado,
en relacion con el cual se determinan los objetivos e instrumentos de tutela.
En el segundo caso, el valor paisajistico estd inmerso en un bien o en varios
conjuntamente, siendo ambos inseparables, con independencia de la con-
currencia de otros valores e intereses que lo definan. Dicho valor paisajistico
constituye una cualidad intrinseca de tales bienes.

Ambas nociones no agotan las posibilidades de tratamiento juridico
del paisaje, en cuanto éste puede ser protegido en si mismo como recurso o
elemento del entorno, portador de valores o intereses propios.

2.1. La proteccién fragmentada del paisaje

En un trabajo doctrinal pionero sobre la protecciéon del paisaje,
MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.* senalaba que “en el sistema juri-
dico vigente se renuncia a planteamientos globales y se adopta un sistema
de soluciones casuisticas y pormenorizadas, que se apoya en principio en
la técnica de las declaraciones especificas y formales para casos concretos”.

El caricter indirecto de la proteccién del paisaje (a través de otros
bienes y elementos del territorio) y su singularidad han predominado pues

3 Problemas juridicos de la tutela del paisaje, Revista de Administracién Publica,
71 (Mayo-Agosto-1973), pag. 425.
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en la legislaciéon espafola. Aunque tales caracteristicas son generalizables a
la mayoria de los recursos y bienes integrantes del medio ambiente, basta
remitir ahora a los ejemplos de la legislacién de aguas, de montes o la re-
guladora del patrimonio histérico*. En la primera citada, la conservacion
de margenes, cauces y riberas de los cursos de aguas esta prioritariamente
orientada al mantenimiento de la integridad de éstos y de la calidad del
recurso. Por su parte la legislacién de montes ha incorporado una cierta
preocupacion paisajistica, dentro de sus principios reguladores, de la delimi-
tacion de la figura legal de monte, del régimen de su funcion social y de su
proteccion. En una linea semejante a las anteriores, la legislacion reguladora
del patrimonio histérico ha protegido tradicionalmente determinados en-
claves o lugares como “parajes pintorescos”, “jardines o sitios”, atendiendo
a su valor e interés histéricos preferentemente.

En el dmbito de la legislacion urbanistica y sus instrumentos de
ordenacion territorial, la relevancia del planeamiento urbanistico en la defi-
nicién y protecciéon del paisaje ha sido escasa por las propias limitaciones de
los propios planes (de reforma interior o especiales), limitados a operacio-
nes puntuales referidas a lugares, bienes o elementos singulares del territo-
rio. Més eficaz ha sido, sin embargo, la proteccion paisajistica a través de la
categoria del suelo rastico o no urbanizable de especial proteccion, preser-
vado de la urbanizacién y destinatario de normas de aplicacién directa en
relacién con la actividad edificatoria y el uso natural del suelo, favorables al
mantenimiento de las caracteristicas naturales del territorio, y excluido de
actuaciones que puedan implicar la transformacion de su destino o lesionar
el valor especifico que se quiera proteger. No obstante, sus normas regulado-
ras no prevén actuaciones respecto de tales espacios protegibles en atencién
a su valor paisajistico o natural, ni siquiera ofrece criterios que permitan su
identificacién, posible mejora, transformacién o, en definitiva, su posible
uso por la comunidad®.

* Puede verse el analisis mas pormenorizado de BERMEJO LATRE, J.L. La
Pianificazione del Paesaggio, ed. Universita degli Studi de Bologna-Maggioli Editori, 2002,
pags. 287 y ss.

5 Vid. SANCHEZ SAEZ, A'J. La Proteccion de la Estética en el Derecho Urbanistico,
ed. Tirant Lo Blanch-Instituto Garcia Oviedo, Valencia 2013.
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2.2. La Convencion Europea sobre el Paisaje: el paisaje
como recurso natural

La Convenciéon Europea sobre el Paisaje, adoptada por el Comité
de Ministros del Consejo de Europa el 19 de julio de 2000 y ratificada por
Espana (BOE de 5 de febrero de 2008), supone en el ambito del derecho
europeo sobre el medio ambiente y la proteccién de la naturaleza un cam-
bio de gran importancia en cuanto a la consideracién del paisaje como un
recurso natural, en la linea ya mantenida por otros paises entre los que
destaca Italia, pionero desde 1939 en su ordenacién y proteccion, e iniciada
por el propio Consejo en otros documentos®. Dicho cambio comienza por la
caracterizacion que se efectia del paisaje, al considerarlo como un recurso
favorable para el desarrollo de la actividad econémica, sometido desde hace
afios a un proceso acelerado de transformacion, a la vez que componente
del patrimonio cultural y natural de los pueblos y factor determinante de
la calidad de vida.

El paisaje asi considerado’ no se agota en algin elemento o caracte-
ristica singular del territorio, sino que es éste mismo tal y como se manifiesta
y es percibido por la poblacién, resultado de la combinacién de factores na-
turales y de la accion del hombre. De la nueva concepcién del paisaje cabe
resaltar dos aspectos. Uno de tipo técnico que hace referencia a los elementos
significativos y caracteristicos que definen su valor e interés en cada caso, es
decir, su peculiar configuracién natural o cultural. Dichos elementos precisan
de su identificacion y valoracién en orden al establecimiento de una politica
del paisaje. Pero ésta no es una tarea exclusiva de los expertos, junto a ella
debe preverse unos mecanismos adecuados de participacion social que per-
mitan hacer llegar a las Administraciones publicas la percepcion que cada
comunidad tiene del paisaje en el que se integra (mecanismos que van desde
la descentralizacién hasta la participacion directa de los ciudadanos).

El Consejo de Europa propone a los Estados firmantes que incorpo-
ren a su derecho interno el reconocimiento juridico del paisaje en los térmi-

¢ Recomendaciéon n® R (95) 9, del Comité de Ministros a los Estados miembros,
relativa a la conservacion de los paisajes culturales; y la Carta del Paisaje Mediterraneo
-Carta de Sevilla-, incluida como anexo 2 en la Resolucion 256 (1994) de la Asamblea de
Poderes Locales y Regionales sobre la Tercera Conferencia de las regiones mediterraneas
(Taormina, 5-7 de abril de 1993).

7 El paisaje se define en el articulo I, a): “por «paisaje» se entenderd cualquier
parte del territorio tal como la percibe la poblacién, cuyo caracter sea el resultado de la
accion y la interaccion de factores naturales y/o humanos.”
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nos definidos por la Convencién® , la aprobacién y aplicacién de politicas
especificas del paisaje que incluyan su ordenacién, asi como la integracién
de la proteccion paisajistica en las politicas sectoriales. El marco juridico que
aporta la Convencién se completa con las previsiones contenidas en el Sexto
y Séptimo Programas de Accién Comunitaria en materia de Medio Ambiente
(DOCE, n° L 242, de 10 de septiembre de 2002 y DOUE n® L 354, de 28
de diciembre de 2013), coincidentes en cuanto a diagndstico y objetivos con
los del Consejo de Europa. Especialmente relevantes son, en el Sexto Progra-
ma, los objetivos generales contenidos en el articulo 2.2, en relacién con los
planteamientos estratégicos establecidos en el articulo 3.10), o los objetivos y
ambitos prioritarios de actuacién respecto de la naturaleza y la biodiversidad
recogidos en el articulo 61;y, en el Séptimo Programa, la apelacion que efec-
tda dentro del objetivo prioritario n® 8, a la reintroduccién de la naturaleza
en el medio ambiente y el paisaje urbanos (92).

2.3. Las posibilidades de proteccion juridica del paisaje: el
objeto protegible

Las modalidades de ordenacién y proteccion juridica del paisaje en
el derecho espafol pueden diferenciarse atendiendo a su objeto y alcance.
Es posible distinguir las tres siguientes:

A) La proteccion juridica de elementos singulares del territorio, que re-
presentan o encierran en si mismos un valor o interés paisajistico. Dentro
de este ambito es posible mencionar tres posibilidades:

a) Que predomine en el elemento singular un interés de los recogi-
dos en los articulos 1.2 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del
Patrimonio Histérico Espanol (LPHE), 6 2 de la Ley 14/2007, de
26 de noviembre, de Patrimonio Histérico de Andalucia (LPHA),
cuya declaraciéon puede dar lugar a su clasificacién, preferente-
mente, como Jardin Histérico (arts. 15.2 LPHE y 26.3 LPHA) o
Sitio Histdrico (arts. 15.4 LPHE y 26.4 LPHA), que en principio
no resulta incompatible con otras declaraciones provenientes de la
legislacion reguladora de los espacios naturales o del planeamiento

8 Asi lo hace el articulo 3 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, en el que se incluyen, ademads, otras definiciones que con-
tienen o implican al paisaje, como sucede con la custodia del territorio, geodiversidad,
patrimonio natural, recursos naturales y patrimonio geol(’)gico.
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territorial®. Resulta frecuente que determinados Bienes de Interés
Cultural (BIC), gestionados por la Consejeria competente en ma-
teria de Cultura, formen parte a su vez de espacios sometidos a
una proteccion juridica integral por sus caracteristicas o valores
naturales, como sucede con algunos de los integrantes de la Red de
Espacios Naturales Protegidos de Andalucia (RENPA), gestionada
por la Consejeria competente en materia de Medio Ambiente.

b) Que el elemento singular represente un interés protegible de ca-

racter paisajistico de &mbito local, que puede ser ordenado y pro-
tegido a través del planeamiento urbanistico municipal. Cuando
se trate de bienes o dreas determinadas de caracter estético o
pintoresco, con un valor paisajistico tradicional, cultural o natu-
ral para la localidad, seran los planes especiales los instrumentos
que llevaran a cabo su ordenacion y proteccion, en los términos
tradicionalmente planteados en la legislacion urbanistica (articu-
lo 14.1.f) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia (LOUA), asi como los catdlogos urba-
nisticos (art. 16 LOUA).

En dltimo término, el elemento singular puede constituir un inte-
rés paisajistico regional, en cuyo caso su ordenacién y proteccién
habra de articularse a través de alguna de las categorias estable-
cidas en la Ley estatal 42/2007, de 13 de diciembre, del Patri-
monio Natural y de la Biodiversidad (LPNB), especialmente los
Monumentos Naturales y los Paisajes Protegidos (arts. 30, 34y 35)'°,
o en la Ley 2/1989, de 18 de julio, que aprueba el Inventario de
Espacios Naturales Protegidos de Andalucia y se establecen me-
didas adicionales para su proteccion, gestion y desarrollo socio-
-econémico (LIENPA), especialmente los Parajes Naturales y los
Parques Periurbanos (art. 2)'.

? Estan declarados como Jardines Histéricos en la ciudad de Sevilla, el Paseo de Ca-

talina de Ribera y Jardines de Murillo, el Parque de las Delicias y el Parque de Marifa Luisa.

10 El R.D. 556/2011, de 20 de abril, para el desarrollo del Inventario Espafol

11

del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, prevé la confecciéon de un Inventario de Pai-
sajes dentro del grupo de Ecosistemas.

En esta linea podrian citarse la declaracion como monumento natural del

Pino Centenario del parador nacional de Mazagén, o las ya citadas del Corredor Verde
del Guadiamar y del Rio Tinto, como paisajes protegidos, asi como la elaboracién por la
Consejeria de Medio Ambiente de un Inventario de Arboles y Arboledas Singulares de
Andalucia. Hay que hacer mencién asimismo al articulo 21.e) de la Ley 2/1992, de 15
de julio, Forestal de Andalucia (LFA), en que se prevé la afectacion al dominio pablico
de montes que signifiquen elementos importantes del paisaje.
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B) La proteccién del paisaje integrada en la definida para determi-
nados espacios o zonas del territorio y diferenciada o no dentro de ella. Existen al
respecto diversas posibilidades:

a) La proteccién ofrecida por los planes generales de ordenacién ur-

bana, cuyo objeto en materia de ordenacion y proteccién paisajis-
tica se ha visto ampliado por la LOUA. Cabe citar, al respecto, las
previsiones contenidas en el articulo 10, sobre las determinaciones
de aquéllos, apartado 1.A), letra h), relativas a la normativa “de
las categorias del suelo no urbanizable de especial proteccién, con
identificacién de los elementos y espacios de valor histérico, natu-
ral o paisajistico mas relevantes...”; y apartado 2.A), letra e), “De-
finicion de los restantes elementos o espacios que requieran espe-
cial proteccién por su valor urbanistico, arquitecténico, histérico,
cultural, natural o paisajistico, que no hayan de tener el caricter
de estructural”. Se trata, pues, de una triple funcién a desempenar
por el plan general en relacién con dichos espacios: diagnéstico,
identificacién y definicion y regulacion de su proteccion.

b) La proteccién ofrecida por los planes de ordenacién del territorio.

12

Aunque la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio
de Andalucia (LOTA), no establece expresamente dentro del con-
tenido del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA)
determinaciones relativas al paisaje, han de entenderse comprendi-
das, en cuanto criterios territoriales basicos, en otras mas amplias
incluidas en los apartados 1.c) y e) del articulo 7'2. De manera mas
especifica, los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito su-
bregional (POTSR) deberan contener la “indicacién de las zonas
para la ordenacién y compatibilizacién de los usos del territorio y
para la proteccion y mejora del paisaje, de los recursos naturales y
del patrimonio histérico y cultural, estableciendo los criterios y las
medidas que hayan de ser desarrolladas por los distintos 6rganos de
las Administraciones Pablicas”. (art. 11.1.c) LOTA).

En altimo término, cabe citar la proteccién ofrecida por los Pla-
nes de Ordenacién de Recursos Naturales (PORN) a los que se
refiere la legislacion estatal y autonémica ya citada. A las cate-

«

c) Los criterios territoriales basicos para la delimitacién y seleccion de

areas de planificacion territorial, ambiental, econémica y sectorial.” Y “e) Los criterios
territoriales basicos para el mejor uso, aprovechamiento y conservacion del agua y de-
mds recursos naturales y para la proteccion del patrimonio histérico y cultural”.
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gorias mencionadas con anterioridad hay que afiadir ahora las
de los Parques y Reservas Naturales (arts. 30 y 31 de la ley estatal
42/2007), en los que la belleza de sus paisajes, la representativi-
dad de sus ecosistemas o la singularidad de su flora, de su fauna
o de sus formaciones geomorfoldgicas, representan unos valores
ecoldgicos, estéticos, educativos y cientificos cuya conservacién
merece una atencion preferente (art. 31.1). En Andalucia hay
ya un amplio conjunto de declaraciones y de planes aprobados
al respecto, concretamente, existen 28 Reservas Naturales y 24
Parques Naturales, que forman parte de la Red de Espacios Natu-
rales Protegidos de Andalucia.

C) Por dltimo, la proteccion del paisaje puede constituir el objeto
especifico de la norma, del plan o del instrumento ordenador de que se trate. En
tal caso, el paisaje constituye el recurso o elemento territorial, de entre
otros concurrentes, que motiva las previsiones y actuaciones dirigidas a su
proteccion o restauracion. Estas estardn orientadas prioritariamente a la
preservacion del aspecto que presenta una determinada zona del territorio,
en cuanto ¢l mismo representa un valor o interés natural, artificial o am-
bos, y sintetiza el estado 6ptimo o deseable del resto de los elementos que
lo integran. Las medidas previstas se dirigirdn principalmente a mantener
una determinada configuracién paisajistica y, subsiguientemente, la de los
elementos naturales o artificiales que la componen. Tal seria el caso, por
ejemplo, de la ordenacion y proteccion paisajistica de la linea de costa o del
litoral, o de los rios y lagos, hasta una determinada profundidad.

Por otra parte, en cuanto elemento del territorio en permanente
transformacion, tanto por la accién de la naturaleza como del hombre, el
paisaje puede ser objeto de ordenacién para restaurarlo, adecuandolo a nue-
vos criterios de utilizacion, que permitan corregir desequilibrios naturales,
alteraciones artificiales que lo degradan o para lograr, junto a su protecciéon
y restauracion, el desarrollo socioeconémico de la poblacion'?.

En cuanto a las operaciones de recuperacion del paisaje, éstas se
presentan en nuestro derecho ciertamente complejas. Junto al problema
de determinacién de la administracién competente para abordarlas, de
acuerdo con los intereses publicos concurrentes que impondran férmulas
de colaboracion y cooperacion interadministrativas, estd el de la normativa

13 El articulo 20 LIENPA prevé la aprobacién de un Plan de Desarrollo Inte-
gral para los municipios incluidos en los Parques Naturales y en su zona de influencia
socioeconémica.
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aplicable, pudiendo concurrir tanto la legislacion territorial y urbanistica,
como la reguladora de los espacios naturales protegidos o de los bienes de
caracter histérico, pues todas en principio prevén férmulas de restauracion
paisajistica, como hemos podido comprobar. La aplicacion de una u otra
dependera en cada caso de factores como el ambito territorial o espacial del
paisaje a restaurar, de la categoria o clase de suelo, de los valores e intereses
naturales, tradicionales o culturales que representa, entre otros.

2.4. La ordenacion del paisaje: los PORN y los planes terri-
toriales y urbanisticos

Como se ha podido comprobar en el epigrafe anterior, son diversos
los planes publicos que pueden pronunciarse sobre la ordenacion y protec-
ciéon del paisaje. No obstante, de la legislacién vigente se deriva que estas
corresponden en primer lugar y especificamente a los PORN, cuyas deter-
minaciones, son de aplicacién preferente a cualquier otra contenida en el
planeamiento territorial o fisico'®. Ello no impide que éste dltimo disponga
de su propio ambito ordenador del paisaje, ya que los PORN no agotan la
planificacion paisajistica. Asi, los planes territoriales y urbanisticos podran
establecer previsiones y determinaciones paisajisticas respecto de espacios
no comprendidos en aquéllos y en todos los casos en que los mismos re-
quieran ser desarrollados o complementados por la planificacién territorial.

2.4.1. Proteccion del paisaje_y espacios naturales

La ordenacién de los espacios naturales estd atribuida en nuestro
derecho a los PORN, regulados con el caricter de legislacion bésica por
la LPNB. Dicha ordenacién esta prevista para aquellos espacios que con-
tengan “sistemas o elementos naturales representativos, singulares, fragiles,
amenazados o de especial interés ecolégico, cientifico, paisajistico, geologi-
co o educativo”, o estén dedicados especialmente “a la proteccion y el man-

* Articulo 18 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, que establece en su
apartado segundo: “Cuando los instrumentos de ordenacién territorial, urbanistica, de
recursos naturales y, en general, fisica, existentes resulten contradictorios con los Planes
de Ordenacién de Recursos Naturales deberan adaptarse a éstos. En tanto dicha adap-
tacion no tenga lugar, las determinaciones de los Planes de Ordenacién de Recursos
Naturales se aplicaran, en todo caso, prevaleciendo sobre dichos instrumentos”, si bien
se matiza a continuacién que las “actuaciones, planes o programas sectoriales s6lo po-
dran contradecir o no acoger el contenido de los Planes de Ordenacién de los Recursos
Naturales por razones imperiosas de interés publico de primer orden, en cuyo caso la
decision deberd motivarse y hacerse publica.” (apartado 3).
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tenimiento de la diversidad bioldgica, de la geodiversidad y de los recursos
naturales y culturales asociados.” (art. 28.1 a) y b).

El instrumento de ordenacion de tales areas o elementos lo consti-
tuye el PORN, cuyo contenido habra de versar, entre otros aspectos, sobre
la identificacién, diagnéstico y evolucién previsible del recurso; los objetivos
de conservacion, restauracion y mejora; la calificacién del espacio en alguna
de las categorias previstas en la Ley (arts. 30y ss.), y la determinacion de su
régimen, cuyos aspectos principales (art. 20) se refieren al establecimiento
de limitaciones para el ejercicio de actividades dentro del ambito territorial
del espacio protegido o el sometimiento de éstas a evaluacion de impacto
ambiental; a la determinacién de criterios orientadores para las politicas
sectoriales con incidencia en el mismo; y de medidas para garantizar la co-
nectividad ecolégica en el ambito territorial objeto de ordenacion.

La Ley andaluza (LIENPA), como el resto de la legislacién autoné-
mica en la materia, parte del régimen basico estatal completandolo con al-
gunas medidas. Asi, amplia el namero de categorias definidoras de espacios
naturales protegidos (art. 2.a) y b), asi como el régimen de las limitaciones
de actividades (arts. 10, 11.2, 14 y 15.1-4); regula la servidumbre de insta-
lacion de senales (art.23.3), las zonas periféricas de proteccion (art. 31) y
los planes de desarrollo sostenible (art. 20).

En aplicacién de la Ley andaluza, se han aprobado en la Comuni-
dad Auténoma un namero considerable de PORN, Reservas Naturales y
Parques Naturales, como se ha indicado'. En la mayoria de ellos el paisaje
adquiere una relevancia particular, ademas de quedar implicitamente prote-
gido por la ordenacién y proteccién de los restantes recursos naturales del
territorio. Asi, se contiene una serie de aspectos referidos directamente al
paisaje como recurso natural de gran interés. En este sentido, son especial-
mente relevantes dentro de las propuestas de ordenacion, las referentes al
aprovechamiento de recursos paisajisticos, asi como al turismo en el medio
rural y turismo activo, o, dentro de la normativa del plan, las normas de
ordenacion de recursos paisajisticos.

A diferencia de lo que sucede con el planeamiento territorial, que
constituye un instrumento de transformacién del suelo, los PORN no tie-
nen pormenorizadas en la ley sus previsiones o determinaciones de ordena-
cién y proteccion del espacio o 4rea al que se refieren. Aquélla sélo deter-
mina el marco juridico en el que el plan debera formular su diagnéstico, la

15 Puede verse la relacién de los mismos en la web de la Consejeria de Medio
Ambiente y Ordenacién del Territorio (http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/
site/portalweb), enlace Espacios Protegidos, (fecha 7 de octubre de 2015).
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definicion de los valores e intereses protegibles, los objetivos a conseguir, las
acciones a realizar y, en definitiva, la ordenacién del recurso paisajistico.

2.4.2. Proteccién del paisaje y ordenacién del territorio

La planificacion territorial es, por su propia naturaleza y contenido,
un instrumento que ordena las transformaciones y utilizacion del territorio.
Se trata, pues, de un planeamiento que genera su propia concepcion del pai-
saje, transformando algunos o todos los elementos que configuran un deter-
minado espacio. Quiere sefialarse con ello que estos planes no tienen entre
sus cometidos prioritarios la ordenacién del paisaje, como es asumida por
los PORN, sino en un sentido mas amplio su preservaciéon compatibilizando
los usos previstos del territorio con las exigencias de aquélla. No obstante, el
POTA'® dedica una parte importante de su titulo tercero, dedicado a las Es-
trategias de Desarrollo Territorial, a formular criterios, directrices y otras me-
didas ordenadoras y protectoras del paisaje. Sirvan de ejemplo las siguientes:

a) En relacion con los asentamientos urbanos, la determinacion de
Criterios dirigidos a la planificacion territorial para la protec-
cién, mejora y puesta en valor del paisaje (apartados 25.7, en re-
lacién con el Programa andaluz de ciudades, 31.3.e), en relacion
con las Redes de ciudades medias, y 39.4.c), en relacién con los
asentamientos en dreas rurales).

b) Orientaciones para los procesos de urbanizacion y la calidad urba-
na, que contienen Directrices paisajisticas relativas a: la implanta-
cién de actividades comerciales (apartado 52.3 y 5); urbanizacién
de areas turisticas (apartado 53.3.d), g) y h); sostenibilidad del
sistema urbano (apartado 58.1.c); calidad ambiental del medio ur-
bano (apartado 60.3), cuyo objetivo comtn es la “proteccién de la
imagen paisajistica de la ciudad en el territorio en que se inserta”.

c) Previsiones sobre preservacién del paisaje relativas a actuaciones
sectoriales sobre el territorio en materias de: infraestructuras de
transporte (apartado 63), carreteras (apartado 66), puertos y ae-
ropuertos (apartado 69), infraestructuras y planificaciéon energé-
tica (apartado 85), recuperacion de paisajes fluviales (apartado
90.h), embalses (apartado 92), de recuperacion del rio Guadal-
quivir (apartado 98).

16 E1 POTA ha sido aprobado por Decreto 129/2006, de 27 de junio, y publica-
do en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia-BOJA de 17 de julio.
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d) Dentro del Sistema de Patrimonio Territorial, se incluyen pre-
visiones sobre Inventarios de Paisajes (apartado 114.4.c), or-
denacién de paisajes a través de directrices (apartado 115), y
fomento del paisaje (apartado 116), a través del denominado
Programa Coordinado sobre el Paisaje, especialmente relevantes
en el ambito de las cuatro zonas en que se estructura dicho Siste-
ma Territorial'’, y finalmente la cooperacién internacional de la
Comunidad Auténoma con las Regiones Mediterraneas en ma-
teria de paisaje. Todas estas previsiones del POTA han permitido
la aprobacién de la Estrategia de Paisaje de Andalucia'®, a la que
nos referimos mas adelante.

Por otra parte, la LOTA asigna a los POTSR la misién de compati-
bilizar los usos del territorio con la protecciéon de aquellos elementos que
deban conservarse. De forma especifica, el articulo 11.1.c) establece, como
contenido de aquéllos, la indicacién de las zonas para la ordenacién y compa-
tibilizacién de los usos del territorio y para la proteccién y mejora del paisaje,
de los recursos naturales y del patrimonio histérico y cultural, “estableciendo
los criterios y las medidas que hayan de ser desarrolladas por los distintos
6rganos de las Administraciones Publicas”. En la actualidad, se encuentran
aprobados 18 planes subregionales, en los cuales se incluyen objetivos de
restauracion paisajistica, que se concretan a través de zonas de mejora y recu-
peraciéon ambiental y paisajistica, y una normativa reguladora de sus usos.

Especial relevancia tiene, finalmente, la aprobacién del Plan de
Proteccién del Corredor Litoral de Andalucia'®, entre cuyos objetivos se
encuentran preservar de la urbanizacion las zonas con valores ambienta-
les, naturales, paisajisticos, culturales, agricolas y forestales de los espacios
litorales, armonizar la regulacion del suelo no urbanizable en el &mbito del
Plan, y favorecer la biodiversidad a través de la continuidad de los espa-
cios del interior con el litoral, definiendo dos zonas litorales de proteccion
territorial, en las que se incluyen los suelos que cuentan con caracteristicas
naturales o paisajisticas relevantes para la preservacién de la franja litoral,
colindantes con el dominio publico maritimo-terrestre o con espacios na-
turales protegidos, los sometidos a riesgos naturales y aquellos otros que
permiten la conexiéon de la costa con los espacios naturales protegidos del

17 Sierra Morena-Los Pedroches, Valle del Guadalquivir, Sierras y Valles Béti-
cos y Litoral.

'8 Acuerdo del Consejo de Gobierno de 6 de marzo de 2012, publicado en el
BOJA de 29 de marzo.

19 Decreto 141/2015, de 26 de mayo, publicado en el BOJA de 20 de julio.
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interior (ZLPT-1), y los terrenos que cuentan con valores naturales, paisajis-
ticos o agricolas, y los terrenos que permiten la conectividad de la costa con
el interior, evitando asi la conurbacién o contribuyendo a mejorar la calidad
ambiental y urbana, especialmente en zonas muy urbanizadas (ZLPT-2).

2.4.3. Proteccion del paisaje y urbanismo

En el dambito de la planificacién urbanistica son los planes gene-
rales municipales y los planes especiales los que recogen en su contenido
previsiones ordenadoras o de protecciéon del paisaje. Se trata, ademas, de
una caracteristica comdn a la legislacion autonémica en la materia, que ha
tomado de la legislacion estatal vigente hasta 1997. Elemento comtn que,
sin embargo, aparece regulado de forma muy desigual en cada ley autoné-
mica. En relacién con la LOUA, el articulo 3.2.h) establece que la ordena-
cién urbanistica contenida en los instrumentos de planeamiento tendra por
objeto, en todo caso, la “incorporacion de objetivos de sostenibilidad que
permitan mantener la capacidad productiva del territorio, la estabilidad de
los sistemas naturales, mejorar la calidad ambiental, preservar la diversi-
dad bioldgica, y asegurar la proteccién y mejora del paisaje”, criterio legal
que incorpora planteamientos internacionales sobre la protecciéon de los
recursos, compatibles con un determinado nivel de desarrollo econémico
en su ambito de influencia. Se trata de un precepto dirigido al planificador,
de obligado cumplimiento, aunque la propia Ley queda también compro-
metida en el sentido de ofrecer otros criterios o directrices mas concretos,
asi como procedimientos adecuados para su determinaciéon, que permitan
formular y poner en practica dichos objetivos.

Las previsiones que, al respecto, contiene la Ley sobre el Plan Ge-
neral de Ordenacion (PGO) son, fundamentalmente, de orientacién con-
servadora, de proteccién de los recursos paisajisticos. Asi lo establece, pri-
meramente, el articulo 9.A).g), referente a los objetivos de dicho plan, en
el sentido de asegurar la “preservacion del proceso de urbanizacién para el
desarrollo urbano” de los terrenos en los que concurran valores “naturales,
histéricos, culturales, paisajisticos”, entre otros. Por otra parte, el articulo
10, al regular las determinaciones obligatorias del PGO, hace referencia a
las normativas de las categorias de suelo no urbanizable de especial pro-
tecciéon con identificacion de los elementos y espacios de valor histérico,
natural o paisajistico mas relevantes (art. 10.1.A).h.).

En cuanto a las previsiones relativas a los Planes Especiales (PE),
hay que destacar que el articulo 14 les atribuye, entre otros fines, los de
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conservar, proteger y mejorar el medio urbano (1.b.), el medio rural (1.e.)y
el paisaje (1.f.), pudiendo formularse tanto en desarrollo como en ausencia
de PGOy en desarrollo de los planes territoriales. Sin embargo, estos planes
no tienen la sustantividad necesaria en la Ley para calificarlos inicialmente
como instrumentos idéneos para la planificacion paisajistica. Como planes
de desarrollo del PGO, carecen de directrices y criterios propios de ordena-
cién paisajistica, salvo los que puedan establecerse para el suelo no urba-
nizable de especial protecciéon. Y como planes independientes del PGO, a
su falta de sustantividad ordenadora, hay que anadir su desconexiéon de los
PORN, a los que la LOUA no menciona?’. Cabe esperar una mayor opera-
tividad cuando los PE desarrollen planes de ordenacién del territorio.

Como complemento de los planes citados, la LOUA regula la figura
de los Catélogos, que tienen por objeto “complementar las determinaciones
de los instrumentos de planeamiento relativas a la conservacion, proteccion
o mejora del patrimonio urbano, arquitecténico, histérico, cultural, natural
o paisajistico” (art. 16.1). El catalogo se refiere a bienes o elementos singu-
lares del territorio que presentan alguno de los valores citados, pudiendo
formularse y aprobarse de forma independiente o integrados en un plan.

2.5. Nuevas perspectivas de ordenacién paisajistica: las
Leyes autonémicas sobre Paisaje

En la dltima década, algunas Comunidades Auténomas han com-
pletado su legislacion reguladora sobre recursos naturales con la aprobaciéon
de normas legales de ordenacién y proteccion del paisaje. La perspectiva
del legislador en estos casos es mas precisa que la ofrecida en la legislacion
sobre espacios naturales protegidos, al considerar al paisaje, como recurso
natural o cultural, objeto directo de la accién puablica de la Comunidad y de
un régimen juridico diferenciado. Las Leyes a que nos referimos son la Ley
8/2005, de 8 de junio, sobre Proteccion, Gestién y Ordenacion del Paisaje
de Cataluna; la Ley 7/2008, de 7 de julio, de Proteccién del Paisaje de Gali-
cia; la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacién del Territorio, Urbanismo
y Paisaje de la Comunidad Valenciana, y la Ley 4/2014, de 22 de diciembre,
del Paisaje de Cantabria. No se trata en este momento de analizar con de-
talle el contenido de estas leyes, lo que desbordaria el objeto de la ponencia,
sino de destacar algunos aspectos que innovan los planteamientos mas ge-
nerales examinados de la legislacion territorial y sobre espacios naturales.

20 Que pueden tener relevancia en las denominadas ciudades medias y, sobre
todo, en los municipios rurales.
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a) Un objetivo comiin a todas ellas es el llevar a cabo una identificacion y
valoracién de los paisajes existentes, su tipologia, valores y estado de conser-
vacion. Se asigna esta funcién a uno o varios instrumentos creados con este
cometido especifico, como es el caso de los Catdlogos del Paisaje (arts. 10 de
la Ley 8/2005-CAT, y 9 de la Ley 7/2008-GAL), y de los Estudios de Paisaje
(art. 16 de la Ley 4/2014-CANT), o bien se encomienda a la planificacién
urbanistica y territorial con “caracter previo a la ordenacién de usos y acti-
vidades del territorio” (art. 4.4 de la Ley 5/2014-CVAL).

b) Las Leyes citadas crean instrumentos propios de ordenacion del pai-
saje, con efectos juridicos sobre el planeamiento territorial y urbanistico.
Asi, en la Ley 8/2005-CAT, ademds de los Catalogos citados, que proponen
objetivos de calidad de los paisajes, son las Directrices de Paisaje las que con-
tienen las determinaciones que “precisan e incorporan normativamente las
propuestas de objetivos de calidad paisajistica en los planes territoriales
parciales o en los planes directores territoriales”, los cuales determinan, a
su vez, los supuestos en que las directrices son de aplicacion directa, los
supuestos en que son de incorporacion obligatoria cuando se produzca la
modificacién o revision del planeamiento urbanistico, los supuestos en que
las actuaciones requieren un informe preceptivo del érgano competente en
materia de paisaje, o constituyen recomendaciones para el planeamiento,
en cuyo caso los planes o programas que se aprueben deben ser congruentes
con las mismas (art. 12). Por su parte, la Ley 7/2008-GAL, anade a la figura
de las Directrices, los Estudios de Impacto e Integracion Paisajistica, exigibles
en los proyectos que deban someterse al procedimiento de declaracion de
impacto ambiental, en el que se evaluaran los efectos e impactos que el
proyecto pueda provocar en el paisaje y las medidas de integracion paisajis-
tica propuestas por las entidades actuantes (art. 11), y los Planes de Accién
del Paisaje en dreas protegidas que, en desarrollo y aplicacién de las Directrices
de Paisaje, contendran medidas para el mantenimiento, mejora, recupera-
cién o regeneracién de los paisajes presentes en su dmbito, integrandose en
el PORN correspondiente (art. 12).

La Ley 5/2014-CVAL establece como instrumentos de paisaje, que
se integran en el planeamiento, los tres siguientes: los Estudios de Paisaje, que
analizan la ordenacién urbana y territorial y los procesos que inciden en el
paisaje, en los planes sometidos a evaluaciéon ambiental y territorial estraté-
gica, fijando objetivos de calidad paisajistica y estableciendo medidas des-
tinadas a su proteccién, ordenacién y gestion; los Estudios de Integracion Pai-
sajistica, que valoran los efectos sobre el caricter y la percepcion del paisaje
de planes no sometidos a evaluacion ambiental y territorial estratégica, asi
como de proyectos y actuaciones con incidencia en el paisaje y establecen
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medidas para evitar o mitigar los posibles efectos negativos; y los Programas
de Paisaje, que concretan las actuaciones necesarias para garantizar la preser-
vacion, mejora y puesta en valor de paisajes que requieren intervenciones
especificas e integradas (art. 6). En los anexos correspondientes de la Ley se
concreta el contenido y funcionalidad de cada uno de estos instrumentos.

Finalmente, la Ley 4/2014-CANT ofrece un amplio conjunto de
instrumentos de ordenacién y actuacién sobre el paisaje en su articulo 13:
a) Planes especiales del paisaje; b) Directrices de paisaje; ¢) Estudios de pai-
saje; d) Proyectos de actuacion paisajistica; y e) Analisis de impacto e inte-
gracion paisajistica. Todos ellos operan a partir de los Ambitos Paisajisticos
del territorio de la Comunidad definidos y delimitados por la Ley (art. 10y
Anexo I), en cuyo ambito los Planes Especiales delimitan las Unidades de Pai-
saje, que constituyen un 4rea territorial que, como resultado de la combina-
cién especifica de componentes paisajisticas de indole ambiental, cultural y
estética y de dindmicas histéricas, posee un caracter particular, homogéneo,
coherente y diferenciado de sus colindantes, y contienen normas de directa
aplicacion, directrices y determinaciones dirigidas a su proteccion, gestién y
ordenacion. Los restantes instrumentos (directrices, proyectos de actuacion
paisajistica y andlisis de impacto) tienen una funcion similar a las de otros
de la misma denominacién ya mencionados.

¢) En la Comunidad Auténoma de Andalucia, el Consejo de Go-
bierno ha aprobado la Estrategia de Paisaje de Andalucia®', dirigida a orientar
la politica paisajistica de la Junta de Andalucia afectando a la planifica-
cién territorial y urbanistica y las actuaciones sectoriales, a través de la
formulacién de objetivos, criterios, directrices, que han de integrarse para
ser operativos en los procedimientos de elaboraciéon de aquéllas. Entre sus
objetivos generales de calidad paisajistica, hay que destacar, en linea con la
legislacion autonomica citada: la identificacién y valoracion de los paisajes
andaluces, en la que sobresale la actuacién a través del Sistema compartido
de informacion sobre el Paisaje de Andalucia (SCIPA); la definicion de ins-
trumentos de proteccion, gestion, ordenacion y evaluacién orientados espe-
cificamente al paisaje (hasta ahora asumidos por el resto de planeamiento
natural o territorial, como se ha examinado), que se concretan en la figura
de las directrices de paisaje, la integracion de la evaluacion paisajistica en
los procedimiento de evaluaciéon de impacto ambiental y otras férmulas de
informes de impacto o evaluacion territorial y urbanistica, catdlogos de pai-
saje, y desarrollo de programas coordinados para la mejora y diversificacion
del paisaje, para los &mbitos identificados por el POTA (directriz 115).

2! Acuerdo de 6 de marzo de 2012, publicado en el BOJA de 29 de marzo.
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La Estrategia de Paisaje ha sido sometida a un primer informe de
evaluacion, publicado bajo el titulo de Informe de Situacion y Perspectivas
de los Paisajes de Andalucia??, en el que se destaca, entre otras medidas
adoptadas, la aprobacion de Catalogos Provinciales de Paisaje (Sevilla y
Granada), el andlisis de la percepcién social del paisaje en Andalucia a tra-
vés del Ecobarémetro de Andalucia 2013, la elaboraciéon del Manual de
Buenas Practicas de paisaje para el planeamiento urbanistico, y la Guia de
integracion paisajistica de Parques e6licos de Andalucia.

A MODO DE REFLEXIONES FINALES

— Espafa ha incorporado satisfactoriamente a su ordenamiento las
recomendaciones de la Convencién Europea sobre Paisaje, tanto
a un nivel estatal, como autonémico, aunque se trata de un pro-
ceso legislativo aun no finalizado.

— Fundamentalmente se ha introducido entre los objetivos y con-
tenidos de los instrumentos de ordenacién de los recursos natu-
rales (PORN) la identificacién y valoracion del paisaje, asi como
la definicién de objetivos de calidad paisajistica, su ordenacién
y proteccion. Tales determinaciones trascienden al planeamien-
to territorial, urbanistico y sectorial que debe someterse a una
evaluacién de impacto ambiental-paisajistico.

— Por otra parte, la planificacion territorial superior ofrece en su
ambito posibilidades reales para levar a cabo una compatibili-
zacion de los usos del territorio, incluidos los paisajisticos, y su
puesta en valor, como proponen el POTA y en su desarrollo los
POTSR en la Comunidad de Andalucia.

— Finalmente, se observa en algunas Comunidades Auténomas,
una cierta proliferacion de instrumentos de ordenacion del pai-
saje, que se acumulan a los PORN vy, en su caso, a los planes
territoriales superiores. Esta acumulacioén de instrumentos plani-
ficadores no es deseable, por su complejidad, posibilidad de inter-
ferencias, e ineficiencia. Es preferible que la ordenacién paisajisti-
ca se integre en los PORN, como un recurso diferenciado y, sélo
subsidiariamente, genere su propia planificaciéon u ordenacion.

2 Publicada en la web de la Consejeria de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordena-
cion del Territorio http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/portal_web/web/temas_am-
bientales/ordenacion_territorio/paisaje/epa_web.pdf (enlace de fecha 7 de octubre de 2015).
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Sustentabilidade e Recursos Naturais
Sostenibilidad y Recursos Naturales

APRESENTACAO DOS TEMAS

Sob o mote da sustentabilidade renem-se nesta Parte II trés temas
fundamentais para a sociedade actual: o uso de recursos renovaveis na ener-
gia, a transparéncia em matéria ambiental e a contratacio publica verde.

Encarado na perspectiva do jurista, o uso das energias renovaveis
na energia suscita hoje problemas especialmente relevantes no que respeita
ao seu regime de financiamento. Todos — em Portugal e Espanha, tal como
na Europa e no Mundo - estdao de acordo em que é importante incentivar
a producao de energia a partir de fontes renovaveis, em nome da susten-
tabilidade ambiental, mas todos sabem que isso implica um estimulo aos
produtores e um custo acrescido para os consumidores. Torna-se, por isso,
indispensavel encontrar um regime de financiamento do sector que seja
adequado e, ele proprio, sustentivel do ponto de vista social e politico. Os
modelos legais tém-se revelado instaveis, por varias razoes, e a crise econo-
mica e financeira tem posto em causa, de modo acentuado, os encargos que
se consideram excessivos para os consumidores, apelando para uma redu-
¢do dos apoios aos investidores. A incerteza do regime ou a reversio dos
beneficios ao investimento convocam o direito para a descoberta de uma
solucdo equilibrada, que assegure um regime de financiamento estével e jus-
to, protegendo a confianga criada pelos incentivos estaduais e garantindo a
sustentabilidade do sistema.

Sobre isto escrevem os Professores Suzana Tavares da Silva, de
Coimbra, e Roberto Galan Vioque, de Sevilha, ambos com vasta e impor-
tante obra publicada na 4rea do direito da energia, bem como a doutoran-
da Irene Ruiz Olmo.
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A transparéncia ¢ um dos valores hoje mais acarinhados no espa-
¢o publico, sendo uma marca das sociedades abertas e desenvolvidas. Do
ponto de vista juridico-administrativo, manifesta-se num principio, inscri-
to em leis e tratados, que consagra direitos e deveres de informacao e de
participacdo, que sio indispensaveis para o desenvolvimento das politicas
publicas, num quadro de “good governance”. Em matéria de ambiente, a
transparéncia assume mesmo foros de essencialidade, dada a transversalida-
de politica e social dos interesses em presenca, que envolvem, além de todos
os decisores publicos, a todos os niveis de administracao, a generalidade das
empresas, organizagoes sociais e cidadios. Para além da formulagio do prin-
cipio, cabe a lei, no quadro europeu e internacional, organizar um modelo
de acesso a informagao, publica e privada, relevante em matéria de ambien-
te, bem como um conjunto de meios que assegure a efectiva prestagdo de
informacao e a participagdo nas decisdes com impacto ambiental.

Em Espanha, suscitam-se problemas especificos na harmonizagio
das normas que regulam o acesso a informagao ambiental com as normas
que regulam, em geral, o acesso as informagdes publicas — e disso se ocupa
o Prof. Emilio Guichot Reina, da Universidade de Sevilha. O Prof. José
Eduardo Figueiredo Dias, por sua vez, trata o tema em geral, salientando os
instrumentos juridicos europeus e portugueses relevantes para assegurar o
papel decisivo da informacao e da participagdo no dominio ambiental.

Por dltimo, a contratacao publica verde constitui um tema da maior
importancia e actualidade no contexto da denominada transigio para a eco-
nomia verde e num momento em que a Unido Europeia, assumindo esta
transicdo como um elemento estrutural das suas politicas, impde, no con-
texto das novas Directivas em matéria de contratacio publica — Directivas
2014/23/UE (adjudicacao de contratos de concessao), 2014/24/UE (contra-
tos publicos) e 2014/25/UE (contratos publicos celebrados pelas entidades
que operam nos sectores da dgua, da energia, dos transportes e dos servigos
postais) — inameros objectivos e metas ambientais que hao-de ser alcanga-
das por esta via. A este tema dedica-se o trabalho do Prof. Alejando Roman
Marquez.

José Carlos Vieira de Andrade

Catedratico de Direito Publico
Universidade de Coimbra
Instituto Juridico
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O USO DE RECURSOS RENOVAVEIS NA ENERGIA

A REVISITACAO DO PRINCIPIO JURIDICO-CONSTITUCIONAL DA
PROTECCAO DA CONFIANCA LEGITIMA DOS INVESTIDORES
A PRETEXTO DOS MODELOS DE FINANCIAMENTO DA PRODUCAO
DE ENERGIA ELECTRICA A PARTIR DE FER

SuzANA TAVARES DA SILVA
Professora Auxiliar da Faculdade de Direito de Coimbra
Instituto Juridico

Sumario: I. INTRODUCAO. 1. UM ESTATUTO JURIDICO-CONS-
TITUCIONAL PARA OS INVESTIDORES. 2.1. A protec¢io constitu-
cional dos investidores ao abrigo de regimes legais de promocio do in-
vestimento. 2.2. O enquadramento juridico-constitucional dos regimes
legais de revisio dos beneficios outorgados. 2.3. Fundamento juridico-
-politico do poder de modulagio legislativa dos beneficios. 2.4. O status
constitucional do investidor. IIl. A METODICA DO PRINCIPIO DA
PROTECCAO DA CONFIANCA LEGITIMA DOS INVESTIDORES.

L. INTRODUCAO

No estudo juridico das energias renovaveis, os problemas suscitados
pelos regimes de financiamento da geracdo eléctrica a partir de FER tém
assumido um relevo especial. Em sintese, a questdo principal tem-se basea-
do na necessidade de assegurar formas de incentivo a geragao eléctrica a
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partir de fontes renovaveis para que estas ndo s6 possam competir em mer-
cado com as instalacoes tradicionais que utilizam combustiveis f6sseis (em
especial, o carvao, o fuel e mais recentemente o gis natural)', como ainda
venham a ser instalados centros electroprodutores em ndimero suficiente
para responder as exigéncias da politica europeia, e, simultaneamente, pro-
curar que esses incentivos financeiros, ao serem suportados pelos consumi-
dores de energia eléctrica, ndo agravem excessivamente as facturas a pagar,
nio s6 por razoes sociais (vulnerabilidade financeira de uma parte impor-
tante dos consumidores deste servico essencial®), mas também por razodes
politicas (ndo exceder o limite maximo que os consumidores-cidadios estao
dispostos a pagar em nome da sustentabilidade ambiental e da promogio
de uma politica de combate as alteracoes climaticas?).

As insuficiéncias do Direito na resposta a este problema tém vin-
do a ser evidenciadas pelos legisladores e pelos tribunais em quase todo o
mundo*. No plano legislativo, as propostas procuram acompanhar os novos

" Importa lembrar que em matéria de investimento a estrutura de custos entre
as instalagdes que utilizam combustiveis fésseis e as que utilizam fontes renovaveis é
muito distinta, pois as primeiras associam baixos custos fixos a elevados custos de ope-
ragdo, derivados da aquisicdo do gas, do carvio, do fueldleo e das licencas de emissio
de COZ2, ao passo que as segundas correspondem elevados custos fixos, em especial em
tecnologias menos maduras (ondas e marés) ou que envolvem custos de fabrico elevados
(fotovoltaica) e baixos custos operacionais — v. José Ignacio MORALES PLAZA, Las
Claves del Exito de la Inversion en Energias Renovables, CIFE, Universidad de Alcala, Marcial
Pons, Madrid, 2012.

2 Esta é, de resto, uma das novas formas de pobreza — a pobreza energética — que
justifica a criagdo de apoios sociais especificos para os denominados consumidores vul-
neraveis — v. Francisco SivaA ARDANUY, Pobreza Energética en Espaiia. Alcance y Proteccion
Constitucional, Thomson Reuters, Cizur Menor, 2014; Isabel GONZALEZ RIOS, «Del
“servicio universal” y “las obligaciones de servicio publico” en el sector eléctrico a la
proteccion del cliente vulnerable frente a la pobreza energética: regulacién comunitaria y
derecho espafol», Estudos de Direito da Energia N.° O (Org. Suzana TAVARES DA SILVA),
DaeDe — Instituto Juridico da Faculdade de Direito de Coimbra, 2014, pp. 67ss.

3 A reparti¢do social dos custos da mudanca de paradigma energético depende
também de alguns aspectos sociolégicos, pois s6 com um apoio estrutural da Sociedade,
que aceite participar no financiamento, sera possivel prosseguir estas politicas — 1. René
MONO, «Umsetzung der Energiewende durch Biirgerbeteiligung», in DEGENHART /
/SCHOMERUS (Hrsg.), Recht und Finanzierung von Erneuerbaren Energien: Biirgerbeteiligun-
gsmodelle, NomosBaden-Baden, 2014, pp. 17-31.

* Sdo ja algumas as decisoes judiciais em que recentemente se vem discutindo
a compatibilidade das alteragoes legislativas em matéria de incentivos & produgio de
energias renovaveis a partir de FER e & cogeracio com o principio constitucional da
protecgdo da confianca (r., por exemplo, acérdao do Tribunal Constitucional Espanhol
n.° 48/2015 e acérdio do Tribunal Supremo STS 1116/2015), com o standard ‘fair
and equal treatment’ do direito do investimento estrangeiro (v. por exemplo, Electrabel
S.A. v. Republic of Hungary, ICSID Case No. ARB/07/19), com o regime dos auxilios

74



O Uso de Recursos Renovdveis na Energia

desenvolvimentos que vém surgindo na area tecnoldgica — as quais repre-
sentam redugoes significativas nos custos — e as novas propostas no plano
econdmico e financeiro — que buscam solugoes eficientes para este sector;
mas sdo cada vez mais complexas, abandonando os institutos tradicionais
dos beneficios fiscais e das subvencoes directas (o tradicional feed-in-tariff),
para passarem a integrar novas férmulas articuladas com os mercados (ex.
prémios que acrescem aos precos de mercado, também denominados feed-
-in-premium, mercados ou leilées de capacidade, novas formas de financia-
mento das reservas de capacidade)’. Acresce ainda que os modelos legais
tém vindo a sofrer constantes modificacbes que afectam a previsibilidade e
minam o necessario ambiente regulatério de confianca para os investidores,
ao mesmo tempo que a estabilizagido dos regimes juridicos ou a proibigio de
retrospectividade das novas solugdes corre o risco de se traduzir em ‘rendas’
para os operadores econémicos e/ou encargos excessivos para 0s consumi-
dores, a que se somam ainda assimetrias normativas prejudiciais ao finan-
ciamento da inovagao e da investigagio cientifica na area®.

No plano judicial, o problema assenta, maioritariamente, na duc-

de Estado da Unido Europeia (ac6rdaos do TJUE PreussenElektra, Proc. C-379/98 e
AlandsVindkraftAB, Proc. C-573/12, §57) e até situacoes em que a revogacio dos bene-
ficios € necessaria para cumprir o direito europeu, o que tem como consequéncia uma
condenagao pela arbitragem internacional do investimento, seguida de uma condenagao
no ambito do direito europeu pela execucio da sentenca condenatéria no dmbito do
investimento estrangeiro (v. caso Micula v Romania - C(2014) 6848 final).

> Economistas e decisores politicos tém encontrado muitas dificuldades em
construir um modelo adequado para a integracio da producao de energia eléctrica a
partir de fontes renovaveis nos esquemas de mercados grossistas marginais. As solu-
¢oes apresentadas sdo variadas, desde a transi¢do para regimes de real-time princing, a
conjugacao com leildes de capacidade, sendo certo que existe uma quase unanimidade
em relacao as dificuldades que o actual modelo representa — . Maria KOPSAKANGAS-
-SAVOLAINEN / Rauli SVENTO, Modern Energy Markets. Real-Time Pricing, Renewable
Resources and Efficient Distribution, Springer, London, 2012; Lev BELYAEYV, Electricity Mar-
ket Reforms. Economic and Policy Challenges, Springer, London, 2011.

O modelo alemio para a transicao (‘electricity market 2.0”) busca a construcao
de um esquema que permita articular, em regime de mercado, a garantia de uma reserva
de capacidade apta a responder de forma segura as intermiténcias da geracao eléctrica
a partir de fontes renovaveis (o que entre n6s se denomina como garantia de poténcia)
e a optimizagdo do despacho, ou seja, do servico que da as indicagbes para cada centro
electroprodutor entrar no sistema, mas a experiéncia tem revelado que a criacio de
mercados de capacidade leva muito tempo, pelo que a solugdo transitéria passa pelo
correcto financiamento da reserva de capacidade — ». Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Energie (BMWi), An electricity market for Germany’s energy transition, 2015.

¢ Sobre estas questoes r. 0 nosso, «O principio da sustentabilidade econémico e
financeira do sistema eléctrico liberalizado sob regulacao especial», XI Coloquio Hispano-
-Portugués de Derecho Administrativo, Salamanca, 2015 (em publicacio).
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tilidade da metédica aplicativa do principio da proteccio da confianga em di-
ferentes jurisdigoes (judicial, administrativa, constitucional, europeia, in-
ternacional) e culturas juridicas (common law e administrative law), abrindo
espago a uma litigiosidade crescente, ultra especializada e que, em tltima
instancia, acarreta nao s6 mais densidade do que clareza a solugao destes
problemas, como ainda aumenta os custos finais deste servigo essencial ao
bem-estar nas sociedades actuais.

E a questdo agrava-se quando a orientagio politica europeia aponta
para a necessidade de cumprir metas quantitativas obrigatérias em matéria
de incorporacio de energias renovaveis na quota nacional de energia (27%
de energias renovaveis em 2030), que alguns paises tornaram ainda mais
ambiciosas, como Portugal, que previu uma meta de 35% até 20207, ou a
Alemanha, que pretende liderar este sector, apostando numa meta de 45%
a 55% em 2025, 55% a 69% em 2035 e 80% em 20505

A directriz normativa para os regimes juridicos que hao-de regu-
lar os instrumentos de incentivo as energias renovaveis é serem “tdo flexiveis
quanto necessdrio e tdo estdveis quanto possivel”, o que revela bem a especifi-
cidade que os caracteriza em relacdo a directriz da proteccdo da confianca
legitima, onde a orientagio principal é a continuidade dos regimes juridicos
que geram situagoes de confianga legitima, salvo casos de necessidade na
promogao de interesses superiores'”.

7 Referimo-nos a estimativa constante do PNAER 2020, aprovado pela Reso-
lugdo do Conselho de Ministros n.® 20/2013, de 10 de Abril, que estipula uma quota
de electricidade de base renovavel de cerca de 60% (por contraposicio aos 55% que
constavam do PNAER 2010) tal como a meta global de cerca de 35% (face a meta de
31% do PNAER 2010).

8 Na Alemanha a questdo tem sido especialmente discutida desde a decisdo
de promover uma mudanga radical no modelo energético nacional (Energienwende), que
abandonara o nuclear para se concentrar essencialmente na geracio a partir de fontes
renovaveis. Para uma visao global da politica . FEDERAL MINISTRY FOR ECONOM-
IC AFFAIRS and Energy, The energy transition — a great piece of work. Making a success of the
energy transition. On the road to a secure, clean and affordable energy supply, 2015 (documento
disponivel on-line); para uma percepgio das diversas criticas no plano juridico ». Michael
QUAAS & DEUTSCHES ANWALTINSTITUT (Hrsg.), Rechtsprobleme der Energiewende,
Nomos, Baden-Baden, 2015.

9 Markus KAHLES / Jana LUTZ / Philipp SCHUTTER, «Grundlagen der
EEG-Vergiitung», in Miiller (Hrsg.), 20 Jahre Recht der Erneuerbaren Energien, Nomos,
2012, pp. 538, apud Wolfgang IKAHL / James BEWS, Okastwmjbrderung und Verfassung,
Nomos, Baden-Baden, 2015, pp. 162.

10" Maria Lacia AMARAL, «A proteccio da confianca», V' Encontro de Professores de
Direito Piiblico (Carla Amado Gomes Org.), ICJP, 2012, pp. 21-29; Federico CASTILLO
BLANCO, Proteccion de Confianza en el Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1998.
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Mesmo a revisitagdo deste principio entre nés no contexto da crise
econdmica e financeira apenas permitiu sublinhar que o “respeito pela es-
tabilidade das situagdes constituidas ao abrigo de regimes juridicos anterio-
res” s6 deve ser perturbado perante “a necessidade de prevaléncia de um in-
teresse publico superior e na medida dessa prevaléncia”!. Mas a influéncia
da crise no principio da proteccido da confianca nao foi sequer interpretado
de modo unanime pela doutrina internacional'?, pelo que nio podemos
retirar daqui solugdes para o nosso problema.

Alids, a questdo que nos ocupa prende-se com a necessidade de
criacdo de regimes juridicos flexiveis para regular novas relagoes juridicas
econémicas, e ndo com a flexibilizacio de normas que outorgam direitos
em situacoes de crise. A diferenca fundamental esta na dicotomia da norma-
lidade da relativa instabilidade da regulagdo fundamentada na necessidade
de permanente ajustabilidade a novas condicionantes técnicas e politicas,
versus a excepcionalidade da revisibilidade fundamentada em condicionan-
tes inesperadas, mas preponderantes. O sucesso da politica das energias
renovaveis depende da boa construgio normativa destes regimes juridicos'?.

Ora, um primeiro elemento que importa esclarecer na construcao
normativa destes novos regimes juridicos é a sua ancoragem juridico-consti-
tucional. Em outras palavras, buscar um estatuto juridico-constitucional para os
investidores em produgdo de energia eléctrica a partir de fontes renovdveis, que, em

' Entre n6s, por todos, Paulo MOTA PINTO, «A Protecgdo da Confianga na
“Jurisprudéncia da Crise”, O Tribunal Constitucional ¢ a Crise. Ensaios criticos, Almedina,
Coimbra, 2014, pp. 133ss.

12 Para alguns, o contexto da crise ndo podia sequer ser invocado como razio
suficiente para o ‘retrocesso’ em algumas areas da socialidade, como o aumento de taxas
moderadoras na satde ou a redugio das prestagdes no desemprego — Andreas FISCHER-
-LESCANO, Human Rights in Times of Austerity Policy. The EU Institutions and the Conclu-
sions of Memoranda of Understanding, Nomos, Baden-Baden, 2014 (pp.72-73) — enquanto
outros vém neste contexto o fundamento para o fim da distingio entre “expectativas
normativas” e “expectativas cognitivas”, propondo que as solugdes se baseiam mais na
equidade e menos na normatividade tipica de uma regulagio social sistémica — Moritz
RENNER, «Death By Complexity — The Financial Crisis and the Crisis of Law in World
Society», in Kjaer/Teubner/Febbrajo (Hrsg.), The Financial Crisis in Constitutional Perspecti-
ve: The Dark Side of Functional Differentiation, Oxford University Press, 2011, pp. 93-111.

13 A doutrina germanica tem discutido intensamente os riscos, as desvantagens
e os beneficios associados ao novo modelo energético centrado no encerramento da pro-
dugio nuclear e na ‘viragem’ para as renovaveis e a verdade é que politica e tecnicamente
nao tem sido possivel construir os modelos sustentdveis que a doutrina imaginava no
contexto de um modelo regulatério complexo, baseado na conjugacio do planeamento,
com incentivos financeiros e alguns expedientes de mercado, mais ou menos artificiais
—v. Michael FEHLING, «Neues Regulierungsrecht im Anschluss an die Energiewende»,
Die Verwaltung, 2014/27, pp. 313-348.
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nosso entender, ndo pode deixar de ser comum, pelo menos nos seus aspectos
essenciais, a todos os investidores/operadores econémicos que actuam em
sectores que o legislador premeia com a outorga de incentivos financeiros.

II. UM ESTATUTO JURIDICO-CONSTITUCIONAL PARA
OS INVESTIDORES

No contexto do actual modelo econémico global, que aqui nio ire-
mos analisar nem discutir, o investimento privado é considerado um dos
principais ‘drivers’ do crescimento sustentdvel e os auxilios publicos um
‘driver’ desse investimento privado', o que significa que os instrumentos
econdmicos tradicionais de estimulo ao investimento, como as subvencoes
publicas'® e os beneficios fiscais'®, bem como os novos instrumentos finan-
ceiros deste tipo, entre os quais devemos incluir, desde logo, as tarifas dos
produtores de energia eléctrica a partir de fontes renovaveis'’, devem ser

4 Estas premissas constam de quase todos os documentos produzidos pelos
principais fora econémicos mundiais — V, a titulo de exemplo, OCDE, Investment for
Sustainable Development, Element 11, Paper 3, OECD and POST-2015 Reflections, 2015
(disponivel on-line); United Nations Economic and Social Council (ECOSOC), Public
Aid as a Driver for Private Investment, 2013 (disponivel on-line).

5O regime juridico das subvengdes publicas em Portugal consta do Decre-
to-Lei n.° 167/2008, de 26 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.°
64/2013, de 27 de Agosto.

'6 Para além do regime juridico geral dos beneficios fiscais, previsto entre nés no
Estatuto dos Beneficios Fiscais, importa destacar, para este efeito, o Novo Cédigo Fiscal
do Investimento, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 162/2014, de 31 de Outubro.

'7 Referimo-nos, obviamente, ao que no modelo portugués corresponde ao regi-
me de remuneragio garantida dos produtores em regime especial, actualmente previsto
no artigo 33.°-G/1 b, do Decreto-Lei n.° 172/2006, de 23 de Agosto [“a electricidade
produzida é entregue ao comercializador de dltimo recurso, contra o pagamento da
remuneragio atribuida ao centro electroprodutor”], na sua redacgio actualizada pelo
Decreto-Lei n.? 215-B/2012, de Setembro, e na Portaria n.® 243/13, de 2 de Agosto. Para
os centros electroprodutores que utilizam fontes renovaveis e que foram instalados antes
da entrada em vigor deste regime juridico, prevé-se um regime remuneratério garantido
e diferenciado em fungdo da tecnologia, cujos montantes sao calculados segundo o dis-
posto no anexo II do Decreto-Lei n.” 189/88, de 27 de Maio, alterado pelos Decretos-
-Leis n.?s 313/95, de 24 de Novembro, 56/97, de 14 de Marco, 168/99, de 18 de Maio,
312/2001, de 10 de Dezembro, 339-C/2001, de 29 de Dezembro, 33-A/2005, de 16 de
Fevereiro e 225/2007, de 31 de Maio, a que se junta ainda, o Decreto-Lei n.® 35/2013,
de 28 de Fevereiro, respeitante a tecnologia edlica.

Em termos gerais, o sistema reconduz-se ao modelo de feed-in-tariff, ou seja, as
tarifas sdo suportadas pelo Comercializador de Ultimo Recurso, sendo depois reflectidas
nas despesas de Uso Geral do Sistema, que por sua vez ¢ reflectido na tarifa de venda de
electricidade aos consumidores e suportada por estes.
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orientados para o cumprimento dos referidos objectivos.

As instituigdes econdmicas internacionais e os autores destacam que
o sucesso destas politicas de incentivo ao investimento assentam fundamental-
mente na criagdo de um clima juridico de confianga, que seja capaz de atrair
os investidores. Um ‘ambiente regulatério’ que no dominio do investimen-
to estrangeiro conta com um instrumentario normativo — os denominados
standards de proteccdo do investimento estrangeiro — e institucional — referimo-
-nos, em particular, ao International Centre for Settlement of Investment Disputes
(ICSID), instituido pela Convengao de Washington, que também consagra
um conjunto de regras processuais especificas — proprio'¥, mas que no plano
do direito interno e da protecgio juridico-constitucional dos investidores
nao tem sido especialmente estudado, para 14 do que sejam os regimes de
garantias no quadro dos contratos publicos e do principio da proteccio da
confianga legitima em matéria de limites & livre revogagido de beneficios
fiscais, em especial no caso de beneficios fiscais temporarios'.

Ora, o que nos propomos neste escrito breve é precisamente tra-
tar o regime de proteccdo dos investidores no plano do direito constitu-
cional, pois, como veremos, até agora as questoes tém, maioritariamente,
sido tratadas sob a metddica tradicional do principio da protecgio da confianga
legitima®’, mas, tal como sucedeu a propésito da crise financeira, existem
especificidades relevantes que justificam a (re)construcdo deste standard
de protecgdo aplicado ao investimento, i. ¢. aos investidores, de forma a
assegurar, em geral, o que no dominio dos sistemas de incentivo econd-

'8 Para uma visdo geral dos instrumentos normativos e institucionais da pro-
teccdo dos investidores no sistema de proteccio do investimento estrangeiro r., por
todos, Thomas ROE / Matthew HAPPOLD, Settlement of Investment Disputes under the
Energy Chartes Treaty, Cambridge University Press, 2011; Rudolf DOLZER / Christoph
SCHEUER, Principles of International Investment Law, Oxford University Press, 2008;
Fulvio Maria PALOMBINO, I Trattamento «giuste ed equo» degli investimenti stranieri, il
Mulino, Bologna, 2012; Roland KLAGER, ‘Fair and Equitable Treatment’ in International
Investment Law, Cambridge University Press, 2011 e, entre nés, Tiago DUARTE, «As
fronteiras do Direito Publico e a Arbitragem Internacional de Proteccio de Investimen-
tos», Scientia Iuridica, 2011, pp. 293-301.

1 Neste sentido, por todos, Alberto XAVIER, Manual de Direito Fiscal, poli-
copiado, Lisboa, 1981 pp. 144. A jurisprudéncia, contudo, ndo tem sido unanime da
aplicagio deste ‘principio’ — r. acérdiao do Tribunal Constitucional n.® 410/95; acérdao
do Supremo Tribunal Administrativo, de 4 de Margo de 1998 (Proc. 16580); e acérdaos
da arbitragem fiscal n.°s 107/2012, 120/2012, 150/2012, 2/2013 e 4/2013.

20 Sobre este tema em geral v. Jodo Carlos LOUREIRO, Adeus ao Estado Social?
A seguranga social entre o crocodilo da economia e a medusa da ideologia dos “direitos adquiridos”,
Coimbra Editora, 2010; José Joaquim GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e
Teoria da Constituigdo, 7. ed., Almedina, Coimbra, 2004, pp. 257ss.
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mico-financeiro as energias renovaveis ja se tornou evidente: que o regime
juridico de proteccdo do investimento seja “tdo flexivel quanto necessdrio”, para
neutralizar fenémenos econémicos perniciosos como a captura de ‘rendas’
por forga de circunstincias como a aceleracio das curvas de aprendizagem,
a introdugio de inovagoes tecnoldgicas ou efeitos de situagdes conjunturais
que representem uma redugio significativa nos custos; e “tdo estdvel quanto
possivel”, para evitar que os investidores possam ser confrontados com fe-
némenos atentatdrios da necessaria confianga?!, como alteracoes arbitrarias
e inesperadas de regimes juridicos sem razdo justificativa preponderante e
fora das dinAmicas tipicas do exercicio da livre conformacao do legislador, a
adopcao de novas solugoes legais lesivas sem negociagio e ou audicio pré-
via*? ou até a sucessdo de modificagoes legislativas que se traduzam numa
‘expropriacao (indirecta) dos investimentos’.

2.1. A proteccao constitucional dos investidores ao abrigo
de regimes legais de promocao do investimento

Apesar de todos estes agentes econémicos privados que realizam
investimentos ao abrigo de regimes juridico-legais de promocdo dos mes-
mos (incluindo o produtor de electricidade a partir de fontes renovaveis)
efectuarem essas actividades no ambito da sua liberdade de iniciativa eco-
némica e empresarial (artigos 61.%1 e 80.%c da CRP), a institui¢do de um
regime legal especial de fomento desses investimentos deve ser interpretado
como uma nova forma de intervencido do poder publico na economia (arti-

go 80.%a e 83.° da CRP).

Trata-se de uma forma de intervengio publica na economia tipica

21 Beatrice WEBER—DURLE_R, Vertrauensschutz im dffentlichen Recht, Helbing &
Lichtenhahn, Basel, 1983 e Guido BOMER, «Amtshaftung und Vertrauenschutz», Neue
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 8/1996, pp.749-753.

2.0 modelo anglo-saxénico reconhece um valor juridico essencial a protecgio
das legitimate expectations enquanto concretizagio da justica, o que em termos metédicos
se reconduz a combinacio de trés dimensoes fundamentais: a procedimental (a forma como
a mudanga normativa ¢ adoptada), a substantiva (a medida em que as expectativas sdo
afectadas e a densidade que lhes € atribuida) e a compensatiria (as medidas adoptadas para
permitir a transicdo de regime causando a menor lesdo possivel) — Saren SCHONBERG,
Legitimate Expectations in Administrative Law, Oxford University Press, 2003

3 Para uma visdo global da articulacdo entre a proteccao de legitimas expecta-
tivas fundadas em um investimento e as diversas modificagoes legislativas posteriores
que se podem reconduzir a actos de ilegitima privagio dos resultados econémicos desses
investimentos . Rudolf DOLZER, «Indirect Expropriations: New Developments?», New
York University Environmental Law Journal, 2002, pp. 64-93 (78ss).
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do Estado incentivador*®, que por essa razio ndo tem entre nés um trata-
mento constitucional explicito, uma vez que a Gltima revisio constitucional
ordindria que abrangeu a parte econémica da constitui¢do portuguesa data ja
de 1997 e nos quase vinte anos entretanto decorridos registaram-se intimeras
alteracoes importantes na estrutura econémica, social e empresarial do pais®.
Entre as principais modificagbes conta-se a privatizacio de varios sectores dos
tradicionais servigos publicos — electricidade, telecomunicagoes, transportes —
e uma aposta no crescimento a partir do investimento privado®.

Neste novo contexto politico econdmico, as normas que visam in-
centivar o investimento privado — sobretudo o investimento em sectores de
reconhecido interesse publico, como a prestacio de servigos publicos — sao
aptas a constituir na esfera juridica do investidor uma expectativa legitima
a continuidade das condicbes econémicas subjacentes ao regime normativo
incentivador?’. Este principio (constitucional) da continuidade fundamen-
ta-se, por um lado, na essencialidade dos servigos prestados ou dos bens
fornecidos pelos investidores ao bem-estar das populacoes, que justifica a
permanéncia do interesse publico na garantia da efectiva prestagio do ser-
vigo (dimensdo do Estado garantidor*®), independentemente da margem de
livre conformagio do legislador quanto ao modo de efectivacio daquela

2O Estado Incentivador é a designacio dada a um modelo que abandona os
instrumentos tipicos de uma economia publica, como a planificacio econémica ou a
limitagio de certos sectores a iniciativa privada, para, na esteira dos ensinamentos dos novos
principios econémicos, passar a trabalhar com todos os agentes econémicos na prossecucao
do interesse publico através de instrumentos de estimulo as actuagdes de base privada
(Anreize), o que inclui estimulos financeiros (ex. subvengoes), estimulos comportamentais
(ex. reconhecimentos de sistemas de auto-regulacio em matéria de certificagio ambiental) e
estimulos éticos ou meritérios (ex. rankings, atribuigio de titulos) — sobre o tema, por todos,
Ute SACKSOFKY, «Anreize», in Hoffmann-Riem / Schmidt-Assmann / Vosskuhle, Grund-
lagen des Verwaltungsrechts II, C.H. Beck, Miinchen, 2008, pp. 1459-1516.

% Cf. Luciano AMARAL, Economia Portuguesa, as iltimas décadas, Fundagio Fran-
cisco Manuel dos Santos, 2010.

26 Alfredo MARVAO PEREIRA, Os Investimentos Piiblicos, Fundacido Francisco
Manuel dos Santos, 2013; Joaquim MIRANDA SARMENTO, Parcerias Piiblico-Privadas,
Fundacao Francisco Manuel dos Santos, 2013.

27 Markus MOSTL, Der Staat des Grundgesetzes — Kontinuitit und Wandel, Mohr
Siebeck, Tiibingen, 2004 e Anna LEISNER, Kontinuitit als Verfassungsprinzip, Mohr Sie-
beck, Tiibingen, 2002.

28 Sobre o conceito de Estado Garantidor em geral v, por todos, Matthias
KNAUFE, Der Gewdihrleistungsstaat: Reform der Daseinsvorsorge.: Eine rechtswissenschaftli-
che Untersuchung unter besonderer Beriicksichtigung des OPN'V, Duncker & Humblot, 2004
e, mais recentemente, no contexto da sua operacionalizagio em tempos de crise, .
Matthias KNAUFE, «Gewihrleistungsstaatlichkeit in Krisenzeiten: Der Gewdihrleis-
tungsstaat in der Krise?», Die Offentliche Verwaltung, 2009, pp. 581ss.
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garantia, e, por outro, na circunstancia de muitas destas actividades as-
sentarem em investimentos de capital intensivo, deixando os investidores
numa situacio de especial vulnerabilidade em relagdo a amortizagao desses
investimentos, incluindo a remuneracgio do respectivo capital*”. Um capital
que muitas vezes nio é proprio do investidor, mas sim fruto do recurso ao
crédito, envolvendo, por isso, também uma dimensao de garantia do aforro
captado pelo sistema financeiro e, por conseguinte, de ‘risco sistémico’.

A especial situagdo de vulnerabilidade ou dependéncia econdmica em que
fica instituido o investidor que responde positivamente aos estimulos publi-
cos accionados pelos referidos regimes juridicos ha-de traduzir-se, no plano
constitucional, em uma (nova) forma de limitacao intencional da liberdade
econdmica privada, ndo por via restritiva, mas sim por via moduladora, ao ins-
tigar o investidor a desenvolver aquela actividade considerada de interesse
publico, em vez de outras que ndo siao subvencionadas.

Com efeito, no contexto de uma economia fechada, regimes norma-
tivos como a lei de delimitagdo dos sectores, que impedia o investimento
privado em certas areas, reconduziam-se constitucionalmente a categoria
de restriges legais ao exercicio de actividades econémicas privadas; restrigoes
que eram consideradas conformes & constituicio com base no reconheci-
mento de um poder publico de ingeréncia do Estado na economia para asse-
gurar a prossecucgio de certos interesses publicos no contexto do Estado de
bem-estar3!'. Por identidade de razao, no contexto de uma economia aberta,
aquela intervencao publica faz-se igualmente necessaria para a prossecucio
dos mesmos objectivos de interesse publico — em especial o de assegurar
os principios do servigo publico em sectores privatizados —, mas os instru-
mentos normativos utilizados é que sao distintos, pois em vez da restricao,

2 A ‘nova estrutura da economia’ influencia e ¢ influenciada pelo direito puabli-
co, ou seja, pelo papel que o Estado, através dos processos politicos proprios, entende
dever assumir neste campo, onde as principais novidades tém surgido na regulagio dos
tradicionais servigos publicos, agora privatizados, entre as quais assumem destaque as
formas de subvencionar a producio de energia eléctrica a partir de fontes renovaveis,
maioritariamente através de solugdes que oscilam entre os instrumentos de mercado, a
fixagdo de pregos e os instrumentos tributdrios — ». Michael FEHLING, «Struktur und
Entwicklungslinien des Offentlichen Wirtschaftsrechts», Juristische Schulung, 2014, pp.
1057-1064 (1059); Martin ALTROCK, «Subventionierende» Preisregelung. Die Forderung
erneuerbarer Energietréger durch das EEG, Beck, Miinchen, 2002 e Wolfgang IKAHL / James
BEWS, Okostromférderung und Verfassung, Nomos, Baden-Baden, 2015.

39 Conceito que aqui é empregado no sentido que lhe ¢ atribuido pelo Bank for
International Settlements (BIS) “risk that the failure of a participant to meet its contractual obli-
gations may in turn cause other participants to default” —v. Steven L. SCHWARCZ, «Systemic
Risk», The Georgetown Law Journal, Vol. 97, Issue 1 (November 2008), pp. 193-250 (197).

31 Cf. acordao do Tribunal Constitucional n.® 25/85.
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o legislador opta pelo ‘condicionamento’ da liberdade econémica dos pri-
vados a partir de normas incentivadoras, i. ¢., de normas que promovem a
constituicio de direitos subjectivos de substrato econémico, como o direito
a uma subvenc¢ao, a uma remuneracao garantida dentro de um sistema de
precos regulados ou fixos ou a um crédito de imposto.

Trata-se, por conseguinte, de normas que no plano legal modulam
a liberdade econémica fundamental dos privados sem se reconduzirem a
restrigoes da mesma*?. A doutrina ha muito nos diz que grande parte das
normas legais nao visam restringir os direitos fundamentais, mas apenas
“completar, complementar, densificar ou concretizar o contetdo fragmen-
tario, vago aberto, abstracto ou incompleto, dos preceitos fundamentais ga-
rantidores de direitos fundamentais®*; ou ainda ser apenas “ordenadoras,
condicionadoras, interpretativas (delimitadoras ou concretizadoras), cons-
titutivas (ou conformadoras), protectoras, promotoras e ampliativas dos di-
reitos fundamentais™*. O que caracteriza estas leis ¢ a inexisténcia de uma
intencdo de reduzir o contetido de um direito fundamental e a circunstancia
de nao afectar o seu nicleo essencial. No mais, a tarefa de corporizar em
cada momento o conteddo desse direito cabe ao legislador.

Ora, é exactamente isso que sucede com a liberdade de iniciativa
privada (artigo 61.°/1 da CRP), cujo exercicio, de resto, o préprio texto
constitucional circunscreve aos quadros definidos pela Constituicao e pela
lei “tendo em conta o interesse geral”. Por aqui se depreende que existe uma cer-
ta ‘funcionalizagdo da liberdade de iniciativa privada a prossecugio do interesse ge-
ral’, o que justifica a necessidade de uma permanente modulagio legislativa do
conteado da mesma, seja no sentido de desincentivar comportamentos e/ou
actividades economicas (ex. tributacao do tabaco e, mais recentemente em
alguns paises, a tributagio de alguns ingredientes alimentares ou alimentos,
no contexto da denominada fat tax*’), seja no sentido de a estimular ou

32 Para maiores desenvolvimentos sobre a diferenga entre as normas moduladoras
ou conformadoras dos direitos fundamentais e as normas restritivas » MAUNZ / DURIG,
«Grundrechtsschranken», Grundgesetz-Kommentar, Mai 2015 (Beck-online, acesso em
3.9.2015); José Joaquim GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Cons-
tituigdo, 7.* ed., Almedina, Coimbra, 2004, pp. 1263ss e José Carlos VIEIRA DE AN-
DRADE, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢ido Portuguesa de 1976, 5. ed., Almedina,
Coimbra, 2012, pp. 208ss.

3 Cf. José Joaquim GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da
Constituigdo, 7. ed., Almedina, Coimbra, 2004, pp. 1263.

34 Cf. José Carlos VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constitui-
¢do Portuguesa de 1976, 5. ed., Almedina, Coimbra, 2012, pp. 208.

% Cf. Katherine PRATT, «A Constructive Critique of Public Health Arguments for
Anti-Obesity Soda Taxes and Food Taxes», Tulane Law Review, Vol. 87, N.° 73, 2012 (http:/
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promover (ex. concessao de beneficios fiscais ou subvencoes).

E bem certo que uma parte significativa da ‘promogio’ ou incentivo
das actividades de reconhecido interesse publico acaba por se reconduzir a
formas classicas no contexto da contratualizagio de tarefas piiblicas (contratos
de concessdo de servigo publico, de aquisi¢ao de bens e servigos ou de atri-
buicdo de subvencoes) ou a institutos mais recentes no contexto de uma
tendéncia para a fungibilidade no uso do acto e do contrato no contexto
das formas tipicas da actividade administrativa (contratos de associagiao
no caso do ensino, a delegacdo de poderes publicos em privados, os con-
tratos de concepcio, financiamento, produgio e gestdo de servigos e obras
publicas, as parcerias publico-privadas de natureza contratual), mas que
em ultima instancia permitem reconduzir estas entidades a uma relacao ju-
ridico-administrativa®, e localiza-las dentro da organizagdo administrativa
(concessiondrios, co-contratantes), no ambito de uma relagio especial com
o Estado e, nessa medida, ao abrigo da proteccao do regime do direito a re-
posicdo do equilibrio econémico e financeiro®’, seja no caso dos contratos,
seja hoje também, expressamente, no caso dos actos administrativos em
caso de revogacdo ou anulacio administrativa®.

Mas essa protecgio ja nido abrange os investidores que sio atraidos
por regimes legais ao abrigo dos quais ndo se constitui qualquer regime con-
tratual ou que nao pressupéem nenhum acto administrativo prévio, como
sucede entre nos, por exemplo, com alguns beneficios fiscais ao investimen-
to (ex. o Regime Fiscal de Apoio ao Investimento, actualmente previsto no
Decreto-Lei n® 162/2014 de 31 de Outubro, que permite as empresas dedu-
zir a colecta apurada uma percentagem do investimento realizado em acti-
vos ndo correntes, tangiveis e intangiveis) e com uma parte dos investimen-
tos em energias renovaveis, que beneficiam de tarifas fixas e da obrigagio
de compra da totalidade da energia produzida ao abrigo de regimes legais,
mas onde nio existe um contrato que regule essa relacao®. Esta ¢, de resto,

ssrn.com/abstract=2171493); Laura CORNELSEN / Angela CARREIDO, «Health-related
taxes on foods and beverages», Food Research Collaboration, 2015 (recurso on-line).

3¢ Sobre o estudo destas figuras entre ndés r. Pedro GONCALVES, Entidades
Privadas com Poderes Piiblicos, Almedina, Coimbra, 2005 e Reflexoes sobre o Estado Regulador
¢ 0 Estado Contratante, Coimbra Editora, 2013.

37 Sobre o tema aplicado as empreitadas de obras publicas — v, entre nés, por ulti-
mo, Licinio LOPES MARTINS, As Empreitadas de Obras Piiblicas, Almedina, Coimbra, 2014.

38 Cf. artigos 167.° e 168.° do Novo Cédigo do Procedimento Administrativo,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro,

% A questdo que se pode suscitar neste caso ¢ a de saber se a posi¢do juridica
destes produtores de energia eléctrica se pode considerar inteiramente desprovida de
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a tendéncia nos regimes de simplificagdo administrativa, onde a desburocra-
tizagdo pressupde menos controlos preventivos, acompanhados de regimes
juridicos mais claros e previsiveis e de uma maior responsabilidade dos ope-
radores privados, também imposta por regimes contra-ordenacionais.

Em relagdo aos investidores que respondem positivamente a estes
incentivos podemos entio formular duas questoes: existe entre eles e o Es-
tado-Administracio algum tipo de relagio juridica? Que tipo de protecgio
juridica ha-de ser reconhecida aos investimentos por eles realizados?

Quanto a primeira questdo, a resposta deve em nosso entender
apontar para a constitui¢do de um tipo especial de relagdo econdmica juridico-pii-
blica, decorrente da constituigdo do privado investidor, por efeito da realizacdo
do investimento, ou seja, em decorréncia e por efeito da reacgao positiva ao
estimulo publico, de um estatuto de relativa dependéncia econdmica perante os
efeitos ‘prometidos’ pelo regime juridico promotor do investimento.

Em boa verdade, ndo se trata de uma verdadeira relacao juridico-ad-
ministrativa, pois do que cuidamos nao é de alargar o espectro das catego-
rias dos auxiliares na promocao das tarefas publicas, reconduzindo a esta
categoria os sujeitos que actuam em actividades hoje privatizadas, mas su-
jeitas a uma intensa regulacdo publica®, e sim o de buscar uma nova tipologia
de relagoes juridico-piiblicas, de base econdmica e ndo administrativa, na qual
ficam inseridas as pessoas privadas que exercem actividades econémicas
privadas ao abrigo de regimes juridicos de incentivo ao investimento.

Esta relagio juridico-piiblica de dependéncia econdmica caracteriza-se: i)
pela livre adesdo do sujeito econémico (sem dependéncia de acto prévio
habilitador ou de reconhecimento) a um regime juridico do qual resultam
imediata e objectivamente direitos de natureza patrimonial, ainda que de
contettdo modulavel; ii) pela colocacdo do privado numa situagao de vulne-
rabilidade (dependéncia) econémica temporaria (até a amortizacao e remu-
neracao do capital investido) por mero efeito da realizagao do investimento,
sobretudo porque a maior destes investimentos é de capital intensivo e em

‘administratividade’ também nos casos em que os centros electroprodutores sdo cons-
truido ao abrigo de concursos publicos para atribui¢do de poténcia (de instalagio e de
injeccdo na rede) e quando a licenga de exploracdo incorpora o prazo de duragido da
remuneragdo garantida. Apesar destes ‘momentos administrativos’ que, a seu modo,
representaram um instrumento para a promogio da politica de fomento as energias
renovaveis, parece-nos ser mais correcto reconduzir a posicao juridica destes produtores
a uma tutela juridica de base essencialmente legal.

40 Ainda que assim fosse haveria dividas quanto a integrar aqui os produtores
de energias renovaveis, pois esta categoria, na actual configuracio do sector eléctrico,
parece estar limitada aos gestores das redes.
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regra “one-shot”; iii) pela inexisténcia de qualquer vinculo contratual ou ad-
ministrativo entre o investidor e as entidades administrativas*!.

A posicao juridica que caracteriza a situacdo deste tipo de investidor
uma vez realizado o investimento nao se reconduz a um verdadeiro direito
adquirido a uma prestacdo publica de montante pré-determinado*?, mas
antes a de titularidade de um direito patrimonial de natureza sui generis, que
pode ser modulado pelo legislador, desde que essa modulacdo nao se recondu-
za a uma intencionalidade de anulacdo do referido direito patrimonial ja
constituido. Em outras palavras, o direito patrimonial de natureza sui generis
de que o investidor ¢ titular por efeito da realizagdo do investimento nao
significa que ele tenha adquirido um direito patrimonial certo e liquido,
ou seja, um direito a um certo montante, um tal efeito ndo se coadunaria
com a natureza juridico-econémica deste regime juridico, que responde priori-
tariamente a critérios de justica e de equidade dentro de um esquema de
flexibilidade que opera no dmbito de uma margem circunscrita de seguranca
juridica (o direito a nao ser privado arbitrariamente do investimento e da
respectiva remuneracio razoavel).

Assim, a margem de modulagdo deste direito por parte do legislador
significa que o valor do beneficio legalmente previsto no momento da reali-
zacdo do investimento pode vir a ser efectivamente diminuido em razao da
adopcio de outras medidas de politica econémica e financeira de caracter
geral ou mesmo sectorial que resultem colateralmente numa diminuicao do
respectivo valor®.

#' Mais uma vez destacamos que o regime portugués de incentivo as energias
renovaveis, ao promover a diferenca entre a producio em regime especial com direito a
remuneragdo garantida atribuida por concurso e a restante producio que apenas pode
beneficiar de um regime de remuneragio em mercado, assegura um nivel de protecgio
juridica diferenciada aos primeiros.

*2 Neste particular, podemos encontrar algumas semelhangas entre a posigido
juridica do investidor e a do contribuinte-beneficiario dos regimes publicos de seguranca
social — v. Jodo Carlos LOUREIRO, Direito da Seguranga Social entre a necessidade e o risco,
Coimbra Editora, 2014.

*3 Vale a pena lembrar duas decisoes judiciais em matéria de energia onde o tri-
bunal aceitou que medidas posteriores pudessem afectar a remuneracio de certos inves-
tidores: i) em primeiro lugar a anulagio do regime de isencao fiscal dos biocombustiveis
antes do prazo esperado, tendo o legislador alemao optado pela substitui¢do desta me-
dida por outras, com a justificagdo de que esta seria a melhor forma de promover aquela
politica, tendo o TJUE considerado que a referida decisdo ndo violava o disposto na
Directiva dos Biocombustiveis (Directiva n.® 2003/30) — caso Plantanol (Proc. C-201/08);
ii) mais recentemente, o mesmo legislador alemao, com o objectivo de promover a ja
mencionada alteracio do modelo energético daquele pais, decidiu criar um imposto
sobre combustivel nuclear, e mais uma vez o TJUE, chamado a pronunciar-se sobre a
compatibilidade desta medida com o mercado interno, concluiu que a medida ndo vio-
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O que ja se afigura mais duvidoso sob o ponto de vista constitucio-
nal é a adopcio pelo legislador de medidas especiais e/ou concretas que afectem
significativamente o direito patrimonial constituido na esfera juridica do in-
vestidor, i. ¢., medidas que ponham em causa a amortizacao do investimen-
to e o direito a uma taxa de retorno adequada, especialmente quando estas
medidas nao se destinem, de forma evidente, a cumprir outros objectivos
ou finalidades politico-econémicas. Nestes casos, impoem-se dois critérios
para a avaliagio da constitucionalidade das medidas: a intencionalidade expro-
priativa e intensidade da redugao dos beneficios.

2.2. O enquadramento juridico-constitucional dos regimes
legais de revisdo dos beneficios outorgados

A circunstancia de estarmos perante direitos patrimoniais de na-
tureza sui generis significa que a revisao pelo legislador dos montantes dos
incentivos financeiros ou da respectiva forma de calculo ou ainda de outras
condicionantes do regime juridico que se repercutam nestas, mesmo que
tenha eficicia retrospectiva, deve reconduzir-se a uma modulagio legislativa
do mencionado direito patrimonial de natureza sui generis € nao a uma restricao
de um direito subjectivo de natureza patrimonial constitucionalmente tute-
lado pelo 62.° da CRP*.

Contrariamente ao que sucede num direito patrimonial tout court,
em que o valor patrimonial integra ab initio a esfera dos direitos subjecti-
vos do respectivo titular* nos direitos patrimoniais de natureza sui generis

lava a Directiva n.° 2003/96/CE, que reestrutura o quadro comunitdrio de tributagao
dos produtos energéticos e da electricidade, nem a Directiva n. 2008/118/CE, relativa
ao regime geral dos impostos especiais de consumo — caso Kernkraftwerke (Proc. C-5/14).

Entre nés, o tribunal arbitral fiscal, no processo n.® 702/2014-T, também con-
siderou que o artigo 92.° do CIRC, ao impor a obrigacio de pagamento de uma colecta
minima ndo violava o direito de liberdade econémica do investidor nem o principio da
proteccio da confianga legitima, mesmo que este, por efeito dessa medida, viesse a estar
colocado numa posi¢io de impossibilidade de recuperagio do crédito fiscal obtido por
via da realizagdo do investimento, por considerar que a norma posterior do artigo 92.°
do CIRC se limitava a conformar o exercicio daquele direito crédito, no contexto de
emergéncia econémica e financeira que o pais atravessava.

*Mesmo a ‘generosa’ jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Portugués na in-
terpretagio do contettdo normativo do artigo 62.%/1 da CRP (Cf. acérdaos 491/02, 273/04
e 620/04) nao deverd abranger este tipo de direitos patrimoniais de natureza sui generis.

45 E, de resto, esta caracteristica que explica que em caso de expropriacio a
indemnizacio justa seja “aquela que, repondo a observancia do principio da igualdade
violado com a expropriacdo, compense plenamente o sacrificio especial suportado pelo ex-
propriado, de tal modo que a perda patrimonial que lhe foi imposta seja equitativamente
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aqui em aprego, designadamente nos direitos patrimoniais adquiridos ao
abrigo de regimes legais de incentivo ao investimento, o valor patrimonial
nao integra ab initio a esfera dos direitos subjectivos do investidor, nem se
constitui como tal na mesma uma vez realizado o investimento. Tal como
dissemos, ndo se trata neste caso de um direito adquirido e sim de um direito
patrimonial imperfeito, que se vai periodicamente tornando certo e liquido
(nos periodos de vencimento e ou de exercicio dos direitos de crédito), sem
prejuizo de o legislador, que é responsavel pela condugio geral das politicas
econémicas, poder ir modulando o respectivo contetido ao longo do tempo,
sempre que essa modulagio se ndo traduza numa anulacao arbitraria daquele.

A faculdade de modulagdio legislativa do beneficio econémico do in-
vestidor explica-se pela circunstancia de este ser, antes de mais, um benefi-
cio associado a uma actividade econémica privada que, em si, j comporta
algum risco e que a atribuicdo dos beneficios nio pode nem deve pretender
neutralizar. A finalidade dos beneficios é atrair o investimento para estas
actividades, mas isso nao significa nem pode significar que o exercicio das
mesmas se passe a realizar em condi¢oes econémicas isentas de risco, ou
ainda que o investidor passe a beneficiar de um estatuto ‘protegido’ pelo
contexto de uma relagio juridico-administrativa tipica de natureza contra-
tual ou equivalente.

Por essa razdo, alguns destes beneficios podem até pressupor o
preenchimento de certas condigbes econémicas por parte do sujeito pas-
sivo para o respectivo exercicio — é o que sucede com as modalidades das
deducoes a colecta que pressupéem que o sujeito passivo tenha resultados
econémicos positivos, susceptiveis de constituir uma obrigacao de imposto,
para que os beneficios possam ser deduzidos*.

[sto significa que o investidor-beneficiario realiza o investimento ao
abrigo do regime especial de incentivo motivado pela existéncia do benefi-
cio econémico que ird receber, mas que essa condicionante, para ser valida,

repartida entre todos os cidaddos” — . Fernando ALVES CORREIA, Manual de Direito do
Urbanismo, Vol. II, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 150-151.

6 Referimo-nos, por exemplo, ao regime do crédito para deducio a colecta do

IRC decorrente dos investimentos realizados ao abrigo do RFAI ou do SIFIDE II (arti-

0s 23.° e 38.° do Novo Cédigo Fiscal do Investimento aprovado pelo Decreto-Lei n°
162/2014, de 31 de Outubro, respectivamente), que apenas serdo efectivamente fruidos
pelo respectivo titular se este obtiver resultados positivos que permitam fixar um mon-
tante de colecta a pagar. Caso o investidor nido venha a obter resultados econémicos
positivos durante os anos em que a lei permite o exercicio do direito a dedugéo, o direito
ao crédito de imposto acaba por nao poder ser efectivado. Para além disso, o legislador
impoe ainda outras condigbes econémicas para a fruicio do beneficio fiscal, como a
inexisténcia de dividas ao Estado e a seguranga social.
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ha-de fundar-se igualmente em razoes econdmicas. Ou seja, a consagragio le-
gal do beneficio instiga o investimento, mas um investimento que se baseia em
razoes econdmicas vdlidas, nao podendo estas esgotar-se na percepcio do be-
neficio. Primeiramente, ¢ importante tragar uma fronteira entre o incentivo
de uma iniciativa econémica privada e a aquisi¢ao de servigos a privados ou
a outorga de condicoes econémicas especiais decorrentes, por exemplo, do
direito de exclusivo para a exploracdo de uma certa actividade. Em seguida,
¢ fundamental analisar se comportamento do investidor se reconduz a uma
racionalidade econémica, i. e., se se trata efectivamente de uma reac¢ao nor-
mal a estimulo econémico razoavel, distinguindo este comportamento de
casos de outorga de privilégios economicamente desrazoaveis, provenientes
de casos de corrupgio ou de erros grosseiros de politica econémica, que niao
devem merecer tutela*”. Em outras palavras, o beneficio estimula o investimento,
mas a realizagdo do investimento ¢ ainda uma decisdo que se inscreve no exercicio da
liberdade econdmica privada.

Assim, na avaliagdo da conformidade constitucional da modulagio
legislativa desses beneficios pode e deve ponderar-se, por exemplo, a inten-
sidade da dependéncia econdmica do investidor em relagdo ao beneficio em
cada circunstancia concreta, podendo aquela intervencao legislativa, sem-
pre que fundamentada em razdes econémicas vélidas, ser mais ‘agressiva’
se a referida relacio de dependéncia for (ou entretanto se tornar) pouco
significativa — i. e., se o investidor tivesse realizado aquele investimento
independentemente do beneficio ou se entretanto as condi¢oes de mercado
lhe permitirem alcangar os resultados que ele s6 esperaria alcancar no mo-
mento da realizacdo do investimento através do beneficio.

2.3.  Fundamento juridico-politico do poder de modulacdo le-
gislativa dos beneficios

Para alguns autores, esta (re)compreensio da metédica do principio
da protecgao da confianca aplicado aos direitos patrimoniais sui generis cons-
tituidos ao abrigo de regimes legais de incentivo ao investimento em cer-

47 Aplicamos aqui o critério europeu para avaliacio do cardcter legitimo das
expectativas dignas de tutela juridica, que pressupoem a exigéncia de um grau de pru-
déncia e diligéncia aos operadores econémicos, pois é suposto eles conhecerem as situa-
¢oes do mercado onde operam e as margens de lucro razoaveis ai praticadas (caso Irish
Farmers, Proc. C-22/94 e caso Emesa Sugar Proc. C-17/98,836), devem contar com um
certo grau de risco no contexto de regimes legais de subvengoes (Caso Agrargenossenschaft,
Proc. C-545/11,826-31 e Caso Union Malt, Proc. C-51/77,§34-36), devem saber que nao
sao tutelados se adoptarem comportamentos especulativos (caso Azienda Agricola, Proc.

C-495/00,855).
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tas actividades ou sectores econémicos esta também associada, em muitos
casos, a um novo modelo de financiamento dos beneficios atribuidos, que
poe em evidéncia os novos postulados da igualdade na contribuigio para os
encargos publicos e da cidadania financeira.

Com efeito, uma parte significativa de alguns dos novos instrumen-
tos econémicos de fomento ao abrigo dos quais se geram estes tipos de direi-
tos patrimoniais sui generis dos investidores, que se materializa em direitos
de crédito, repousa sobre novas relacoes juridico-financeiras mediadas pelo
Estado em moldes diferentes do tradicional sistema fiscal. Referimo-nos a
generalizacido de novas formas de intervencdo puablica econdmico-financei-
ra que visam alcancar uma fungdo de perequacio de beneficios e encargos no
ambito dos custos da privatizagio — é o caso das contribuicoes financeiras que
sustentam as obrigagoes de servico universal*® e também do mecanismo de
repercusso tarifaria utilizado para repercutir sobre os consumidores finais
de electricidade os sobrecustos da mudanca de paradigma energético no
cumprimento dos objectivos da politica global do ambiente e do clima®.

48 E caso das contribuicoes pagas pelas empresas de comunicagdes para o fundo
de compensacao previsto no artigo 97.° da Lei das Comunicagoes (Lei n.” 5/2004, de 10
de Fevereiro, com as alteragoes introduzidas pela Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro) e
regulado pela Lei n.° 35/2012, de 23 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pela Lei
n.° 149/2015, de 10 de Setembro.

49 Referimo-nos, no caso portugués, a repercussao tarifaria sobre o consumidor
final dos custos com a producio de electricidade a partir de fontes renovaveis (feed-in-
-tariff), ou seja, a obrigacdo de compra da electricidade produzida pelos produtores em
regime especial que beneficiem de remuneracao garantida por parte do comercializador
de dltimo recurso, que depois repercute na tarifa de uso global de sistema, nos termos
previstos no Regulamento Tarifério a diferenga entre os custos reais incorridos na aqui-
sicdo de energia produzida pelos produtores de electricidade em regime especial com
remuneragio garantida e o custo real incorrido nas restantes formas de aquisicio — ».
artigo 55.%la e 6, do Decreto-Lei n.° 172/2006, de 23 de Agosto, na sua redaccdo ac-
tualizada, e Regulamento ERSE Regulamento n.® 551/2014, publicado no DR, I1.* Série
de 15 de Dezembro.

Um modelo semelhante de feed-in-tariff foi instituido na Alemanha, embora um
pouco mais complexo atendendo a existéncia de mais operadores. Na Erneuerbare-Ener-
gien-Gesetz 2012, a obrigacdo legal de compra aos produtores de electricidade renovavel,
a precos fixados na lei, impendia sobre os operadores das redes de distribuigio, que
depois repercutiam esse sobrecusto sobre os operadores da rede de transporte, que por
seu turno colocavam essa electricidade no mercado e exigiam aos fornecedores o valor
do sobrecusto suportado, admitindo a lei, posteriormente, que estes repercutissem esse
custo sobre os consumidores finais (& excepcao dos consumidores industriais de sectores
especialmente expostos a concorréncia), de modo discriminado nas respectivas facturas.
Importa destacar que a partir de 2009 a transmissdo da energia renovavel adquirida pe-
los distribuidores deixou de ser fisica, passando apenas a operar um regime financeiro de
repercussao do sobrecusto, qualificado como um encargo especial (EEG Abgabe) — v. Ma-
rian PASCHKE, «The German “Energiewende” — A National Concept in the Framework
of the EU», TLQ 1/2015, pp. 3-21 (recurso on-line).
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Nestes casos, o direito ao crédito (a0 montante da subvencio) é
exercido de forma intersubjectiva e intrasistémica — diferentemente do que
acontece nas subvengoes publicas tipicas, que sdo suportadas pelo orcamen-
to geral do Estado®® — perante os outros operadores econémicos do sector,
que a repercutem juridicamente até ao consumidor final do servico (ex. por
via de repercussao tarifdria) ou perante novas entidades (ex. fundos de es-
tabilizagdo tarifaria) ou ainda directamente perante os outros regulados, no
caso das obrigacoes de solidariedade no financiamento (ex. contribuigoes
para o fundo de resolucdo’! e o sistema de protecgio dos investidores®?).

Assim, este direito de crédito do investidor tem como corresponden-
te um especial dever de pagar que impende sobre outros agentes econémicos,
incluindo consumidores, o que originou um intenso debate na doutrina ale-
ma quanto a sua natureza tributaria ou nao — designadamente, para saber
se os encargos financeiros acrescidos que sio impostos aos consumidores
de energia eléctrica se inscrevem ou ndo no contexto do novo universo tri-
butario das demais contribuiges financeiras a favor de entidades publicas
(as contribuicoes financeiras de financiamento ou de solidariedade®®). A
doutrina considera que neste caso ndo estamos perante verdadeiras con-

Contudo, nem sempre ¢ facil encontrar e desenhar solugoes financeiro-tributa-
rias deste tipo que se coadunem com as regras e os principios do direito europeu, seja no
plano das liberdades consagradas nos tratados, seja no contexto do direito emanado das
Institui¢coes Europeias, como atesta o longo e controverso litigio a propdsito da violacao
ou nio das regras europeias em matéria de auxilios de Estado, em especial ap6s as altera-
¢oes introduzida pela Erneuerbare-Energien-Gesetz 2014 (C(2014) 8786 final)

Um dos dltimos casos de ‘fracasso’ deste tipo de iniciativas foi a tentativa de
criagio de um tributo sobre as emissées de CO, (CO,-Abgabe) pelo Governo alemio
destinado a financiar a mudanca de paradigma energético daquele pais — ». Wolf Fried-
rich SPIETH, «Europarechtliche Unzulissigkeit des ,nationalen Klimabeitrags® fiir die
Braunkohleverstromung», NVwZ, 2015, pp.1173-1178.

0 Veja-se o caso, por exemplo, das compensagoes financeiras pagas as empre-
sas de transportes (ex. artigo 8.° da Portaria n.® 241-A/2013) e outras “indemnizacoes
compensatorias”, definidas no artigo 3.° do Decreto-Lei n.® 167/2008, de 26 de Agosto,
como “quaisquer pagamentos efectuados com verbas do orgamento do Estado a entida-
des publicas e privadas (...) que se destinem a compensar custos de exploragio resultan-
tes de prestacdo de servicos de interesse geral”.

>l Cf. artigos 15.° e ss do Decreto-Lei n® 24/2013, de 19 de Fevereiro.

2 Cf. artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 222/99, de 22 de Junho, com as alteracoes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.® 252/2003, de 17 de Outubro e pelo Decreto-Lei n.°
162/2009, de 20 de Julho.

>3 Sobre a natureza juridica destas categorias tributdrias ». Paul KIRCHHOE
«Nichtsteurliche Abgaben», Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staats Rechts, 3.* ed., Band
V, Miiller, Heidelberg, 2007, pp.1101ss e o nosso As Taxas ¢ a Coeréncia do Sistema Tribu-
tario, Coimbra Editora, 2.* ed., 2013, pp. 82ss.
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tribuigoes (Abgaben), uma vez que o universo que suporta o encargo nio é
homogéneo e ndo recebe qualquer contrapartida, pelo que se trata apenas
de um esquema complexo de regulacio de pregos que fica ‘fora’ do universo
tributario constitucional, na medida em que as receitas nao ingressam no
or¢amento publico’*

Apesar de localizadas fora do universo tributario, estas novas solu-
coes, assentes num ﬁnanciamento intersubjectivo e intrassistémico, constituem
uma triangulagio entre dois direitos subjectivos de natureza patrimonial sui generis
- ao ja mencionado e caracterizado direito do investidor ao beneficio legal-
mente instituido opde-se agora, de forma indissocidvel, um direito subjec-
tivo patrimonial dos consumidores onerados com o encargo financeiro do
sobrecusto das renovaveis, a que este se limite ao necessario para cumprir a
funcao econémico-social que o legitima — e o dever do legislador em assegurar o
funcionamento eficiente ¢ justo deste subsistema financeiro, ou seja, um dever que
se traduz em garantir o cumprimento dos objectivos através da efectividade
dos beneficios, a que indissociavelmente se liga o dever de neutralizar ganhos
excessivos por parte dos investidores & custa de um sacrificio patrimonial
excessivo e desnecessario dos consumidores de energia eléctrica. E ao abrigo
deste dever que se fundamenta o regime legal de modulagio dos beneficios.

Os autores falam neste caso de uma certa correspondéncia com o
instituto germanico do “Indienstnahme Privater™>. No essencial, o que importa
destacar é que o modelo de economia livre e aberta em que nos localizamos
permite um aumento do nimero de casos em que privados, fundamental-
mente agentes econdmicos, podem ser incumbidos do cumprimento de certas
tarefas para a prossecugio do interesse publico, sem que dessa incumbéncia
(em regra por lei ou por acto administrativo) resulte qualquer dever de com-
pensagio econémica, pois trata-se de uma decorréncia natural, no contexto

>+ OLG Hamm, Urteil vom 14. Mai 2013 - 19 U 180/12; Erik GAWEL, «Die
EEG-Umlage: Preisregelung oder Sonderabgabe?», DVBI, 2013, pp. 409-417 e James
KROGER, «Die EEG-Umlage ist keine Sonderabgabe», Zeitschrift fiir Umweltrecht, 2013,
pp. 480-483.

> Por todos, Wolfgang KAHL / James BEWS, Okostromf(‘)rderung und
Verfassung, Nomos, Baden-Baden, 2015, pp. 99ss. Sobre o instituto do “Indienstnahme
Privater” em geral, a sua distincdo face a outras figuras, como os privados encarregados
de funcoes publicas (Beleihung) e os que auxiliam na prossecucdo das tarefas puablicas,
em regra mediante uma relacio (vinculo) de base contratual (Verwaltungshilfe), e os res-
pectivos limites constitucionais . Helmuth SCHULZE-FIELITZ, «Grundmodi der Auf-
gabenwahrnehmung», in Hoffmann-Riem / Schmidt-Assmann / Vosskuhle, Grundlagen
des Verwaltungsrechts I, C.H. Beck, Miinchen, 2006, pp. 808-810; MAUNZ / DURIG,
«Indienstnahme Privater», Grundgesetz-Kommentar, Mai 2015 (Beck-online, acesso em
3.9.2015) e SCHOCH / SCHNEIDER / BIER, «Indienstnahme Privater», Verwaltungsge-
richtsordnung, Mai 2015 (Beck-online, acesso em 3.9.2015).
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deste novo modelo, do incremento das responsabilidades (sociais) dos pri-
vados’®. Mas como muitas vezes o interesse publico que se procura alcancar
s6 pode resultar de uma colaboracdo entre os agentes econémicos e os cida-
daos (econémicos), ¢ pensavel que esta partilha de responsabilidade assente
num regime financeiro préprio, baseado em encargos financeiros acrescidos.
O equilibrio que o Estado est4 entdo obrigado a garantir consiste em assegu-
rar a eficiéncia da actuagio dos privados, para que o encargo financeiro dos
sujeitos passivos seja justo e equilibrado a luz da finalidade que se procura
atingir — no caso do financiamento das energias renovaveis, essa finalidade
estd associada as metas em matéria de ambiente e clima®’.

O caracter fechado destes subsistemas financeiros permite, no con-
texto da nova cidadania financeira, uma maior accountability de meios e re-
sultados, que se traduz também em maior peso da democracia directa e
participativa’®, que o poder judicial ndo pode nem deve perturbar através
de controlos baseados na metdédica tradicional do principio da protecgio da

confianga legitima.

2.4. O status constitucional do investidor

Perante as entidades publicas, estes operadores econémicos priva-
dos que investem em actividades ou sectores legislativamente abrangidos
por regimes de incentivos financeiros ndo contratuais sao titulares de um
status, que ndo lhes assegurando um lugar na organizagdo administrativa
tradicional — diferenciam-se, ja o dissemos, dos concessiondrios, dos pri-
vados que exercem poderes de autoridades e até dos auxiliares em tarefas
publicas sob vinculo contratual —, ainda assim constitui-os num conjunto

56 Por todos, Hanno KUBE, «Offentliche Aufgaben in Privater Hand —
Sachverantwortung und Finanzierungslast», Die Verwaltung, 2008/41, pp. 1-30. Incluem-
-se, neste universo, a imposicao de obrigacdes de servico publico s empresas prestadoras
dos mesmos, com ou sem direito a compensagao.

7 Os fundamentos que sustentam o poder de modulacgdo legal dos beneficios
financiados no dmbito destes subsistemas contributivos sdo igualmente validos e ope-
rativos no contexto dos beneficios fiscais que se reconduzem a mera despesa fiscal, pois
o dever de assegura uma gestdo eficiente desta despesa é também exercido pelo Estado
legislador em nome dos contribuintes.

% Nao esta excluido que este possa ser um dominio relevante no contexto da
instituigdo de instrumentos de participa¢do democratica directa, incluindo o referendo,
pois tratando-se de matéria extra-tributaria ndo estd abrangida pelas limitacoes do
115.9/4b da CRP. Para uma visao actual das novas potencialidades da cidadania finan-
ceira ». Renaud BOURGET, «Prolégomeénes a LUEtude de UEmergence de la Notion de
Participation en Finances Publiques», GUGLIELMI / ZOLLER, Transparence, démocratie
et gouvernance citoyenne, Editions Panthéon Assas, Paris, 2014, pp. 163-197.
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de direitos — & informacgio, a participacdo nas decisoes regulatorias, ao sigilo
e a confidencialidade econémica e empresarial, etc.) e de deveres (lealdade
perante as entidades publicas e os outros agentes econémicos privados, de
cooperacdo, de participagdo construtiva, de informagao atempada, etc.) a
partir dos quais se pode (re)construir a metédica do principio da protecgao
da confianca legitima aplicada a este tipo de situacoes.

. A METODICA DO PRINCIPIO DA PROTECCAO DA
CONFIANCA LEGITIMA DOS INVESTIDORES

Em suma, do reconhecimento do status dos operadores econémicos
privados que investem ao abrigo de regimes legais de incentivos ao investi-
mento resultam algumas premissas complementares para a metddica aplicati-
va do principio da protecgio da confianga legitima que tem vindo a ser utilizada
pelo Tribunal Constitucional Portugués.

No acérdio n.® 128/2009 encontramos uma sintese da referida me-
todica, baseada, fundamentalmente, em quatro testes: i) a existéncia de
um acto poder puablico capaz de gerar no privado a situagido de confianca
legitima; ii) teste a legitimidade das expectativas, avaliando se as mesmas
estdo ou ndo fundamentadas no direito®’; iii) o desenvolvimento de accoes
e relacoes juridicas por parte do destinatdrio das medidas que atestam a
sua confianca na continuidade das medidas, bem como a existéncia de uma
situacdo de irreversibilidade; iv) inexisténcia de um interesse pablico preva-
lecente segundo um juizo de proporcionalidade.

Ora, as consideracoes anteriores permitem-nos agora complementar
estes testes com algumas exigéncias adicionais e ou densificadoras, ajusta-
das a especial situacdo em que se encontram os investidores que beneficiam
de regimes de incentivos financeiros nao titulados por qualquer instrumen-
to contratual e/ou administrativo.

Assim, a existéncia de uma situacdo digna de ser tutelada pelo prin-
cipio da proteccao da confianga legitima deve, nestes casos, ser avaliada de
acordo com as seguintes premissas ou testes:

>? Vale, neste caso, um critério semelhante ao que é empregue na metddica da
aplicagio do principio da proteccdo da confianga legitima para a revogacio dos actos
administrativos, ou seja, considera-se que a confian¢a nao ¢é legitima se a mesma se en-
contrar fundamenta em falsas promessas, em situacoes juridicas invidveis face ao direito
vigente — . Harmut MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17.* ed., Beck, Munchen,
2009, pp. 293.
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Comportamentos encetados pelo Estado (mormente pelo legisla-
dor) capazes de gerar nos privados «expectativas» de continuidade

a.  Manutengio do beneficio consagrado na lei pelo periodo de tempo adequado
a amortizagdo do investimento e  obtengdo de wma remuneragio razodvel

As expectativas devem ser legitimas, fundadas em boas razoes

b.  Os beneficios outorgados como contraprestagio do investimento devem
ser razodveis ¢ equilibrados segundo um juizo econdmico (devem ter-
-se por ilegitimas as expectativas quando os ganhos proporcionados
pelo beneficio sejam desrazodveis e estes sejam o uinico motivo para a
realizagdo do investimento), fundados em motivos preponderantes de
politica social ou ambiental e ndo podem neutralizar o risco economico
tipico da actividade a desenvolver

Existéncia de planos de vida, por parte dos privados, que ates-
tem a sua confianga na continuidade da norma (investimento
da confianca) e a constituicdo de situacoes de irreversibilidade

¢.  Realizagdo de investimentos de capital intensivo e/ou “one shot” onde
a influéncia do incentivo econdmico seja determinante para a realiza-
¢do do investimento, mas ndo seja a vinica razio para a realizagdo do
investimento

d.  Constituicdo do investidor numa relagdio de dependéncia economica

Inexisténcia de um interesse publico prevalecente segundo um
juizo de proporcionalidade

e. Asmodificagoes legislativas reconduziveis a actos de modulagdo do bene-
ficio devem assentar em fundamentos econdmicos, sociais e/ou ambien-
tais preponderantes e ndo podem ser arbitrdrias;

| As modificagoes legislativas reconduziveis a actos de modulagdo do be-

neficio devem ser objecto de didlogo e negociagdo com o investidor no
quadro de uma ‘fair change of politics’;

g As modificagoes legislativas reconduziveis a actos de modulagao do be-
neficio ndo podem traduzir-se, na prdtica, numa expropriagio do bene-
ficio, considerando-se como tal a intencionalidade na privagdo do inves-
tidor de beneficios que sejam essenciais a amortizagdo do investimento e
respectiva remuneragdao razodvel.

95



(Pagina deixada propositadamente em branco)



EL USO DE RECURSOS RENOVABLES
EN LA ENERGIA!

ROBERTO GALAN VIOQUE

Profesor Titular de Derecho administrativo
Universidad de Sevilla

Instituto Universitdrio Garcia Oviedo

Sumario: I. INTRODUCCION. II. EL FOMENTO DE LAS ENER-
GIAS RENOVABLES POR PARTE DE LA UNION EUROPEA. IIL
LA DESCONCERTANTE EVOLUCION DEL MODELO ESPANOL
DE APOYO A LAS ENERGIAS RENOVABLES. IV. LA NECESARIA
INTEGRACION DE LA ELECTRICIDAD PROCEDENTE DE FUEN-
TES DE ENERGIAS RENOVABLES EN EL MERCADO ELECTRICO.

L. INTRODUCCION

Conseguir un sistema energético sostenible constituye uno de los
mayores retos que tiene ante si la humanidad. En esa basqueda las energias
renovables estdn llamadas a ocupar un papel esencial. Los modelos energé-
ticos tradicionales, al menos de los paises avanzados, han estado basados
fundamentalmente en la utilizacién de combustible fésiles. De esta forma
se ha creado una situaciéon de dependencia energética que plantea impor-

! Este trabajo constituye la version escrita de la ponencia que presenté en las
Jornadas sobre sostenibilidad ambiental y energética, organizadas conjuntamente por el
Instituto Juridico de la Facultad de Derecho de la Universidad de Coimbra y el Instituto
Universitario de Investigacion Garcia Oviedo de la Universidad de Sevilla, que tuvieron
lugar en Coimbra los dias 15y 16 de octubre y se ha realizado en el marco del proyecto
de investigacion DER 2013-48329-C2-1-P1 “Recursos naturales y Energia” financiado por
el Ministerio de Economia y Competividad.
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tantes escollos. Se trata de unos recursos que son escasos y ademas su esca-
sez creciente hace que inexorablemente suban sus precios. El hecho de que
estos recursos se localicen en determinadas 4reas geograficas plantea tam-
bién un problema geoestratégico grave. Mas si cabe en un mundo convulso
con revueltas en los paises exportadores o crisis politicas y militares. Pero
sobre todo no se puede perder de vista que la generacion de electricidad
utilizando derivados del petrdleo es una de las principales responsable de
la produccién de gases de efecto invernadero causantes del cambio clima-
tico. Ante esta tesitura algunos paises, como Japon y Francia, optaron en
la década de los afios 70 ya del siglo pasado por un sistema energético que
se apoyaba en la energia nuclear que en los Gltimos afios tuvo también una
relevancia creciente que se truncé con el gravisimo accidente nuclear que se
produjo en Fukushima en marzo de 2011.

Las ventajas de la incorporaciéon de las energias renovables al sis-
tema energético son innegables. Se trata de unos recursos que son ilimita-
dos y al originarse en cada territorio contribuyen a mitigar la dependencia
energética. Son energias limpias, incluso el uso de la biomasa que tiene un
balance neto positivo, por lo que sirven como arma para luchar contra el
cambio climatico.

La otra alternativa que se estd planteando con fuerza en los altimos
afios es la de la explotacion de los gases no convencionales utilizando la téc-
nica de la fracturacion hidrdulica o fracking. Se trata de una técnica ya antigua
que se ha generalizado en Norteamérica y que ha supuesto una verdadera re-
volucién energética al aumentar espectacularmente la produccién autéctona
de gas. No obstante, el fracking se enfrenta a una fuerte oposicion debido a
los altos riesgos de contaminacioén, sobre todo a nivel freatico, que producen.

Todas estas circunstancias explican que recientemente halla paises
que en tiempos de crisis hayan hecho una apuesta clara y firme por las ener-
gias renovables. En Alemania tras la puesta en marcha de la Energie Wende
o transicion energética que impone un cierre gradual de las instalaciones
nucleares se ha aprobado en 2014 una nueva Ley de fomento de las ener-
gias renovables® con la que se quiere impulsar el uso de estas energias®. Lo

2 Ley de 21 de julio de 2014 de reforma sustancial de la ley de Energias Reno-
vables y de modificacién de otras disposiciones relativas al sector eléctrico (Gesetz von 21
juli 2014 zur grundlegenden Reform des Eneuerbare-Energien-Gesetzes und zurAnderung weiterer
Bestimmungen des Energiewirtchaftsrechts).

3 Una vision completa del proceso de transicion energética en Alemania puede
verse en PIELO, Capitulo 16 Energias renovables en Alemania: La Energie Wende y el Derecho
publicado en Alenza Gacia (Director) La regulacion de las energias renovables y el cambio
climatico, Thomson Reuters-Araznadi, 2014, pags. 517 a 549.
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mismo que ha hecho Francia, en 2015, que aprobé una Ley de Transicion
energética para el crecimiento verde * que plantea una reduccién del peso de
la energfa atémica y su sustitucion por energias renovables.

Aunque tampoco se puede olvidar que el salto a las energias reno-
vables también plantea una serie de dificultades como el hecho de su falta
de gestionabilidad porque en muchos casos la generacion de electricidad
depende de circunstancias externas que son aleatorias como las climatolégi-
cas. Lo que obliga a contar con sistemas de produccion eléctrica de refuerzo
con el sobrecoste econémico que ello comporta. Lo mismo que cuando se
produce un exceso de produccién superior a la demanda eléctrica que po-
dria reconducirse si se reforzardn las conexiones eléctricas transfronterizas
y se implantaran las llamadas redes inteligentes. Pero sin duda el principal
obstaculo que tiene el uso de las energias renovables en la actualidad es
su mayor coste de produccion respecto de las otras fuentes de produccion
eléctrica que no tienen internalizados los costes ambientales que generan.

IL. EL FOMENTO DE LAS ENERGIAS RENOVABLES POR
PARTE DE LA UNION EUROPEA

La energia ha sido para la hoy Unién Europea (UE) —antigua Comu-
nidad Econémica Europea (CEE)- desde sus origenes una de sus principales
preocupaciones. No en balde la primera Comunidad Europea que se creé fue
la del Carbén y del Acero (CECA), cuyo Tratado constitutivo se aprob6 en
1951, que atendia a las dos principales materias primas que por aquella época
empleada la industria europea. La tercera fue la de la energia atémica, cono-
cida como EURATOM, que se creé en 1957 simultdneamente con la CEE".

Dentro de esta politica energética de la UE las energias renovables
han ido progresivamente adquiriendo un protagonismo creciente. Al margen
de algtin precedente anterior ® hay que hacer mencién a la Recomendacién

* Ley n® 2015-992, de 17 de agosto, relativa a la Transicién energética para el
crecimiento verde (Loi n°2015-992 du 17 aoiit 2015 relative a la transition énergétique pour
la croissance verte).

3 Véase in totum a PARENTE, Principios de derecho europeo de la energia, Thomson
Aranzadi, Cizur Menor, 2010.

¢ La evolucién de las politicas de la UE en materia de energias renovables se

puede ver en GONZALEZ RIOS, Régimen Juridico-Administrativo de las Encrgms Renovables
ydela fy‘iaencm Energética, Aranzadi-Thomsom Reuters, Cizur Menor, 2011, pags 28 y ss.y
98y ss, quien califica la posicién de la UE como una < <postura < <proenergias renovables y
eficiencia energética>>>> (pag. 31); MARTINEZ DE ALEGRIA MANCISIDORA, DIAZ
DE BASURTO URAGA, MARTINEZ DE ALEGRIA MANCISIDOR y RUIZ DE AR-
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del Consejo, de 16 de septiembre de 1988, 88/349/CEE sobre el desarrollo
de la explotacién de las energias renovables en la Comunidad’, que dio pie a
la elaboracién de sendos Libros verde (1996)® y blanco (1997)? sobre ener-
gias renovables que culminaron con la aprobacion de la primera norma co-
munitaria sobre fomento de las energias renovables, la Directiva 2001/77/
CE, de 27 de septiembre, de Promocién de la electricidad generada a partir
de fuentes de energia renovables en el mercado interior de la electricidad.

En la actualidad el apoyo al uso de las energias renovables, como
alternativa a su generaciéon convencional a partir de combustibles fésiles
o a la propia energia atémica, se recoge expresamente en el articulo 194. 1
¢) del Tratado de Funcionamiento de la Uniéon Europea (TFUE) que incluye
entre los objetivos de la politica energética de la Unién, en «el marco del es-
tablecimiento o del funcionamiento del mercado interior y atendiendo a la necesidad
de preservar y mejorar el medio ambientex», el de «fomentar la eficiencia energética y
el ahorro energético asi como el desarrollo de energias nuevas y renovables». Aunque
la UE no pueda condicionar a los Estados miembros la determinacion de
«las condiciones de explotacion de sus recursos energéticos, sus posibilidades de elegir
entre distintas fuentes de energia y la estructura general de su abastecimiento energé-
ticon'?, salvo que se apruebe a través del procedimiento especial previsto en
el articulo 192.2 del TFUE que exige unanimidad de los Estados miembros
cuando se trate de «medidas que afecten de forma significativa a la eleccion por
un Estado miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su
abastecimiento energéticox.

Estas previsiones tienen su desarrollo en la Directiva 2009/28/CE,
de 23 de abril, del Parlamento y del Consejo europeos de Fomento del uso

BULO LOPEZ, European Union’s renewable energy sources and energy efficiency policyreview: The
Spanish perspective, Renewable and Sustainable Energy Reviews, 2009, 13, pags. 100y ss.;
PEREZ-BUSTAMANTE YABAR, Las energias renovables en la unién europea: régimen juridico,
op. cit.,pags. 22y ss. RUIZ OLMO, Electricidad verde en Europa. Especial referencia al marco
normativo de la energia fotovoltaica, Editorial Académica Espafiola, Saarbriicken, 2013, pags.
I3 yss.y SANCHEZ SAEZ, Voz “Energias renovables” en ALONSO GARCIA y LOZANO
CUTANDA, Diccionario de Derecho ambiental, Tustel, Madrid, 2006, pags. 568y ss.

7 Publicada en el Diario oficial de las Comunidades Europeas, n°® L 160/46, de
28 de junio de 1988.

$ COM (96) 576 ENERGIA PARA EL FUTURO: FUENTES DE ENERGIA
RENOVABLES. Libro Verde para una estrategia comunitaria (http://eur-lex.europa.ew/LexU-
riServ/LexUriServ.do?uri=COM:1996:0576:FIN:ES:PDF).

> COM (97) 599 ENERGIA PARA EL FUTURO: FUENTES DE ENERGIA
RENOVABLES. Libro Blanco para una Estrategia y un Plan de Accion Comunitarios| (http://
europa.eu/documents/comm/white_papers/pdf/com97_599_es.pdf)

10 Parrafo segundo del apartado 2 del articulo 194 TFUE.
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de energia procedente de fuentes renovables (DIRECTIVA 2009/28/CE)"!
que derogd a la anterior Directiva 2001/77/CE y que fue la que estableci6 la
obligacién de que en la UE en el afio 2020 la cuota de energia procedente
de fuentes renovables en el consumo final bruto de energia como minimo
sea del 20%, marcando un objetivo obligatorio para cada pais'?. En el caso
de Espana este objetivo coincide con esta cuota minima del 20%". Para
asegurarse de que se fuera a cumplir este mandato la Directiva obligé a los
Estados miembros a aprobar un Plan de accién nacional en materia de ener-
gias renovables que es supervisado por la Comision europea y que también
se tiene que remitir al Parlamento europeo'!. Como ha sefialado MORA
RUIZ esta Directiva atribuy6 a las Instituciones europeas un destacado
poder de control de las actuaciones de los Estados miembros en materia
de energias renovables. El hecho de que se aprobara en abril de 2009, en
plena crisis econémica y financiera mundial, da idea de que constituia una
clara apuesta por las energias renovables en Europa, a sabiendas de que
exigiria una fuerte inversién financiera'®

I Sobre el alcance de esta Directiva véanse, en la doctrina espafiola, a GONZA-
LEZ RIOS, Regmzen Juridico-Administrativo de las Energias Renovables y de la ¢ficiencia Energe
tica, op. cit., pags. 98 y ss.; MORA RUIZ, La ordenacion juridico-administrativa de las energias
renovables: revision en el marco de la Directiva 2009/28/CE, del Parlamento europeo y del Consejo,
de 23 de abril, de fomento de las energias renovables, Revista de Derecho urbanistico y medio
ambiente, n® 257, 167 y ss.; PEREZ-BUSTAMANTE YABAR, Las energias renovables en la
union europea: régimen juridico, DYKINSON, S.L., Madrid, 2012, p4gs. 83 y ss. .

2 En su anexo I. SANZ RUBIALES en Mercados de cuotas y proteccion del medio
ambiente: el fomento de las energias renovables en la directiva 2009/28, Revista General de De-
recho Administrativo, n® 25, 2010, pag. 6 de la edicién digital, analiza este reparto de
cuotas que se realiza en funcion del PIB y del punto de partida de cada Estado miembro.
Por medio de la Directiva 2013/18/UE, de 13 de mayo, se adapta la Directiva 2009/28/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa al fomento del uso de energia pro-
cedente de fuentes renovables, con motivo de la adhesion de la Republica de Croacia.

13 Como ha recogido el art. 78.1 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Econo-
mia sostenible.

4 Apartados 4 a 6 de la Directiva 2009/28/CE.

5 Cfr. su La ordenacion juridico-administrativa de las energias renovables como pieza
clave en la lucha contra el cambio climdtico: dun sector en crisis?, Actualidad Juridica Ambien-
tal, 2014, pag. 6 de la edicion digital.

16 Como recoge PEREZ-BUSTAMANTE YABAR, Las energias renovables en la
union europea: régimen juridico, op. cit., pag. 107, nota 183, senalando que en <<el marco
de la crisis economica global, la Comision estimo que el desarrollo de recursos energéticos renovables
es un factor fundamental en la lucha contra el cambio climdtico, parte de la solucion en las mejoras
de la seguridad y fiabilidad del abastecimiento energético y ademds una valiosa contribucion al
crecimiento y al empleo>>.
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Para facilitar la expansién de las energias renovables la Directiva
2009/28/CE, como hizo su antecesora, obliga en su articulo 16 a los Estados
miembros a establecer un acceso prioritario o garantizado de esta clase de
electricidad a la redes de distribucién y de transporte, ordendndoles adoptar
<<medidas adecuadas para desarrollar las infraestructuras de redes de transpor-
te y distribucion, redes inteligentes, instalaciones de almacenamiento y el sistema
eléctrico, para hacer posible el funcionamiento seguro del sistema eléctrico teniendo
en cuenta el futuro desarrollo de la produccion de electricidad a partir de fuentes de
energia renovables, incluidas las interconexiones entre Estados miembros y entre Es-
tados miembros y terceros paises>>, permitiendo sélo que se puedan establecer
restricciones a este acceso para garantizar <<l[a seguridad del sistema eléctrico
nacional y la seguridad del abastecimiento de energia>>. Ademas, se les obliga a
establecer un sistema de acreditacién de la garantia de origen de la electri-
cidad procedente de energias renovables en base a criterios transparentes y
no discriminatorios que sirva para que sus productores puedan demostrar
la procedencia de su electricidad'”.

Con todo, la prevision mas importante de ambas Directiva fue la
de permitir que cada pais pudiera establecer sus propios sistemas de fo-
mento de las energias renovables que son necesarios en la medida que la
produccion de electricidad por estas vias tienen un mayor coste econémi-
co que el uso de combustibles fésiles o la utilizacién de la fusién nuclear
dado que ambos sistemas de produccién eléctrica no han internalizado
aun los costes ambientales derivados de la generaciéon de gases de efecto
invernadero o de residuos radiactivos, respectivamente. La UE hasta el
momento'® deja libertad a los Estados para que elijan su propio sistema
de apoyo y se limita a incentivar la cooperaciéon en proyectos conjuntos de
produccion de electricidad procedente de fuentes de energias renovables
con otros Estados miembros o paises terceros'? a la espera del régimen que
se pueda establecer a partir de 2020°°.

'7 La transposicion a nuestro ordenamiento de las garantia de origen de la elec-
tricidad procedente de fuentes renovables la hizo Espafa extemporaneamente mediante
la Orden ITC/1522/2007, de 24 de mayo, por la que se establece la regulaciéon de la
garantia del origen de la electricidad procedente de fuentes de energia renovables y de
cogeneracion de alta eficiencia ya que el plazo que establecia la Directiva 2001/77/CE
era hasta el 27 de octubre de 2003 (Art. 8.1). También tardia ha sido la adaptaciéon de
esta Orden por los cambios introducidos por la Directiva 2009/28/CE por medio de la
Orden ITC/2914/2011, de 27 de octubre (Art. 27.1).

'8 Como se recoge en los considerandos 14 y 15 de la Directiva 2001/77/CE.

1 Arts. 7 a 11 Directiva 2009/28/CE. Vid. sobre el alcance posible de estos instru-
mentos a SANZ RUBIALES en su Mercados de cuotas y proteccion del medio ambiente: el fomento
de las energias renovables en la directiva 2009/28, op. cit, pags. 23y ss. de la edicion digital.

20 Que ya se esta analizando como se atestigua con la publicacion de la Comu-
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No obstante, resulta evidente que esta ambiciosa apuesta politica
por las energias renovables tiene un dificil encaje dentro de la liberalizacion
del sector eléctrico que también ha impuesto la UE a los Estados miembros
desde la Gltima década ya del siglo pasado. Se produce la paradoja de que
al mismo tiempo que se les autoriza a establecer sistemas nacionales de
fomento de las energias renovables, que supone una quiebra a la libre com-
petencia, se les obliga a liberalizar sus mercados eléctricos nacionales que
antes eran monopolios publicos, anclados a la vieja nociéon de servicio pa-
blico?!. Esta apertura del mercado interior de la electricidad se produjo por
el impulso de los conocidos como “paquetes eléctricos” formados respecti-
vamente por las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo, 96/92/
CE, de 19 de diciembre; 2003/54/CE, de 26 de junio y 2009/72/CE, de 13
de julio, sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad??.
Estas Directivas dejaron, no obstante, siempre a salvo la integracion de la
electricidad procedente de fuentes de energias renovables en el mercado
interior de la electricidad?®. Asi, la citada directiva 2009/72/CE prevé la po-
sibilidad de que los Estados miembros puedan imponer a las empresas que
operan en el mercado eléctrico obligaciones de servicio pablico que podran
referirse, entre otros aspectos, a la proteccion medioambiental «incluidas
la eficiencia energética, la energia procedente de fuentes renovables y la proteccion
del clima»** y se dispone que entre los criterios que se establezcan por las
legislaciones nacionales para regular la autorizacion de nuevas instalaciones
generadoras de electricidad, que en todo caso deberdn ser objetivos, trans-
parentes y no discriminatorios, se atienda a «la contribucion de las instalaciones
de generacion para cumplir el objetivo comunitario general de alcanzar una cuota de
un 20% como minimo de energia procedente de fuentes renovables en el consumo final
bruto de energia de la Comunidad para 2020 a que se refiere el articulo 3, apartado
1, de la Directiva 2009/28/CE».

nicacién de la Comision europea de 27 de marzo de 2013 COM (2013) 169, LIBRO
VERDE, Un marco para las politicas de clima y energia en 2030.

2l Como agidamente destaca ]IMENEZ-BLANCO CARRILLO DE ALBOR-
NOZ en Nota sobre el régimen juridico de la energia termosolar en EMBID IRUJO (Director),
Agua y Energia, Thomson Reuters, Cizur Menor, 2010, pag. 255, < <es dificil introducir un
régimen de ayudas para las energias renovables cuando lo que se busca es introducir competencia
en el mercado eléctrico>>.

22 En la doctrina espanola véase a MUNOZ MACHADO, Introduccién al sector
energético: regulacion piblica y libre competencia en la obra que dirige Derecho de la regulacion
econdmica I1I, tomo I, Tustel, Madrid, 2009, pags. 17 y ss. .

23 Vid. a PEREZ-BUSTAMANTE YABAR, Las energias renovables en la union
europea: régimen juridico, op. cit.,pags. 51 y ss.

2 Art. 3. Vid. a GONZALEZ RIOS en su Régimen Juridico-Administrativo de las
Energias Renovables y de la eficiencia Energética, op. cit., pags. 172y ss. .
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Pero sobre todo esta Directiva se preocupé por asegurar que la elec-
tricidad procedente de fuentes de energias renovables tuviera un acceso prio-
ritario o garantizado a la red eléctrica®. De este modo incluyé expresamente
entre los objetivos de la autoridad reguladora independiente relativa al sector
eléctrico®® el de «ontribuir a lograr, de la manera mds rentable, el desarrollo de redes
no discriminatorias seguras, cficientes y fiables, orientadas hacia los consumidores, y
Sfomentar la adecuacion de la red y, en consonancia con los objetivos generales de la po-
litica energética, la eficiencia energética, asi como la integracién de la produccién
a pequena y gran escala de electricidad a partir de fuentes de energia reno-
vables y la generacion distribuida en las redes tanto de transporte como de
distribucion» y el de «facilitar el acceso a la red de nuevas capacidades de generacion,
en particular suprimiendo las trabas que pudieran impedir el acceso a nuevos agentes
del mercado y de electricidad procedente de fuentes de energia renovables» (letras d) y
e) del articulo 36 de la Directiva 2009/72/CE).

No se puede terminar de analizar la normativa de la UE relativa a
las energias renovables sin hacer referencia al papel que puede ocupar en
la lucha contra el cambio climatico?. Las energias renovables son energias
limpias que no producen gases de efecto invernadero. Incluso la biomasa,
quizas las mas contestada, presenta un balance cero si se tiene en cuenta
todo su ciclo de produccion. Por esta razén la UE considera que el uso de
las energias renovables es una de las principales armas con que cuenta para
cumplir con sus compromisos internacionales en la lucha contra el cambio
climatico, una de las mayores amenazas ambientales a las que se enfrenta

2 Arts. 15.3 y 25.4, respectivamente, de la Directiva 2009/72/CE. Sobre esta
obligacion de garantizar el acceso a las redes eléctricas de la electricidad procedente de
FER se puede consultar a GONZALEZ RIOS, Energias renovables y cficiencia energética:
politica y regulacion comunitaria y nacional en ARENILLA SAEZ (Coordinador), La Admi-
nistracion Piiblica entre dos siglos. Homenaje a Mariano Baena del Alcazar, Instituto Nacional
de Administracién Publica, Madrid, 2010, pags. 1384 y Régimen Juridico-Administrativo de
las Energias Renovables y de la eficiencia Energética, op. cit., pags. 159y ss.; JIMENEZ CER-
VANTES, Régimen juridico-administrativo de las energias renovables en BECKER, CAZORLA
y MARTINEZ-SIMANCAS (Directores), Tratado de Energias renovables, Volumen II. As-
pectos juridicos, op. cit., pags. 95y ss.; SAENZ DE MIERA, El marco regulatorio de las ener-
gias renovables en Espaiia en BECKER, CAZORLA y MARTINEZ-SIMANCAS, Tratado de
Energias renovables, Volumen 1. Aspectos socioecondmicos y tecnoldgicos, op. cit., pags. 721y ss. .

% Que en Espana era la Comisiéon Nacional de la Energia que actualmente se
estd integrando en una “macro autoridad reguladora independiente” denominada Co-
misién Nacional de los Mercados y de la Competencia conforme a lo establecido por la
Ley 3/2013, de 4 de junio de Creacién de la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia (Disposicién adicional segunda).

7 Sobre todo consultese in totum el ya citado libro dirigido por ALENZA GARCIA
La regulacion de las energias renovables y el cambio climdtico, Thomson Reuters-Araznadi, 2014.
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la humanidad®®. Lo que resulta ciertamente criticable es la desconexién que
existe entre los sistemas de apoyo a las energias renovables y los mecanis-
mos de control de las emisiones?.

II. LA DESCONCERTANTE EVOLUCIQN DEL MODELO
ESPANOL DE APOYO A LAS ENERGIAS RENOVABLES

La primera vez que en Espana se pone en marcha, aunque de forma
embrionaria, un sistema de apoyo a las energias renovables fue con la Ley
82/1980, de 30 de diciembre, de Conservacién de la energia que se aprobd

28 Cfy. ALENZA GARCIA, El cambio climdtico y las energias renovables. La nueva Di-
rectiva Europea de energias renovables, TORRES LOPEZ y ARANA GARCIA (Directores),
Energia edlica: cuestiones juridicas, econdmicas y ambientales, Cizur Menor, 2010, pags. 55 y
ss.; CISCAR e HIDALGO, Energia y medio ambiente, una relacion de futuro: los desafios del
Protocolo de Kioto en GARCIA DELGADO y JIMENEZ (Directores), Energia: del monopolio
al mercado. CNE diez aiios en perspectiva, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2006, pags. 121
y ss.; DEL GUAYO, CASTIELLA y DOMINGO LOPEZ, EL protocolo de Kyoto y su desar-
rollo en Espaiia. El fomento de las energias renovables y de la cogeneracion eléctrica como instrumen-
to de lucha frente al efecto invernadero, Revista de Estudios Locales, n® extraordinario sobre
medio ambiente, 2001, pags. 71 y ss.; DOMINGUEZ LOPEZ, El protocolo de Kyoto y su
desarrollo en Espaiia. EI fomento de las energias renovables y de la cogeneracion eléctrica como ins-
trumento de lucha frente al efecto invernadero, Documentacion administrativa, n® 256, 2000,
pags. 176; FERNANDEZ GOMEZ, La recuperacion de costes en los mercados de generacion
en BECKER, CAZORLA, MARTINEZ-SIMANCAS y SALA (Directores), Tratado de Re-
gulacion del sector eléctrico, Tomo 11, Aspectos economicos, Aranzadi THOMSON-REUTERS,
Cizur Menor 2009, pags. 401 y ss.; GONZALEZ RIOS, Régimen Juridico-Administrativo
de las Energias Renovables y de la eﬁaencm Energética, op. cit., pags. 28 y ss.; LOPEZ SAKO,
Las energias renovables en la lucha contra el cambio climdtico, Revista Aranzadi de Derecho
Ambiental, n°® 16, 2009, pags. 239 y ss.; MOLINA DEL POZO, Energias renovables y
cambio climdtico como politicas puiblicas de desarrollo en la Union Europea en ARENILLA SAEZ
(Coordinador), La Administracion Piiblica entre dos siglos. Homenaje a Mariano Baena del
Alcdzar, Instituto Nacional de Administracion Piiblica, Madrid, 2010.0p. cit., pags. 1399 y ss.;
MORA RUIZ, la ordenacion juridico-administrativa de las energias renovables como pieza clave
en la lucha contra el cambio climadtico: un sector en crisis?, , Actualidad Juridica Ambiental,
2014.; PEREZ-BUSTAMANTE YABAR, Las energias renovables en la unin europea: régi-
men ]urldwo op. cit, pag. 65 y RIBERA RODRIGUEZ, Cambio climdtico y energias renovables
en BECKER, CAZORLA y MARTINEZ-SIMANCAS (Directores), Tratado de Energias
renovables, Volumen 1. Aspectos socioecondmicos y tecnoldgicos, op. cit., pags. 83y ss. .

29 Vid. PEREZ ARRIAGA (Director), Influencia de las politicas medioambientales
en los mercados eléctricos europeos, op. cit., pag. 41 y SANZ RUBIALES, Mercados de cuotas
y proteccion del medio ambiente: el fomento de las energms renovables en la directiva 2009/28,
op. cit., y La (escasa) influencia del mercado de emisiones en la promocion de la energia renova-
ble publicado en ALENZA GARCIA, La regulacion de las energias renovables y el cambio
climatico, op. cit., pags. 1917 a 216., ALENZA GARCIA El cambio climdtico y las energias
renovables. La nueva Directiva Eurapea de energias renovables, TORRES LOPEZ y ARANA
GARCIA (Directores), Energia edlica: cuestiones juridicas, economicas y ambientales, Cizur
Menor, 2010, pags. 55.
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en el marco de la segunda “crisis del petréleo” con la finalidad expresamen-
te declarada de «[plotenciar la adopcion de fuentes de energia renovables, reducien-
do en lo posible el consumo de hidrocarburos y en general la dependencia exterior de
combustibles»*®. Esta Ley recogi6 por primera vez el derecho de los autogene-
radores de electricidad y los titulares de concesiones hidroeléctricas a trans-
ferir a las companias suministradoras sus excedentes de electricidad cuando
técnicamente fuera posible y a percibir el precio que reglamentariamente
se determinara. Fue objeto de un intenso desarrollo reglamentario®' que,
finalmente, se unificé con el Real Decreto 2366/1994, de 9 de diciembre,
sobre Produccién de energia eléctrica por instalaciones hidraulicas, de co-
generacion y otras abastecidas por recursos o fuentes de energia renovables
que fue el que acund la expresion régimen especial de produccién eléctrica
y cre6 el Registro de instalaciones de produccion en Régimen especial en el
que se inscribirdn, entre otras instalaciones, aquellas «abastecidas tinicamente
por recursos o fuentes de energia renovables no hidrdulicas, tales como solar, edlica,
mareomotriz, geotérmica_y otras similares»*>.

Lo sorprendente es que este régimen especial sobreviviera tanto a
la Ley 40/1994, de 30 de diciembre, de Ordenacion del sistema eléctrico
nacional, que configuraba la produccién eléctrica como un servicio publico,
como a la posterior Ley 57/1997, de 27 noviembre, del Sector eléctrico
que la liberalizaba. Fue esta tltima Ley la que, con la finalidad de cumplir el
objetivo comunitario indicativo de que a finales del ano 2010 las fuentes
de energias renovable cubrieran un minimo del 12 por 100 del total de la
demanda energética en Espana, ordené al Gobierno esparol la aprobacion
del primer Plan de Fomento de las Energias renovables, que vio la luz en
diciembre de 1999%.

Un afo antes se habia aprobado el Real Decreto 2818/1998, de 23
de diciembre, sobre Produccién de energia eléctrica por instalaciones abas-
tecidas por recursos o fuentes de energia renovables, residuos o cogenera-
ciéon que constituy6 el primer desarrollo reglamentario del régimen especial
tras la Ley del Sector eléctrico de 1997. Esta norma dejo fuera del régimen
especial a las instalaciones con una potencia instalada superior a los 50

0 Art. 1 b).

31 Reales Decretos 907/1982, de 2 de abxil, sobre Fomento de la autogeneracion de ener-
gia eléctrica, 1217/1981, de 10 de abril, para el Fomento de la produccion hidroeléctrica en pequerias
centrales y 1544/1982, de 25 de junio, sobre Fomento de construccion de centrales hidroeléctricas.

2 Art. 3.1 a).

3 ElI Plan de Fomento de las Energias Renovables para el periodo 2000-2010
fue aprobado por acuerdo del Consejo de Ministros, de 30 de diciembre de 1999.
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MW vy estableci6é una division entre las distintas instalaciones en funcién
de las diferentes tecnologias de generacién de electricidad. Esta disposicion
reconocia a los productores de electricidad en régimen especial el derecho
a vender la electricidad excedentaria o toda su produccién eléctrica a los
distribuidores «al precio final horario medio del mercado de produccion de energia
eléctrica, complementado, en su caso, por una prima o incentivo» que él mismo es-
tablecia (Art. 23). Los distribuidores eléctricos, por su parte, tenian derecho
a que se les liquidasen las primas que hubiesen satisfecho.

Inicialmente esta norma no obligaba a vender la electricidad pro-
ducida en el régimen especial en el mercado. Mas tarde con el objeto de
dinamizar el mercado espanol de la electricidad el Real Decreto-ley 6/2000,
de 23 de junio, de Medidas urgentes de intensificacién de la competencia
en mercados de bienes y servicios obligé a determinadas instalaciones del
régimen especial a realizar ofertas econémicas al operador del mercado para
cada periodo de programacion para verter sus excedentes de energia eléctri-
ca con derecho a percibir primas y ampli6 aquellas instalaciones que podian
vender directamente la electricidad en el mercado. El posterior Real Decreto
841/2002, de 2 de agosto, regul6é los mecanismos de incentivacion para la
participacién en el mercado.

El punto débil del Real Decreto 2818/1998 era la inseguridad juri-
dica que generaba a los inversores en energias renovables ya que su articulo
32 establecia que cada cuatro aios se podrian revisar las primas «atendiendo
a la evolucion del precio de la energia eléctrica en el mercado, la participacion de
estas instalaciones en la cobertura de la demanda y su incidencia sobre la gestion
técnica del sistema». Para superar esta incertidumbre juridica e impulsar la
expansion de las energias renovables en Espana se aprob6 el Real Decreto
436/2004, de 12 de marzo, que establece la metodologia para la actuali-
zacion y sistematizacion del régimen juridico y econémico de la actividad
de produccién de energia eléctrica en régimen especial que consolidé la
opcion de poder vender la produccién o los excedentes de la electricidad al
distribuidor, percibiendo una retribucién en forma de tarifa regulada tnica
para todos los periodos de programacién, o directamente en el mercado
diario, en el mercado a plazo o a través de un contrato bilateral, percibien-
do en este caso el precio negociado en el mercado, mas un incentivo y para
determinadas tecnologias una prima. En ambos supuestos se garantizaba
una retribucién razonable para las inversiones aunque con una preferencia
clara, dada la cuantia de las primas, por la participacion en el mercado. Res-
pecto a la modificacion de las tarifas, primas, incentivos y complementos
su articulo 40.3 establecia, con rotundidad, que cualquier revisién que se
realizara de acuerdo con el grado de cumplimiento del Plan de Fomento de
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las Energias renovables seria «de aplicacion iinicamente a las instalaciones que
entren en_funcionamiento con posterioridad a la fecha de entrada en vigor referida en
el apartado anterior, sin retroactividad sobre tarifas y primas anteriores».

En el afo 2005, dado lo lejos que estaba el cumplimiento en 2010
del objetivo del 12 por 100, se aprobé el Plan de Fomento de las Energias
renovables 2005-2010 y se sustituy6 el RD 436/2004 por el Real Decreto
661/2007, de 25 de mayo, que regula la actividad de produccién de energia
eléctrica en régimen especial que ha estado vigente hasta su derogacion
en plena crisis econémica por el polémico Real Decreto-ley 9/2013, de 12
de julio, por el que se adoptan Medidas urgentes para garantizar la estabi-
lidad financiera del sistema eléctrico. Este enésimo reglamento mantuvo
basicamente el sistema precedente procediendo con caricter general a un
incremento en las primas, especialmente en el ambito solar fotovoltaico y
térmico, que se demostraron muy pronto como excesivas. También introdu-
jo una serie de ajustes técnicos como la fijacién de unos limites maximos y
minimos para las primas (techo/suelo) y el establecimiento de una garantia
de potencia a las instalaciones de régimen especial que se activaria cuando
alguna de las tecnologias alcanzase el 85 por 100 del objetivo de potencia
que tuviera asignado. Su articulo 44.1 preveia una actualizacién de las tari-
fas y las primas en funcién de las variaciones de los valores de referencia de
los indices de precios de combustibles y, al igual que su predecesor, recogio,
ampliandola, la garantia de que las eventuales revisiones a que se sometie-
ran las tarifas, primas, complementos y limites inferior y superior no afecta-
rian «a las instalaciones cuya acta de puesta en servicio se hubiera otorgado antes del
I de enero del segundo afio posterior al afio en que se haya efectuado la revision»**.

Un par de meses més tarde se regul6 de manera separada por medio
del Real Decreto 1028/2007, de 20 de julio, el procedimiento administrati-
vo para la tramitacion de las solicitudes de autorizacién de instalaciones de
generacion eléctrica en el mar territorial * cuya constitucionalidad ha sido
confirmada por la STC 3/2014 de 16 enero y que siguen estando inéditos
en nuestras costas.

La ambiciosa y poco calculada apuesta por las energias renovables
que supuso el Real Decreto 661/2007 chocé de bruces con las adversas cir-

3 Art. 22. 3. Para JIMENEZ CERVANTES en Régimen juridico-administrativo de
las energias renovables en BECKER, CAZORLA y MARTINEZ-SIMANCAS y SALA (Di-
rectores), Tratado de Regulacion del sector eléctrico, Tomo I aspectos juridicos, op. cit., pag. 340,
los limites de potencia constituian una de las principales novedades del RD 661/2007.

35 NEBRADO PEREZ en su El régimen especial de produccion eléctrica, op. cit., pag.
427, defiende la necesidad de esta regulacion separada.
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cunstancias econémicas que rodearon su puesta en marcha. Apenas dos me-
ses después de su aprobacion estall6 la crisis financiera mundial que ha teni-
do como consecuencia la aprobacién de una “cascada” de medidas que han
ido minando este régimen primado hasta su definitiva supresion en 20133
Lo que ha situado a nuestro pafs ante un riesgo cierto de in cumplimiento
de los objetivos impuestos por la UE en materia de energias renovables?”.

No hubo que esperar mucho tiempo para que se vieran los excesos
en que habia incurrido el Real Decreto 661/20073¥, sobre todo en el ambito
de la energia solar. En septiembre de 2007, es decir a los pocos meses de su entrada
en vigor, se activé el mecanismo de garantia de potencia porque ya se habia
alcanzado el 85% de los objetivos previstos para las instalaciones solares
fotovoltaicas de 2010. Lo que provocé una auténtica “avalancha” de soli-
citudes. Para combatir la “picaresca” que se podia producir, y de hecho se
produjo, se aprob6 el Real Decreto 1003/2010, de 5 de agosto, que regula
la liquidacién de la prima equivalente a las instalaciones de produccién de
energia eléctrica de tecnologia fotovoltaica en régimen especial que auto-
rizaba a la extinta Comisién Nacional de la Energia a inaplicar el régimen
econémico a las instalaciones fotovoltaicas que no acreditasen cumplir los
requisitos exigidos.

Para las instalaciones fotovoltaicas que no entraron se aprobé el
Real Decreto 1578/2008, de 26 de septiembre, sobre Retribucién de la ac-
tividad de produccién de energia eléctrica mediante tecnologia solar foto-
voltaica para instalaciones posteriores a la fecha limite de mantenimiento
de la retribucién del Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo, que introdujo

36 Vid. en relacién con estas medidas véase a DEL GUAYO CASTIELLA, Seguri-
dad juridica y cambios regulatorios..., op. cit., pags. 232y ss. y mi El ocaso de las energias reno-
vables en Espaiia. La quiebra del modelo espaiiol de fomento de las energias renovables, TAVARES
DA SILVA (Organizacion), Estudos de Direito da energia, Instituto Juridico. Facultad de
Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2014. MINGORANCE MARTIN, Ener-
gias renovables y riesgo regulatorio:..., op. cit., pags. 151 y ss., quien hace un intento de
sistematizacién y con un visién muy critica RUIZ OLMO, LﬂS renovables ante los recientes
cambios normativos: el episodio jurisprudencial del RD 1565/2010, que modifica la tarifa retribu-
tiva energia fotovoltaica, Actualidad Juridica Ambiental, 2014, pdg. 1 de su edicion digital.

37 La Comision europea ha enviado un dictamen motivado a Espana, al igual
que ha hecho con Italia, por el posible incumplimiento de la cuota de energias renovable
establecida en la Directiva 2009/28/CE, como informa el Diario El Pais en su edicién
de 26 de septiembre de 2013 (http:/sociedad.elpais.com/sociedad/2013/09/26/actuali-
dad/1380194939 327712.html).

38 DEL RIO GONZALEZ en Tipologia y evaluacién de los marcos de apoyo a la
generacion eléctrica renovable en BECKER, CAZORLA y MARTINEZ-SIMANCAS (Direc-
tores), Tratado de Energias renovables, Volumen 1. Aspectos socioecondmicos y tecnoldgicos, op. cit.
pag. 648 advertia del peligro de unas primas excesivas.
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novedades importantes. La principal innovacion fue la creacién de un regis-
tro de preasignacion de retribucion que tendria que servir para conocer por
anticipado la potencia fotovoltaica que se pretendia instalar cuya gestion,
en un claro giro centralizador, se atribuy6 al Estado a través del entonces
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, y no a las Comunidades
Auténomas®. Para asegurarse de la seriedad de los proyectos se obligd a
acompanar cada solicitud con un aval * y a que en el plazo improrrogab-
le de dieciséis meses desde la publicacién electrénica de la asignacion de
potencia se hubiese obtenido la inscripcién con caracter definitivo en el
Registro de Instalaciones de produccién en Régimen especial y comenzado
a vender electricidad en el mercado. Otra diferencia importante respecto
del régimen anterior fue que sélo se permitiera la retribucién a través de la
tarifa regulada*'. Es decir, no contemplaba el pago de ninguna prima si se
optaba por vender directamente la electricidad en el mercado.

Mas tarde, y a pesar de los discutibles resultados que habia deparado
el registro de preasignacion con las instalaciones fotovoltaicas, el Gobierno
lo generaliz6 para todas las instalaciones de produccién de electricidad pro-
cedente de fuente de energias renovables, reforzando la recuperacién por
parte del Estado del control del régimen especial*’. Asi, el articulo 4 del Real

3 Esta centralizacién en manos del Estado de la gestion del régimen especial ha
sido destacado por BACIGALUPO SAGGESE, La distribucién de competencias entre el Esta-
do y las Comunidades Autdnomas en materia de energias renovables en BECKER, CAZORLA 'y
MARTINEZ-SIMANCAS (Directores), Tratado de Energias renovables, Volumen II. Aspectos
/urldzcos p- cit., pag. 73, CAZORLA GONZALEZ SERRANO, El régimen tarifario de las
energias renovables, BECKER, CAZORLA y MARTINEZ-SIMANCAS (Directores), Trata-
do de Energias renovables, Volumen II, Aspectos juridicos, op. cit., pags. 137 y ss., GONZALEZ
RIOS, Regzmen Juridico-Administrativo de las Energias Renovables ydela eﬁczencm Energética,
op. cit., pag. 248, JIMENEZ-BLANCO, Nota sobre ¢l régimen juridico de la energia termosolar
en EMBID IRUJO, Agua y Energia, op. cit., pag. 250 y NEBRADO PEREZ, EI régimen
especial de produccion eléctrica en MUNOZ MACHADO (Director), Derecho de la regulacion
economica I1I, tomo 1, op. cit., pag. 394.

0 Art. 9.

4 Como han destacado CAZORLA GONZALEZ-SERRANO, El régimen tarifario
de las energias renovables en BECKER, CAZORLA y MARTINEZ-SIMANCAS (Directo-
res), Tratado de Energias renovables, Volumen I1, Aspectos juridicos, op. cit., pags. 144.

42 Con una posicion diferente lo han resaltado BACIGALUPO SAGGESE, La
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas en materia de energias
renovables en BECKER, CAZORLA y MARTINEZ-SIMANCAS (Directores), Tratado de
Energias renovables, Volumen II. Aspectos juridicos, p. cit., pag. 73, CAZORLA GONZA-
LEZ-SERRANO, EI régimen tarifario de las energias renovables en BECKER, CAZORLA vy
MARTINEZ-SIMANCAS (Directores), Tratado de Energias renovables, Volumen II, Aspectos
juridicos, op. cit., pags. 137 y ss. y GONZALEZ RIOS, Régimen Juridico-Administrativo de
las Energias Renovables y de la eficiencia Energética, op. cit., pag. 248, ]IMENEZ—BLANCO,
Nota sobre ¢l régimen juridico de la energia termosolar en EMBID IRUJO, Agua y Energia,
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Decreto-ley 6/2009, de 30 de abril, que adopta determinadas medidas en
el sector energético y se aprueba el bono social creé el registro de preasig-
nacién para el régimen especial. La inscripcién en este registro se convertia
asi en una condicién necesaria para poder acceder al régimen econémico
primado. También se exigi6 acompanar la solicitud de inscripcion de un aval
y se establecié un plazo maximo ahora de 36 meses para conseguir la ins-
cripcién con caracter definitivo y comenzar a vender la electricidad**. Como
las inscripciones se ordenaban también por orden de llegada y se preveia
que cuando se alcanzaran los objetivos de potencia para cada tecnologia se
agotaria la aplicacion del Real Decreto 661/2007 (Disposicion Transitoria
quinta) se precipitaron nuevamente las solicitudes. Las instalaciones que
quedaran fuera de este registro se habrian de regir por «un nuevo marco juri-
dico-econdmico» que tendria que aprobar el Gobierno teniendo «omo objetivos
el establecimiento de un régimen econdmico suficiente y adecuado para fomentar la
puesta en servicio de este tipo de instalaciones, promoviendo la investigacion y desar-
rollo en el sector que permitan reducir los costes de las instalaciones, mejorar su opera-
tividad y contribuir al desarrollo de la competitividad de la industria». Y que seria,
presumiblemente, bastante menos beneficioso. La generalizacion de este
registro cre6 una gran incertidumbre en el sector que veian como, ahora, a
la obligaciéon de conseguir la correspondiente autorizacion autonémica se
le sumaba con caracter previo y cerrado esta inscripcion, lo que constituia,
sin duda, un cambio sustancial del sistema de fomento a las energfas reno-
vables. Prueba del error que cometié el Gobierno generalizando el registro
de preasignacion fue su esperpéntico, y frustrado, intento de derogaciéon*:.

Thomson Reuters, Cizur Menor, 2010, pag. 250. NEBRADO PEREZ, El régimen especial
de produccion eléctrica en MUNOZ MACHADO (Director), Derecho de la regulacion, econd-
mica III, tomo 1, op. cit., pags. 394.

43 Para prevenir los fraudes en el acceso a este registro el posterior Real Decreto-
-ley 29/2012, de 28 de diciembre, de Mejora de gestion y proteccion social en el Sistema Espe-
cial de Empleados de Hogar y otras medidas de cardcter economico y social previo la inaplicacion
del régimen primado a las instalaciones que incumplieran este plazo (Art. 8).

* Aprovechando que se estaba tramitando en el Senado un proyecto de ley, que
nada tenia que ver con el sector eléctrico (el Proyecto de Ley por la que se Regulan las Socie-
dades Anonimas Cotizadas de Inversion en el Mercado Inmobiliario), 1a formacion Convergencia
i Unio (CiU) present6 en septiembre de 2009 una enmienda en la que proponia la dero-
gacion del articulo 4 del RDL 6/2009 porque invadia competencias de las Comunidades
Auténomas. Se trataba de la enmienda n® 62 que esta publicada en el Boletin oficial
de las Cortes Generales, SENADO, IX Legislatura, nam. 14 (c), Serie II, de 16 de sep-
tiembre de 2009, pag. 54 (http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/PopUpC-
GI?CMD=VERLST&BASE=puw9&DOCS=1-1&DOCORDER=LIFO&QUERY =%-
28SEII2009091600140c.CODI1.%29# (P4gina21)). Esta enmienda, que aparentemente
no tenia ninguna posibilidad de prosperar, fue aprobada paradéjicamente con el apoyo
de los senadores del Partido Socialista Obrero Espafol, que sustentaba al Gobierno. No
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A partir de este momento y con el recrudecimiento de la situacion de
crisis comenzaria una cascada de recortes en las energias renovables. El pri-
mero lo haria el Real Decreto 1614/2010, de 7 de diciembre, que regula y mo-
difica determinados aspectos relativos a la actividad de producciéon de energia
eléctrica a partir de tecnologias solar termoeléctrica y edlica con el que, como
se confiesa expresamente en su exposicion de motivos, «se pretende resolver de-
terminadas ineficiencias en la aplicacion del citado Real Decreto-ley 6/2009, de 30 de
abril, para las tecnologias edlica_y solar termoeléctricax», introduciendo limitaciones
de horas equivalentes de funcionamiento con derecho a prima para las ins-
talaciones de tecnologia solar termoeléctrica y edlica, obligando a las instala-
ciones de tecnologia solar termoeléctrica a vender durante su primer afo su
energia neta con tarifa regulada y acometiendo una revisién de las primas de
las instalaciones de tecnologia solar termoeléctrica y eélica. Mientras que las
nuevas primas fijadas para la solar termoeléctrica se aplicarian a las futuras
instalaciones, las de la edlica se harfan sobre las existentes.

La siguiente medida de “recorte” la llevaria a cabo el Real Decreto-
-ley 14/2010, de 23 de diciembre, que establece medidas urgentes para la
correccion del déficit tarifario del sector eléctrico que afectaria nuevamente
a las instalaciones fotovoltaicas. Su disposicion adicional primera introdujo
una limitacién de las horas equivalentes de funcionamiento con derecho a
primas en funcién de la zona solar climatica donde se encontrara cada ins-
talacion. Para compensar el perjuicio econémico que causaba elevé de 25 a
28 anos el anterior periodo de la retribucién. Més tarde la voluntarista Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia sostenible que le dedicé varios preceptos
(Arts. 78 y ss.) a las energias renovables lo elevaria hasta los 30 afos. Ese
mismo afio se aprobaria el Real Decreto 1699/2011, de 18 de noviembre,
que regula la posibilidad de conectar a la red instalaciones de produccion
eléctrica de baja potencia y se aprobaria el Plan de Energias Renovables
2011-2020%.

Con el cambio de Gobierno producido en noviembre de 2011 la
deriva de la politica espafiola de apoyo a las energias se agudizaria ain més.
Muy pronto el Real Decreto-ley 1/2012, de 27 de enero, por el que se proce-
de a la suspension de los procedimientos de preasignacion de retribucién y a

obstante, ante la presion que recibi6 del sector este partido rectificé en el Congreso de
los Diputados donde finalmente se acabé rechazando la enmienda introducida en el
Senado. Narrado por MORALES PLAZA en Las claves del éxito de la inversion en energias
renovables. La transicion de un modelo economico < <energivoro>> a un modelo economico soste-
nible, op. cit., pag. 113 y en mi El ocaso de las energias renovables en Espaiia. op. cit., pag. 60.

* Se puede consultar en http:/www.idae.es/index.php/id.670/relmenu.303/
mod.pags/mem.detalle.
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la supresion de los incentivos econémicos para nuevas instalaciones de pro-
duccién de energia eléctrica a partir de cogeneracion, fuentes de energia re-
novables y residuos*® impuso una moratoria para a las nuevas instalaciones
del régimen especial ya que suspendi6 el procedimiento de preasignacion
para las instalaciones que estuvieran inscritas y suprimié el régimen econo-
mico primado para las no inscritas. En su exposicion de motivos se alertaba
diciendo que resultaba «necesario diseiar un nuevo modelo retributivo para este
tipo de tecnologias que tenga en cuenta el nuevo escenario econdmico, promoviendo la
asignacion eficiente de los recursos a través de mecanismos de mercado. De este modo,
se trata de articular a futuro un sistema que favorezca la competitividad del mercado
a través de mecanismos similares a los utilizados en otros paises de la Union Europea
V que garanticen la viabilidad futura del Sistema».

La siguiente medida, probablemente de las mas discutidas, ha sido
la creacion por la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de Medidas fiscales
para la sostenibilidad energética de un nuevo impuesto sobre el valor de la
produccién de la energia eléctrica de cardcter directo y naturaleza real que
grava «la realizacion de actividades de produccion e incorporacion al sistema eléctrico
de energia eléctrica, medida en barras de central»*’, por lo que también se extien-
de a las instalaciones de energias renovables a pesar de que el impuesto se
aprueba supuestamente con un caracter ambiental. Se aplica un tipo del 7%
a todos los ingresos, incluido las primas del régimen especial, que perciban
los productores de electricidad durante el afo natural por la produccién e
incorporacion al sistema eléctrico de energia eléctrica por cada instalacion.
La Comunidad foral de Navarra, que goza de autonomia fiscal*, decidié ex-
cluir de este impuesto a «los titulares o cotitulares de instalaciones de produccion
de energia eléctrica, de cardcter renovable, cuya potencia instalada nominal no supere
los 100 kW, por instalacion» y también a los titulares de estas instalaciones
«durante un periodo de cinco afios, desde que renueven los equipos de produccion
actuales por otros nuevos que incrementen la produccion»*, lo que ha motivado

6 Analizado por DEL GUAYO CASTIELLA, Seguridad juridica y cambios regula-
torios (A propdsito del Real Decreto-ley niim. 1/2012, de 22 de enero, de suspension de los proce-
dimientos de preasignacion de retribucion y de supresion de lasmprimas para nuevas instalaciones
de produccion de energia eléctrica mediante fuente de energia renovables), Revista espafiola de
Derecho administrativo, n® 156, 2012, pags. 217 y ss. .

7 Art. 1.

* No ha hecho lo mismo la Diputacién foral de Vizcaya que ha introducido
este nuevo impuesto en los mismos términos que el Estado. Mientras que los territorios
histéricos de Alava y Guiptzcoa no lo han creado atn.

# Art. 2 de la Ley Foral 24/2012, de 26 de diciembre, sobre el impuesto de la
produccion de la energia sobre el valor eléctrica.
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su impugnacion por el Estado con su reciente anulacién por parte de la
STC110/2014 de 26 junio.

Otra novedad importante, finalmente frustrada, fue el intento de
poner en marcha un sistema de financiacién del régimen especial parcial-
mente con partidas presupuestarias. La Ley 17/2012, de 27 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para 2013 previé una aportacién de
hasta un maximo de 450 millones de euros que, debido al desfase producido
en 2012 en el déficit tarifario, se amplié con un crédito extraordinario por
un importe de 2200 millones de euros®. Pero finalmente la Ley 24/2013, de
26 de diciembre, del Sector eléctrico acabé dejandolo sin efecto’.

A continuacién el Real Decreto-ley 2/2013, de 1 de febrero Medidas
urgentes en el sistema eléctrico y en el sector financiero para, corregir nue-
vamente el déficit de tarifa, modificé a la baja el indice de actualizacién de
los costes del sector eléctrico y eliminé la opciéon de vender la electricidad
producida en régimen especial en el mercado con el derecho al cobro de
primas obligando a las instalaciones a pasarse a la tarifa regulada.

La “puntilla final” al anterior régimen espafol de fomento de las
energias renovables se lo dio el ya citado Real Decreto Ley 9/2013 que de-
rogé el Real Decreto 661/2007 y orden6 al Gobierno aprobar un nuevo régi-
men retributivo para las instalaciones incluidas en el régimen especial sobre
la base de unos nuevos parametros legales®®. Este nuevo régimen primado,

3% Aprobado por la Ley 15/2013, de 17 de octubre, por la que se establece la
financiaciéon con cargo a los Presupuestos Generales del Estado de determinados costes
del sistema eléctrico, ocasionados por los incentivos econémicos para el fomento a la
produccién de energia eléctrica a partir de fuentes de energias renovables y se concede
un crédito extraordinario por importe de 2.200.000.000 de euros en el presupuesto del
Ministerio de Industria, Energia y Turismo.

>! Por medio de su Disposicién derogatoria 1 f).

2 Modificando el articulo 30.4 de la Ley del Sector eléctrico de 1997 que paso a
disponer que, adicionalmente a la retribucion por la venta de la energia generada al pre-
cio de mercado, se establece «una retribucion especifica compuesta por un término por unidad
de potencia instalada, que cubra, cuando proceda, los costes de inversion de una instalacion tipo
que no pueden ser recuperados por la venta de la energia y un término a la operacion que cubra, en
su caso, la diferencia entre los costes de explotacion y los ingresos por la participacion en el mercado
de dicha instalacion tipox», estableciendo como limite que este «régimen retributivo no sobre-
pasard el nivel minimo necesario para cubrir los costes que permitan competir a las instalaciones en
nivel de igualdad con el resto de tecnologias en el mercado y que posibiliten obtener una rentabilidad
razonable por referencia a la instalacion tipo en cada caso aplicable» y anadiendo que esta «ren-
tabilidad razonable girard, antes de impuestos, sobre el rendimiento medio en el mercado secundario
de las ODbligaciones del Estado a diez ajios aplicando el diferencial adecuado». También impide
que se incluyan dentro de los costes de explotacion los costes que vengan impuestos por
normas o actos administrativos de las Administraciones autonémica o local.
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que se aplicaria a partir de la entrada en vigor del propio Real Decreto Ley
9/2013 que se produjo el dia 14 de julio de 20133, se aprob6 por medio
del Real Decreto 413/2014, de 6 de junio, por el que se regula la actividad
de produccién de energia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables,
cogeneracion y residuos.

En realidad, lo que hizo el Real Decreto-ley 9/2013 no fue otra cosa
que anticipar en unos meses el nuevo modelo que el Gobierno iba a impulsar
con la reforma del sector eléctrico por medio del proyecto de ley del Sector
eléctrico que present6 en el Congreso de los Diputados en septiembre’, que
acab6 convirtiéndose finalmente en la vigente Ley del Sector Eléctrico de
2013. Esta Ley, no obstante, introdujo dos modificaciones relevantes. En
su articulo 14.7 que regula la retribucién de la produccion de electricidad
por medio de energias renovables se sustituye la expresion «adicionalmente»
por la de «excepcionalmente» a la hora de habilitar al Gobierno para «establecer
un régimen retributivo especifico para fomentar la produccion a partir de fuentes de
energia renovables». Lo que implica que el fomento de las energias renovables
se va a restringir ain mas de cara al futuro al tener que ser excepcional y en
todo caso ligado a que, o bien «exista una obligacién de cumplimiento de objetivos
energéticos derivados de Directivas u otras normas de Derecho de la Union Europeax
o bien «su introduccion suponga una reduccion del coste energético y de la depen-
dencia energética exterior»>. Para la gestion de este nuevo régimen econémico
aplicable a las instalaciones de energias renovables se crea en el Ministerio
de Industria, Energia y Turismo un registro de régimen retributivo especifi-
co en el que tendran que estar necesariamente inscritas>®.

La segunda modificacion es de mucho mayor calado. Apartindose
de todo el precedente modelo espanol de fomento de las energias renova-
bles se va a condicionar ahora el acceso a un régimen retributivo especifico
para la produccién de electricidad procedente de fuentes renovables a un
procedimiento de concurrencia competitiva que servird ademads para de-
terminar el valor estandar de la inversién inicial en base a la cual se fijara

53 Como ha destacado MINGORANCE MARTIN en Energias renovables y riesgo
regulatorio:..., op. cit., pag. 151.

>* Publicado en el Boletin oficial de las Cortes Generales, Congreso de los
Diputados, Serie A, nim. 65-1, de 4 de octubre de 2013, pags. 1 a 78 (http://www.
congreso.es/portal/page/portal/Congreso/PopUpCGI?CMD =VERLST&BASE=pul 0&-
DOCS=1-1&DOCORDER=LIFO&QUERY=%28BOCG-10-A-65-1.CODI.%29# (P4-
ginal))).

55 Como ha destacado MINGORANCE MARTIN en Energias renovables y riesgo
regulatorio:..., op. cit., pag. 155.

6 Arts. 27 LSE de 2013 y 43 a 51 RD 413/2014.
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la retribucién para cubrir los costes de inversion de las instalaciones’”. Lo
que, sinceramente, no se entiende es que un cambio de esta naturaleza,
que supone un “giro copernicano” del sistema, no figurase inicialmente en
el proyecto de ley aprobado por el Gobierno sino que se introdujo por una
enmienda en el Congreso de los Diputados presentada por el Grupo par-
lamentario popular con la lacénica justificacién de que se trataba de una
«medida de eficiencia econdmica en la asignacion de un recurso escason’®.

Con el nuevo modelo de fomento de las energias renovables, y con la
finalidad un tanto ilusoria dada la experiencia reciente de generar confianza
en los inversores, se establecen periodos regulatorios para la aplicacién de
los pardmetros de retribucion del régimen econémico especifico de seis afios
de vigencia®® que se dividen a su vez en dos semiperiodos regulatorios de
tres afnos. La revision se realizard antes del comienzo del siguiente periodo
regulatorio teniendo en cuenta «la situacion ciclica de la economia, de la deman-
da eléctrica y la rentabilidad adecuada para estas actividades» y en ella se podran
alterar todos los pardmetros, incluido el valor sobre el que girar4 la rentabi-
lidad razonable en lo que reste de vida regulatoria de las instalaciones tipo,
salvo los valores de la vida util regulatoria y del estindar de la inversion
inicial de la instalacién. Si no se realiza esta revisiéon se prorrogaran los
pardmetros retributivos para el periodo siguiente. En los semiperiodos regu-
latorios s6lo se podras revisar las estimaciones de ingresos por la venta de la
energia generada y las previsiones de horas de funcionamiento y ajustar los
parametros retributivos en funcién de las desviaciones del precio del mer-
cado respecto de las estimaciones realizadas para el semiperiodo anterior®.

Aparentemente el Real Decreto 413/2014 tiene como objeto estab-
lecer un nuevo régimen juridico y econémico de fomento de las energias re-
novables. Pero esta no es su verdadera virtualidad. De hecho para que pueda

7 Arts. 14.7 ¢) LSE de 2013 y 11.3 y 4 RD 413/2014.

> Enmienda n® 456, publicada en Boletin oficial del Congreso de los Dipu-
tados, Serie A, Nim. 65, de 7 de noviembre de 2013, pags. 313 y 314 (http://www.
congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-65-2.PDF#page=1). En
el punto Il in fine de la exposicion de motivos del RD 413/2014 se anade mas tarde como
justificacion que la «exigencia de procedimientos de concurrencia competitiva para otorgar el de-
recho a un régimen retributivo especifico para las instalaciones de energias renovables, cogeneracion
y residuos, asi como el fomento de que estas tecnologias participen en el mercado en pie de igualdad
con el resto de tecnologias comulga con las directrices y politicas de la Union Europea de apoyo a las
energias renovables y a la proteccion del medio ambiente».

% De acuerdo con lo dispuesto en su Disposicion adicional décima de la LSE de
2013 con independencia de la fecha de inicio de cada una de las instalaciones el primer
periodo regulatorio finalizara el 31 de diciembre de 2019.

0 Arts. 14.1 LSE 2013 y 15, 19y 20 RD 413/2014.
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aplicarse a nuevas instalaciones atin es necesario que se apruebe otro Real
Decreto en el que se establezcan las condiciones, tecnologias o colectivo de
instalaciones concretas que podran participar en el mecanismo de concur-
rencia competitiva y los supuestos en que se fundamenta®'. Lo Gnico que va
a tener una aplicacion inmediata es su disposicién final segunda en la que
se establece un nuevo régimen econémico para las anteriores instalaciones
de régimen especial®®. La posterior, en pocos dias, Orden IET/1045/2014,
de 16 de junio, por la que se aprueban los pardmetros retributivos de las
instalaciones tipo aplicables a determinadas instalaciones de produccién de
energia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables cogeneracién y
residuos, conocida como orden de Parametros) concretaria para cada tipo
de instalacién su nueva retribucién. Lo que se esconde detras de este alam-
bicado procedimiento no era otra cosa que un recorte de miles de millones
de euros al sistema de apoyo a las energias renovables en Espana® para
intentar atajar el abultado déficit de tarifa de nuestro sistema eléctrico®.

La ultima novedad juridica que se ha producido en relacion con las
energias renovables ha sido la aprobacién del Real Decreto 900/2015, de
9 de octubre, por el que se regula las condiciones administrativas, técnicas
y econémicas de las modalidades de suministro de energia eléctrica con
autoconsumo y de produccién con autoconsumo con el que Espana se sitta
entre los paises europeos que mas obstaculos ponen a la expansion de las
energias renovables para el autoconsumo eléctrico ya que, entre otros aspec-
tos, no permite el balance neto de estas instalaciones, al someter al pago de

6 Art. 12.1. Lo que se corrobora con las previsiones que se contienen en el
Informe marco sobre la demanda de energia eléctrica y gas natural y su cobertura. Ho-
rizonte 2013-2017, de 18 de marzo de 2014 (http://www.cnmc.es/Portals/0/Ficheros/
Energia/Informes/20140308_Informe_Marco_2013.pdf), elaborado por la Comisién
Nacional de los Mercados y de la Competencia donde se prevé a partir de 2017 un es-
tancamiento en la puesta en explotacién de nuevas instalaciones (pag. 196).

2 Aparte de su ya citada Disposicion adicional quinta que ya ha sido objeto
de desarrollo por medio de la Orden ntm. IET/1459/2014, de 1 de agosto, por la que
se aprueba los Pardmetros retributivos y se establece el mecanismo de asignacion del
régimen retributivo especifico para nuevas instalaciones eélicas y fotovoltaicas en los
sistemas eléctricos de los territorios no peninsulares.

% La Comisién Nacional del Mercado y de la Competencia en su Informe sobre
la Propuesta de Orden por la que se aprueban los pardmetros retributivos de las instala-
ciones tipo aplicables a determinadas instalaciones de produccién de energia eléctrica a
partir de fuentes de energia renovables cogeneracion y residuos, ENER/37/2014/EE, de
3 de abril (http://www.cnmec.es/Portals/0O/Ficheros/notasdeprensa/2014/Informe_Renova-
bles.pdf) cifra en mas de 1600 millones de euros la pérdida de ingresos de los producto-
res de régimen especial derivado de la aplicacién de la Orden de Pardmetros.

* Que en la exposicion de motivos de la LSE de 2013 se situaba por encima de
los veintiséis mil millones de euros.
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peajes —el conocido como impuesto al sol- a quienes viertan la electricidad
producida en las red eléctrica, salvando de su pago sélo a las pequeiias ins-
talaciones de menos de 10 kilovatios y a la autoproduccién que se realice en
Canarias, Ibiza, Formentera, Ceuta y Melilla y prohibe el uso compartido
de las instalaciones de generacion del que podrian beneficiarse las comuni-
dades de propietarios.

IV. LA NECESARIA INTEGRACION DE LA ELECTRICIDAD
PROCEDENTE DE FUENTES DE ENERGIAS RENOVA-
BLES EN EL MERCADO ELECTRICO

El reto de las energias renovables pasa por su forzosa integracion
en el mercado eléctrico. En la situacién actual, en la que la mayoria de las
tecnologias no estan adn lo suficientemente maduras, es necesario contar
con sistemas de fomento de las energias renovables que permitan completar
su “curva de aprendizaje”. Como quiera que la UE no se ha decantado atn
por ningin modelo concreto de fomento ni tampoco ha impuesto uno a
los Estados miembros habra que estar a los sistemas de apoyo propios que
creen los Estados a la luz de lo que establece el articulo 3.3 de la Directiva
2009/29/CE que prevé que estos podran optar, entre otras medidas, por la
creacién de un sistema de apoyo que define como «cualquier instrumento, sis-
tema o mecanismo aplicado por un Estado miembro o un grupo de Estados miembros,
que promueve el uso de energia procedente de fuentes renovables gracias a la reduccion
del coste de esta energia, aumentando su precio de venta o el volumen de energia
renovable adquirida, mediante una obligacion de utilizar energias renovables o me-
diante otras medidas. Ello incluye, sin limitarse a éstos, las ayudas a la inversion,
las exenciones o desgravaciones fiscales, las devoluciones de impuestos, los sistemas de
apoyo a la obligacion de utilizar energias renovables incluidos los que emplean los
«certificados verdes», y los sistemas de apoyo directo a los precios, incluidas las tarifas
reguladas y las primas» ©.

Con todo y a pesar de la contundencia con la que se emplea la Di-
rectiva 2009/28/CE estos sistemas de apoyo nacionales no han dejado de
plantear problema con el Derecho de la UE, sobre en todo en su relacién
con su posible consideracion de ayudas de Estado o de restricciones cuanti-
tativas a la importaciéon o medidas de efecto equivalente.

Esta cuestién en relacién con un sistema de primas a las energias
renovables se suscité tempranamente en el asunto resuelto por el antiguo
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE) en su importante

% Letra k) de su articulo 2.
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sentencia de 13 de marzo de 2001 recaida en el Caso Preussen Elektra AG
contra Schleswag que hasta fechas muy reciente ha sido el leading case en la
materia. Esta sentencia resolvié una cuestion prejudicial que le habia ele-
vado el Tribunal administrativo de Kiel (Landgericht Kiel) sobre si algunos
aspectos del régimen de fomento de las energias renovables aplicado en
Alemania podrian calificarse como ayudas de Estado incompatibles con el
mercado comun (actual articulo 107 del TFUE) o si se las podia considerar
restricciones cuantitativas a la importaciéon o medidas de efecto equivalente
(actual articulo 34 TFUE). De la importancia de este fallo da prueba el
hecho de que esta cuestion prejudicial fuese resuelta por este Tribunal en
Pleno®- La Ley alemana, de 7 de diciembre de 1990, sobre Alimentacién de
la red publica con electricidad procedente de energias renovables (Gesetziiber
die Einspeisung von Stromauserneuerbaren Energien in das dffentliche Netz), que
habia sufrido varias modificaciones, obligaba a las empresas suministrado-
ras de electricidad a adquirir la electricidad generada en su zona de sumi-
nistro por las energias renovables y a retribuirla a un precio superior al del
mercado. En el litigo a quo la empresa PreussenElektra AG demandaba a la
empresa suministradora Schleswag AG que le habia girado una liquidacién,
en aplicacion de esta Ley, por los costes adicionales derivados de la compra
de electricidad procedente de fuentes de energias renovables que le obligaba
a efectuar pagos fraccionados mensuales de 10 millones de los anteriores
marcos alemanes (el equivalente a unos 5,1 millones de euros). Desde la
aprobacién de esta Ley hasta las fechas de las liquidaciones se habia “dis-
parado” la cuota de esta electricidad en esta zona lo que hizo aumentar
extraordinariamente sus costes. Ademas, el Ministerio de Economia alemén
habia denegado una subida en la tarifa de la electricidad para que se pudiera
repercutir a los consumidores este coste adicional.

6 Cfi. ALONSO GARCIA, Costes de transicion a la competencia y ayudas piiblicas,
reflexiones a la luz de la sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, Pruessen
Elektra, de 13 de marzo de 2001, Diario la Ley, n° 5324, 2006, pdgs. 1 y ss.; BOUQUET, Les
mecanismes de soutien de la production d’electricite a partir des sources d’ energie renouvelables a
I” epreuve des articles 87 et 88 du traite ielatfaux aides d’Etat, AJDA 2006, pags. 697 y ss.;
BROKELMANN, EI Derecho europeo de la energia y las ayudas de Estado en BECKER, CA-
ZORLA, MARTINEZ-SIMANCAS y SALA (Directores), Tratado de Regulacion del sector
eléctrico, Tomo I aspectos juridicos, op. cit., pags. 185y ss.; DOMINGO LOPEZ, La promocién
de las energias renovables en la Union Europea: el modelo italiano versus ¢l modelo espaiiol en
PEREZ MORENO (Coordinador), El derecho de la energia. XV Congreso Italo-espaiiol de
Profesores de Derecho administrativo, Instituto andaluz de Administracién Publica, Sevilla
2006, pag. 564 y RAZQUIN LIZARRAGA, El fomento de las energias renovables: medio am-
biente y mercado comiin (Comentario a la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas de 13 de marzo de 2001, C-379/98, PREUSSENELEKTRA), Revista juridica de
Navarra, n® 31, 2001, pags. 167 y ss. .
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El TJCE descarta, en primer lugar, que el régimen privilegiado apli-
cable a la produccion de fuentes renovables en Alemania pueda calificarse
como una ayuda de Estado por cuanto no implica la aportaciéon de fondos
publicos®. Afirma, en su paragrafo 58°, que «...resulta de la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia que solo las ventajas concedidas directa o indirectamente a través
de fondos estatales se consideran ayudas a los efectos del articulo 92, apartado 1, del
Tratado [Actual art. 107 TFUE]. En ¢fecto, la distincion que establece esta norma
entre las «ayudas otorgadas por los Estados» y las ayudas otorgadas «mediante fondos
estatales» no significa que todas las ventajas otorgadas por un Estado constituyan
ayudas, tanto si se financian con fondos estatales como si no, pues su tuinico objeto es
incluir en dicho concepto las ventajas concedidas directamente por el Estado, asi como
las otorgadas por medio de organismos piiblicos o privados, designados o instituidos por
el Estado». Aplicando esta jurisprudencia al asunto litigioso concluye que «...
procede senalar que la obligacion, impuesta a las empresas privadas suministradoras
de electricidad, de adquirir a precios minimos establecidos la electricidad procedente de
fuentes de energia renovables no supone ninguna transferencia directa o indirecta de
recursos estatales a las empresas que producen este tipo de electricidady (Paragrafo
59.%). Lo que le lleva a remachar en el siguiente paragrafo 60° que «...el reparto
de la carga financiera derivada para estas empresas privadas suministradoras de elec-
tricidad de dicha obligacion de compra entre ellas y otras empresas privadas tampoco
constituye una transferencia directa o indirecta de recursos estatales.

Lo que no le cabe la menor duda a este Tribunal es que esta obliga-
cion de compra de electricidad a unos precios minimos a los productores
locales de energias renovables constituye una medida de efecto equivalen-
te a las restricciones cuantitativas a la importacién porque obviamente la
obligacion legal de adquirir esta electricidad no podia ser satisfecha por la
producida en otro Estado miembro. Para justificar su compatibilidad con
lo que dispone actualmente el articulo 34 del TFUE la sentencia desplie-
ga toda una bateria de argumentos juridicos. En primer lugar, destaca la
finalidad ambiental que tiene la utilizacién de energias renovables para la

67 Como explica NEBRADO PEREZ en relacién con el sistema espafiol de fo-
mento de las energias renovables que era muy semejante al aleman en su El régimen
especial de produccion eléctrica en MUNOZ MACHADO (Director), Derecho de la regulacion,
econdmica II1, tomos I, op. cit., pags. 386 se trata de un sistema de subvenciones privadas
que constituye «una excepcion a la liberalizacion del sector eléctrico, ubicado en el dmbito de la
iniciativa privada en régimen de libre competencia,, por varias razones: a) porque se basa en un
régimen subvencional, si bien privado y regulado, extraiio a la libre competencia, aunque no con-
tradictorio; b) porque establece la discriminacion a favor de las energias en él producidas, respecto
de las generadas en régimen ordinario, y c) porque en sus mecanismos de retribucion se admite la
tarifa, como precio regulado y primado, cuando hasta en el dmbito del consumo, en el que histdrica-
mente las tarifas han existido, desaparecen éstas, salvo para los denominados suministros de tltimo
recurso» (Pags. 386y 392).
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produccién de electricidad por su contribucion a la reduccién de emisiones
de gases de efecto invernadero, en cuya lucha la UE se ha comprometido
al suscribir la Convencién marco de Naciones Unidas sobre el cambio cli-
matico, aprobada en nombre de la Comunidad y el Protocolo de la tercera
conferencia de las partes de esta Convencién, conocido como Protocolo de
Kyoto . Recalca que la politica de fomento de las energias renovables tiene
conexion con «la proteccion de la salud y la vida de las personas y animales, asi
como la preservacion de los vegetales» que son algunas de la causas recogidas en
el actual articulo 36 del TFUE que permiten establecer restricciones a la
exportacién siempre que no supongan «un medio de discriminacién arbitraria
ni una restriccion encubierta del comercio» en la UE. Se apoya también en las
disposiciones comunitarias relativas al sector eléctrico que prevén la inte-
gracién de la generacion de electricidad procedente de fuentes de energias
renovables lo que le lleva a afirmar, de forma enigmatica, en su pardgrafo
81° que «[h]abida cuenta de todas las consideraciones anteriores, procede responder
a la tercera cuestion prejudicial que, en el estado actual del Derecho comunitario
relativo al mercado de la electricidad, una normativa como la “Stromeinspeisungsge-
setz, modificada”, no es incompatible con el articulo 30 del Tratado[actual Art. 34
TFUE]». Lo que da idea, como mas tarde se acabara confirmado, que este
tema distaba mucho de esta cerrado en la medida que las condiciones del
mercado eléctrico estdn en continua evolucion y que el peso de las energias
renovables es cada vez mas intenso®.

Asi, unos mas tarde la STICE de 17 de julio de 2008, Essent Netwerk
Noord, también por via prejudicial, abriria una primera brecha al calificar
como ayudas de Estado la creacién de un impuesto para financiar un su-
plemento de tarifa para costear las energias renovables ya que al tratarse
de un impuesto el Estado retiene el control de los fondos. Pero sobre todo
hay que tener en cuenta la mas reciente e importantisima sentencia del ya
Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE), de 19 diciembre 2013,
Vent De Colere y otros dictada también resolviendo una cuestién prejudicial
que le habia planteado el Consejo de Estado francés (Conseil d’Ftat). La
Asociacion Vente de Colére (Viento de colera) habia impugnado unas érdenes
de los Ministerios franceses de Ecologia, Energia, Desarrollo sostenible y

8Vid. 1a Decision 94/69/CE del Consejo, de 15 de diciembre de 1993 vy la firma
del Protocolo de Kyoto por la Comunidad Europea y sus Estados miembros de 29 de
abril de 1998.

6 Como se senala en PEREZ ARRIAGA (Director), en Influencia de las politicas
medioambientales en los mercados eléctricos europeos, op. cit., pag. 65, cuanto mayor sea el por-
centaje de la electricidad procedente de fuentes renovables mayor serd el extracoste que
supone para el sistema eléctrico.

121



Roberto Galin Vioque

ordenacion del territorio y de Economia, Industria y Empleo que estable-
cfan las condiciones de compra de electricidad generada por instalaciones
que utilizan energia edlica por un precio superior al del mercado. Para com-
pensar este sobrecoste en la Ley n® 2000-108, de 10 de febrero de 2000, de
Modernizacion y desarrollo del servicio publico eléctrico (Loi n° 2000-108,
du 10 février 2000, relative a la modernisation et au développement du service pu-
blic de Iélectricité), modificada en 2003, habia creado un fondo que se nutre
de unas tasas obligatorias fijadas anualmente por el Gobierno francés que
se cargaban sobre los consumidores de electricidad. El ente encargado de
gestionar este fondo es la Caja de Depdsitos y Consignaciones (Caisse des
Aépots et consignations) que es una persona juridica publica por lo que los pa-
gos, como sostenian los recurrentes en el proceso a quo, tienen para el TTUE
la consideracion de ayudas de Estado. Lo que se reforzaria por el hecho de
su presidente sea nombrado en Consejo de Ministros por el Presidente de la
Republica y sus miembros por la Asamblea Nacional, el Senado y otras ins-
tituciones publicas, y que preste servicios de gestion administrativa, finan-
ciera y contable para la Comision de regulacion y de la Energia (Commission
de régulation de I'energie), que es la autoridad administrativa independiente
en materia de energia, y que no obtiene beneficio con esta actividad, por lo
que «...debe considerarse que los importes de este modo gestionados por la Caisse des
Aépots et consignations permanecen bajo control piiblico» (Paragrafo 33.°)7°.

No ha sucedido lo mismo con el régimen de fomento de las energias
renovables basados en el sistema de certificaciones verdes en el mercado en
el que no se ha planteado su consideracién como ayudas de Estado porque
la propia Comisiéon europea lo ha descartado”'. El Tribunal de Luxemburgo
muy recientemente en su STJUE de 1 de julio de 2014, Alands Vindkraft AB
y Energimyndigheten, dictada por la Gran Sala, ha abordado la compatibili-
dad de las certificaciones verdes como sistema de apoyo nuevamente con
la prohibicién de medida de efecto equivalente a las restricciones cuantita-
tivas a la importacion. Se trata, una vez mds, de una cuestion prejudicial,
en este caso planteada por el Tribunal Administrativo de Linkdping (For-
valtningsritten i Linkiping) de Suecia. La empresa Alands Vindkraft AB habia
instalado un parque edlico en el archipiélago de las islas Aland en Finlandia

70 Ademads, de declarar aplicable el régimen de ayudas de Estado, rechaza la
peticion del Gobierno galo de que se limitasen los efectos temporales de la sentencia.

" Como ha destacado SANZ RUBIALES en su Mercados de cuotas y proteccion del
medio ambiente: el fomento de las energias renovables en la directiva 2009/28, op. cit., pag. 10
la «propia Comision niega también el cardcter de ayudas publicas de los mercados de certificados
verdesy, citando su la Decision de 25 de julio de 2001, relativa al sistema flamenco de
certificados verdes.
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y habia solicitado a la Agencia sueca de la Energia (Energimyndigheten) que
le homologara sus certificados verdes para poder venderlos en este mercado
eléctrico. Lo que se rechaza porque la electricidad no se genera en territorio
sueco. El TJUE, después de constatar que la Directiva 2009/28/CE permite
a los Estados miembros limitar la aplicacion de sus sistemas de apoyo a las
energias renovables no duda, en contra del criterio defendido en el procedi-
miento por los Gobiernos suecos y aleman, de que se trata de una medida
de efecto equivalente a una restriccién cuantitativa a la importacion porque
puede obstaculizar, al menos indirecta y potencialmente, las importacio-
nes de electricidad, sobre todo las procedentes de energias renovables, pero
que estaria justificada porque persigue como objetivo promover el uso de
fuentes de energia renovables para la produccién de electricidad. Para el
Tribunal de Luxemburgo la restriccion a la electricidad producida en ter-
ritorio suevo seria proporcional, entre otros motivos, porque dada «...la
naturaleza fungible de la electricidad que se encuentra en las redes de transporte y de
distribucion, dichas garantias no permiten demostrar que una determinada cantidad
de electricidad proporcionada por estas redes sea precisamente la procedente de fuentes
de energia renovables sobre cuya base se otorgan las mismas garantias, de modo que
la singularizacion sistemdtica de la electricidad como electricidad verde en las fases de
la distribucion y del consumo sigue siendo dificil en la prdctica» (Paragrafo 90.°).
Aunque, como hizo en la sentencia PreussenElektra, esta compatibilidad se
condiciona a la situacion juridica existente en 2014 ya que lo admite, en el
pardgrafo 92.°, porque «...en el estado actual del Derecho de la Union, tal limi-
tacion territorial puede considerarse en si misma necesaria para cumplir el objetivo
legitimo perseguido en el caso de autos, consistente en promover el incremento del
recurso al uso de las fuentes de energia renovables para la produccion de electricidady.

Esta doctrina tan antieuropeista tendria poco mas tarde su confir-
macion en las posteriores SSTJUE de 11 septiembre 2014 Caso Essent Ener-
gie Productie que avalarian la restriccién impuesta por la legislacién flamenca
a la compra de certificados de electricidad producida de fuentes renovables
de fuera de Flandes (Bélgica) y en cierta medida la de 26 noviembre 2014,
Caso Green Network SpA contra Autorita per Uenergia elettrica e il gas que decla-
ra contrario al Derecho de la Unién europea la prevision de que por acuer-
dos con paises terceros se puede autorizar la compra de certificados verdes
en un pais tercero.

Esta tendencia a incluir los sistemas de apoyo a las energias reno-
vable dentro de la categoria de ayudas de Estado ha encontrado un fuerte
respaldo en la Comunicacion de la Comisién sobre Directrices sobre ayudas esta-
tales en materia de proteccion del medio ambiente y energia 2014-2020 (2014/C

123



Roberto Galin Vioque

200/01)™ en el que tanto los sistemas de primas como los de certificados
verdes tienen la consideracion de ayudas de Estado que, no obstante, pue-
den ser autorizados por la Comisiéon cuando cumplan las condiciones que
alli se establecen. Cambio de posicién de la UE en relacion con las energias
renovables que también se refleja en la Comunicacion de la Comisién al Par-
lamento europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de
las Regiones Bruselas, 22.1.2014 sobre Un marco estratégico en materia de clima
v energia para el periodo 2020-2030 COM(2014) 15 final que no s6lo marca
un objetivo modesto de un minimo del 27 % de cuota para las energias
renovables para el afio 2030 sino que ademas renuncia a imponer objetivos
obligatorios nacionales con el riesgo que ello supone.

Espafa con las medidas anticrisis que ha venido adoptando en los
ultimos afios en relacién con las energfas renovables ha truncado el proceso
de transicion energética que habia iniciado con fuerza en los primeros afos
del siglo XXI. Todo ello movido por la perentoria necesidad de cortar el
galopante déficit de tarifa del sector eléctrico que se habia ido generando
paradéjicamente desde que se puso en marcha en nuestro pais el proceso de
liberalizaciéon del mercado de la electricidad. Con ello no sélo se le ha dado
la espalda o al menos se ha comprometido el cumplimiento de los objetivos
impuestos por la Directiva 2009/28/CE sobre fomento de las energias re-
novables, también se ha separado del camino emprendido por otros paises
europeos, como Alemania (2014) y Francia (2015), que han puesto a las
energias renovables en el eje de sus respectivos sistemas energéticos.

2 Publicada en el Diario oficial de la UE del dia 26 de junio de 2014.
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L. EL MERCADO DE ELECTRICIDAD FOTOVOLTAICA
ANTE LA CRISIS

En el presente trabajo se analizan las tesis mantenidas por el Tribu-
nal Constitucional en las sentencias que resuelven los recursos interpuestos
contra el RDLey 14/2010 de 23 de diciembre, por el que se establecen
medidas urgentes para la correccion del déficit tarifario del sector eléctrico,
contra el RDLey 1/2012, de 27 de enero, por el que se procede a la suspen-
sioén de los procedimientos de preasignacién de retribucion y a la supresion
de los incentivos econémicos para nuevas instalaciones de produccién de
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energia eléctrica a partir de cogeneracion, fuentes de energia renovables y
residuos y RDLey 2/2013 de 1 de febrero, de medidas urgentes en el sistema
eléctrico y en el sector financiero.

Estas normas introducen graves recortes en el régimen juridico de
la electricidad fotovoltaica y, pese a que difieren en su contenido, en los
recursos interpuestos contra las mismas se alega la vulneracién del princi-
pio de seguridad juridica contenido en el articulo 9.3 CE, en su vertiente
de confianza legitima y han sido resueltos cuando la norma ya habia sido
derogada. Hecho que sin duda ha marcado la direccién de los argumentos
esgrimidos por el Tribunal en perjuicio de los productores de renovables,
pues las sentencias han considerado que habian perdido su objeto los aspec-
tos sustantivos relativos a la vulneracion de los principios constitucionales
y solo ha examinado los requisitos formales exigidos en el articulo 86.1 CE
para el uso del RDLey.

Desde la aparicién de la crisis econémica, se ha operado una cons-
tante modificacién de las normas reguladoras del mercado eléctrico, y mas
concretamente del régimen juridico-econémico de la electricidad fotovoltai-
ca', resultando especialmente llamativo que se haya acudido desde el afo
2009 ala figura del RDLey para llevar a cabo estos cambios normativos, sin
que a nuestro juicio ninguno de ellos justifique esa legislaciéon de urgente y
extraordinaria necesidad.

A'lo largo de las siguientes paginas examinaremos el contenido nor-
mativo objeto de revisién constitucional, las alegaciones de los recurrentes
y la posicion del Tribunal Constitucional en los recursos, prestando especial
atencion a la jurisprudencia constitucional en relacién con el presupuesto
habilitante del Real Decreto Ley.

! Para un estudio exhaustivo de las modificaciones que han operado sobre el ré-
gimen juridico de las energias renovables en los Gltimos afios, nos remitimos a: GALAN
VIOQUIE, R., “El ocaso de las energias renovables en Espafia”, Comunicacién presenta-
da al XX Congreso italo-espanol de profesores de Derecho Administrativo, Roma, 2014;
y DELGADO PIQUERAS, E, “El fomento de las energias renovables frente al cambio
climético en la Unién Europea”, Cursos de Postgrado en Derecho de la UCLM, Toledo, 2015,
texto mecanografiado.
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II. MEDIDAS DE URGENCIA OPERADAS SOBRE EL SEC-
TOR DE ENERGIAS RENOVABLES

El excesivo desarrollo reglamentario que sobre el régimen retribu-
tivo de la electricidad fotovoltaica se ha producido en los tltimos afnos ha
traido consecuencias de diversa indole. La principal consecuencia para los
productores de esta tipologia energética ha sido econémica. Primero, por la
aplicacion de sucesivos recortes y, después, como consecuencia de la dero-
gacion del anterior régimen previsto y la instauracién de un nuevo régimen
que no guarda relacién con el sistema retributivo bajo el que se realizaron
las primeras inversiones. En la mayoria de los casos, los productores han ido
recurriendo los preceptos que, a través de distintas normas, han ido modi-
ficando el régimen retributivo previsto en el RD 661/2007, de 26 de mayo
y en el RD 1578/2008, por considerarlos contrarios a Derecho, mediante
la interposicion de los correspondientes recursos ante el TS. Determinadas
Comunidades Auténomas también han recurrido las modificaciones conte-
nidas en normas con rango de ley ante el TC.

Centrandonos en las recientes sentencias que resuelven los recur-
sos de inconstitucionalidad planteados contra el RDLey 14/2010, RDLey
1/2012 y RDLey 2/2013, a continuacién sefialaremos someramente en qué
han consistido las modificaciones incluidas en estas normas de urgencia
respecto al régimen contemplado en el RD 661/2007, de 26 de mayo y
reformulado posteriormente por el RD 1578/2008, de 26 de septiembre.

En primer lugar, el RDLey 14/2010, de 23 de diciembre mediante
la disposicion adicional primera, limitaba el nimero de horas de funciona-
miento susceptibles de ser primadas. De esta forma, las instalaciones fo-
tovoltaicas solo tendrian derecho a recibir el régimen retributivo previsto
hasta alcanzar un nimero determinado de horas de referencia, que variaban
en funcion de la ubicacion de cada instalacion, de acuerdo a la clasificacion
realizada por el Cédigo Técnico de la Edificacion.

Esta prevision se veia gravemente agudizada con caracter transitorio
para los aios 2011, 2012 y 2013 en la disposicion transitoria segunda. En
ella se determinaba que las horas equivalentes de funcionamiento de las
instalaciones fotovoltaicas de referencia fijadas en el propio RDLey serian
extraordinariamente reducidas hasta el 31 de diciembre de 2013. El impac-
to lesivo de esa dltima modificacion se concreta en unas reducciones del
régimen retributivo de alrededor de un 30%, aplicable a todas las instalacio-
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nes durante estos tres afios (esta disposicién ha sido la Gnica recurrida por
Valencia y Extremadura).

La disposicion final primera limitaba a 28 afos el periodo respecto
del cual se les reconocia a las instalaciones el derecho a obtener la tari-
fa regulada, frente a toda la vida 1til de la instalacién que preveia el RD
661/2007.

Posteriormente, el RDLey 1/2012, de 27 de enero?, procede a la
suspension del procedimiento de preasignaciéon de la retribucién para el
otorgamiento del régimen econémico primado (art.1 b) y a la supresion de
los incentivos econémicos para las instalaciones de produccion de energia
eléctrica en régimen especial que a su entrada en vigor no estuvieran ins-
critas en el antedicho registro®.

Por su parte, el RDL 2/2013, de 1 de febrero, introduce nuevas me-
didas tendentes a corregir los desajustes entre los costes del sistema eléc-
trico y los ingresos obtenidos a partir de los precios regulados mediante
la modificacion del sistema de retribucion de las actividades reguladas y
la férmula de retribucién a las instalaciones del régimen especial. Basica-

2 Un exhaustivo analisis juridico sobre su contenido y de como se ha solventado
en los ultimos anos, por la jurisprudencia la tension ente los principios de seguridad
juridica, confianza legitima y estabilidad regulatoria Vid. DEL GUAYO CASTIELLA,
I., “Seguridad juridica y cambios regulatorios (A propésito del Real Decreto-ley niam.
1/2012, de 27 de enero, de suspension de los procedimientos de preasignacién de re-
tribuciones y de supresion de las primas para nuevas instalaciones de producciéon de
energia eléctrica mediante fuentes de energia renovables”, Revista Espaiiola de Derecho
Administrativo, nam. 156, (2012), pags.217- 254.

3 Técnicamente, el Registro de preasignacion de la retribucion fue una sub-sec-
cién de la seccion segunda del Registro administrativo de instalaciones de produccién
de energia eléctrica dependiente del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio; la ins-
cripcion en este Registro era condicion necesaria para la concesion de las retribuciones
correspondientes a las instalaciones de régimen especial (renovables). De este modo, las
mencionadas inscripciones iban asociadas a un periodo temporal designado convocatoria,
que daba derecho a percibir la retribucién fijada para dicho periodo temporal en base a
lo establecido en el articulo 4 del Real Decreto-Ley 6/2009,por el que se adoptan determi-
nadas medidas en el sector energético y se aprueba el bono social, para las nuevas instalaciones
de produccién de energia eléctrica que aspiraban a acogerse al régimen econémico es-
tablecido en el Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo y en el RD 1578/2008, de 26
de septiembre. El objetivo de esta inscripcion era llevar un control en relacion con los
objetivos de planificacién.Para el caso concreto de la tecnologia fotovoltaica, esta medi-
da se aplicara a aquellas instalaciones que a la entrada en vigor del RD-Ley 1/2012 no
estuviesen inscritas en el Registro de preasignacién de retribucion previsto en el articulo
4.1 del Real Decreto 1578/2008, de 26 de septiembre, de retribucion de la actividad de
produccién de energia eléctrica mediante tecnologia solar fotovoltaica para instalacio-
nes posteriores a la fecha limite de mantenimiento de la retribucién del Real Decreto
661/2007, de 25 de mayo, para dicha tecnologia.
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mente se procede a la supresién de la prima prevista en la normativa del
sector eléctrico para aquellas instalaciones de régimen especial que vendan
la energia producida en el mercado, y se sustituye el indice de actualizacién
de los costes del sector eléctrico (retribuciones, tarifas y primas), pasando
del IPC normal al IPC a impuestos constantes sin alimentos no elaborados
ni productos energéticos.

Debe destacarse que en los preambulos de estas tres normas de ur-
gencia, como justificacién a la introduccién de las medidas descritas, se
alude a la “compleja situacién econémica y financiera que amenaza la sos-
tenibilidad econémica del sistema eléctrico”.

III. ~ RECURSOS PLANTEADOS Y ALEGACIONES DE LOS
RECURRENTES

Las modificaciones contenidas en las normas descritas anteriormen-
te, han sido objeto de recurso de inconstitucionalidad por diversas Comu-
nidades Auténomas*. Los preceptos contenidos en diversas normas que han
sido impugnados, tienen una conexién material entre si, en la medida en
que se refieren a aspectos concretos de la regulacion del régimen energético,
concretamente en los que al régimen econémico de las energias renovables
se refiere, y ademas, a todos ellos se les imputa un mismo reproche genérico
de inconstitucionalidad pues de una forma u otra, afectan a la retribucién a
recibir por los productores de energias renovables.

Consecuentemente, a todos estos preceptos a juicio de los recur-
rentes, se les reprocha entre otros, una supuesta vulneraciéon del principio
de seguridad juridica contenido en el articulo 9.3 CE, en su vertiente de

* Concretamente, el RDLey 14/2010 ha sido recurrido por Murcia (recurso de
inconstitucionalidad 5150-2011- STC 96/2014, de 12 de junio de 2014), Valenciana
(recurso de inconstitucionalidad 1750-2011-STC 109/2014, de 26 de junio de 2014)
y Extremadura (recurso de inconstitucionalidad 5150-2011-Auto 200/2014, de 22 de
julio de 2014).El RDLey 1/2012 lo ha sido por parte de Galicia (recurso de inconstitu-
cionalidad 6045-2012- STC 48/2015, de 5 de marzo de 2015), Extremadura (recurso de
inconstitucionalidad 6066-2012- STC 105/2015, de 28 de mayo de 2015) y Canarias
(recurso de inconstitucionalidad 6084-2012- STC 106/2015, de 28 de mayo de 2015).
Por altimo, el RDLey 2/2013 ha sido recurrido por Andalucia, que ha recurrido conjun-
tamente diversos preceptos de la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales
para la sostenibilidad energética, el Real Decreto-ley 29/2012, de 28 de diciembre, de
mejora de gestién y proteccion social en el sistema especial para empleados de hogar y
otras medidas de caracter econémico y social y del Real Decreto-ley 2/2013 (recursos
de inconstitucionalidad 1780-2013- STC 183/2014, de 6 de noviembre de 2014) y
por Extremadura (recurso de inconstitucionalidad 6412-2013- STC 28/2015, de 19 de
febrero de 2015).
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confianza legitima. Otro de los motivos comunes de estos recursos de in-
constitucionalidad, tiene que ver con la técnica legislativa mediante la que
se han articulado estas modificaciones. Esto es, ausencia del presupuesto
habilitante para realizar las modificaciones normativas expuestas mediante
Real Decreto-Ley, dado que las medidas adoptadas no guardan una cone-
xién que justifique su adopcién urgente y excepcional y ademds, porque con
la adopcion de estas medidas no se solventa el problema de déficit de tarifa
que a juicio del Gobierno justifica la adopcién de las mismas, es decir, no
existe una conexion de sentido entre la situacién que da pie a la legislacién
de urgencia y las normas arbitradas.

Todos los recursos han sido desestimados en su totalidad en lo que a
la vulneracién del articulo 9.3 CE se refiere, pues se ha declarado la pérdida
sobrevenida del objeto de los recursos por la derogacion de los preceptos
de las normas impugnadas en el momento en el que se han resuelto. Sin
embargo, la pérdida sobrevenida del objeto de los recursos segin el crite-
rio mantenido por el TC, no impide controlar si el ejercicio de la potestad
reconocida al Gobierno por el articulo 86.1 CE se realiz6 siguiendo los re-
quisitos establecidos en dicho precepto constitucional, cuya inobservancia
constituiria una infraccién que sélo puede repararse con una declaracién de
inconstitucionalidad (STC 68/2007 FJ 4). De hecho, para el TC el examen
de las infracciones que se refieren al articulo 86 CE ha de ser prioritario
en el orden de enjuiciamiento, siendo innecesario el examen del resto de
las alegaciones cuando es estimada la alegacion relativa al articulo 86 CE

(SSTC 1172002 FJ 2; 332/2005 F] 4; 31/2011 FJ 2;y 1/2012 FJ 3).

IV. LA LINEA INTERPRETATIVA DE LA RECIENTE JURIS-
PRUDENCIA EN LA MATERIA

4.1. La diferenciacién entre recurso y cuestion de inconsti-
tucionalidad, y sus efectos en los pronunciamientos del
Tribunal Constitucional

Como hemos advertido anteriormente, en los recursos planteados,
el TC ha sorteado entrar en el contenido material de la norma por razones
exclusivamente formales, basdndose en la distincion entre la funcién juridi-
ca del recurso de inconstitucionalidad frente al de la cuestion de inconstitu-
cionalidad (SSTC 96/2014, FJ 2; 28/2015 FJ] 2);

De acuerdo a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, es cor-
recto. Sin embargo, esta doctrina no deja de ser ambigua. La regla general
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establecida por el Tribunal es que, si tras la interposicién del recurso de
inconstitucionalidad y antes de dictarse sentencia, se produce la derogacion
de la norma impugnada o ésta pierde su vigencia, debe apreciarse una pér-
dida sobrevenida del objeto del recurso (STC 96/2014 FJ 2). En cambio, en
la cuestion de inconstitucionalidad, la solucién puede ser otra, en cuanto la
validez de la norma -atn derogada- puede requerir un juicio de constitucio-
nalidad (SSTC 385/1993 FJ 2; 111/1983 FJ 2; 96/2014, F] 2; 28/2015 F]
2;). De modo que, “a diferencia de lo que, por regla general, acontece en los recursos
de inconstitucionalidad, en las cuestiones de constitucionalidad los efectos extintivos
sobre el objeto del proceso como consecuencia de la derogacion, modificacion o sustitu-
cion de la norma cuestionada vienen determinados por el hecho de que tras esa deroga-
cion, modificacion o sustitucion resulte o no aplicable al proceso a quo y de su validez
dependa la decision a adoptar en el mismo” (SSTC 199/1987 FJ 3; 174/1998 FJ
1; 273/2000 FJ 3; 108/2001 FJ 4; 37/2002 F] 3; y 81/2009 FJ 2).

Sin embargo, el TC ha manifestado ciertas excepciones a este cri-
terio general. El TC ha matizado que “ante la circunstancia sobrevenida de la
derogacion del precepto legal objeto del recurso durante la tramitacion del mismo, el
Tribunal debe apreciar si la misma conlleva la exclusion de toda aplicabilidad de la
Ley. Si ast fuera no habrd sino que reconocer que desaparecio, al acabar su vigencia,
el objeto del proceso constitucional que, por sus notas de abstraccion y objetividad,
no pueden hallar su exclusivo sentido en la eventual remocién de las situaciones
creadas en aplicacion de la Ley, acaso inconstitucional” (SSTC 160/1987 FJ 6;
199/1987 FJ 3; 150/1990 FJ 8; 385/1993 F] 2; 196/1997 FJ 2; 137/2003 FJ
2;105/2015 FJ 2, entre otras).

En consonancia con este criterio, sostiene que, pese a que no tiene
sentido continuar el proceso sobre la inconstitucionalidad de normas que el
mismo legislador ha expulsado ya de dicho ordenamiento, sin ultractividad,
por idéntica razoén, para excluir toda aplicacion posterior de la disposicion
legal controvertida, privindola asi del vestigio de vigencia que pudiera con-
servar, puede resultar Gtil -conveniente- su enjuiciamiento adn cuando haya
sido derogada (SSTC 160/1987 F] 6; 385/1993 FJ 2). En este sentido, como
sostiene Delgado Echeverria parece que la expresion “vestigio de vigencia”
no es otra cosa que un expediente lingiistico descriptivo o expresivo, mas
que un concepto tedrico explicativo’.

Anadidamente, debemos precisar que, en los recursos de inconstitu-
cionalidad planteados frente a controversias de indole competencial entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, o de éstas entre si, la derogacién

5 DELGADO ECHEVERRIA, J., “Las normas derogadas. Validez, vigencia,
aplicabilidad”, Derecho privado y Constitucion, nam.17, (2003), pag. 205.
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del precepto legal impugnado no extingue el objeto del recurso, por tanto
tampoco se tiene en cuenta la aplicabilidad de la ley derogada. La justifica-
cién a este caso particular estaria fundamentada en el hecho de que “lo que
debiera ser objeto propio de un conflicto positivo de competencias como cauce procesal
especifico, ha de configurarse como fundamento de una pretension de inconstituciona-
lidad por razén del rango legal de la norma controvertida” (SSTC 182/1988 FJ 1;
196/1997 F) 2;y 14/1998 F] 3).

De la misma forma, podria sorprender de acuerdo a la proyeccién
de este planteamiento, que el TC eluda entrar en el fondo del asunto por
entender que los preceptos impugnados han perdido su vigencia y no siguen
generando efectos, pero que muestre tanto interés en analizar la legitimi-
dad constitucional de la adopcion de una norma de urgencia, pues si bien
es cierto que concierne mas al andlisis de la técnica legislativa utilizada,
una cuestion formal de valoracién del presupuesto habilitante, en nuestra
opinién no dejaria de ser igualmente misma ratio, por los mismos motivos.

4.2. Laextremay urgente necesidad alegada por el ejecutivo
y su lectura por parte de Tribunal Constitucional

La doctrina que el TC ha ido construyendo a lo largo de los afios so-
bre el presupuesto habilitante del uso del RDLey se ha plasmado, como re-
sulta obvio en los recursos estudiados. Se basa en un juicio sobre la regula-
ridad constitucional de la clausula de la extraordinaria y urgente necesidad
que ha de superar un doble canon: el primero, consiste en la identificacion
por el Gobierno de manera explicita y razonada de la concurrencia de esa
singular situacion, la extraordinaria y urgente necesidad, determinante de
la aparicién del presupuesto que le habilita para dictar con caracter excep-
cional unas normas dotadas de los atributos del rango y la fuerza propios
de las leyes formales. El segundo canon se concreta en la existencia de una
conexion de sentido o relacién de adecuacién entre ese presupuesto habi-
litante y las medidas contenidas en la norma de urgencia, de modo que
éstas, como igualmente ha razonado la jurisprudencia constitucional, han
de guardar una relacién directa o de congruencia con la situaciéon que se
trata de afrontar (SSTC 29/1982, 6/1983, 177/1990, 23/1993, 182/1997,
237/2012, STC 237/2012, 39/2013, 96/2014, 48/2015, 105/2015).

Tras reproducir las justificaciones introducidas por el Gobierno en
el preambulo de las normas y constatar que siguen la misma linea que los
motivos esgrimidos en el debate de convalidacion, el TC en las sentencias
estudiadas llega a la conclusion de que la situaciéon de urgencia aparece
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expresamente justificada. Consecuentemente, puede sefialarse que el exa-
men que realiza el TC es muy somero. El TC Gnicamente se encarga de
constatar que hay una correlacién entre los motivos que sirven de justifi-
cacion en el predmbulo y los que se exponen en el debate parlamentario
sobre las mismas. Sin embargo, el TC se exonera completamente de entrar
a valorar en qué medida los recortes introducidos por los distinto RDLey
van a ayudar a mitigar el déficit tarifario y en qué grado el régimen espe-
cial primado ha repercutido sobre el déficit tarifario. Por tanto, ésta linea
jurisprudencial manejada por el TC nos parece vaga en cuanto al control de
constitucionalidad se refiere.

El pretexto de la crisis econémica y de la sostenibilidad econémica
del sistema eléctrico (déficit tarifario) se ha convertido en una férmula muy
recurrida que, a tenor de la apreciacién que realiza el TC en estos recursos,
resulta suficiente y correcta para justificar la produccién normativa mediante
RDLey®. Prueba de ello es que un mismo objetivo le ha servido al Gobierno
para la aprobacién de estos tres RDLey, por lo que parece discutible la exis-
tencia de una situacién de urgente y extraordinaria necesidad, y especialmen-
te la calificacién de imprevisibilidad de la situacion de déficit tarifario.

Respecto al presupuesto de la extraordinaria necesidad de la medi-

¢ En la sentencia 48/2015 en la que se resuelve el recurso de inconstituciona-
lidad interpuesto por la Xunta de Galicia contra el RDLey 1/2012, VALDES-DAL RE
emite un voto particular en el que cuestiona la técnica leglslatlva utilizada. A juicio del
magistrado “la situacion del sistema eléctrico, la compleja situacion econdmica y financiera y la
lucha contra el déficit tarifario son motivos que narran el contenido de la adopcion de la disposicion;
pero ni justifican la aprobacion mediante la promulgacion del Real Decreto-ley impugnado, ni expli-
can la razon que llevé al Gobierno a tramitar la suspension del régimen primado de produccion de
energia eléctrica por medio de esa norma excepcional”. El abusivo uso del RDLey en ambitos
como por ejemplo, el derecho laboral, ha sido evidenciado por la doctrina en numerosas
ocasiones. En esta rama del ordenamiento, los votos particulares han puesto de mani-
fiesto — obviamente, entre otras cuestiones- una clara falta de correspondencia entre la
extrema y urgente necesidad alegada por el Gobierno con los objetivos o finalidad de la
norma posteriormente convalidada en el Congreso. Ejemplos de ello, en el voto parti-
cular al Auto de 12 de febrero de 2014, sobre la cuestion de inconstitucionalidad nam.
3801-2013, promovida por el Juzgado de lo Social nam. 34 de Madrid, o el voto palti—
cular a la STC 119/2014 de 16 de julio de 2014 (recurso de inconstitucionalidad ndam.
5603-2012) ambos del magistrado VALDES-DAL RE, refrendados por la magistrada
ASUA BATARRITA y el maglstrado ORTEGA ALVAREZ. Doctrinalmente denunciado
en: VALDES DAL-RE, E, “La reforma laboral de 2012: (Notas sobre su texto —siste-
mdtica interna y calidad técnica— y su contexto —la falta de correspondencia entre el
objetivo proclamado y los objetivos realmente perseguidos—)”, Relaciones laborales: Re-
vista critica de teoria y prdctica, nam. 2 (2013), pp. 1-10; en el mismo sentido ¢fr.: OLMO
GASCON, M., “De empresarios a emprendedores: La resiliencia empresarial a través
de la devastacion de los derechos laborales”, Trabajo y Seguridad Social, CEF, nam. 381,
(2014), pags. 16-56.
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das contenidas en los RDL 14/2010, 1/2012 y 2/2013, éstas presentan una
doble vertiente: su lejania de las previsiones normales y su gravedad, capaz
de hacer improcedente no afrontar la circunstancia con caracter inmedia-
to, ofreciendo una solucién rapida y eficaz a una situacion coyuntural de
muy dificil prediccion en circunstancias ordinarias’. En base a ello debe
cuestionarse en qué medida es urgente un problema estructural que lleva
manteniéndose desde el afo 2000 y cuya solucién pasa por realizar un
analisis global del sistema eléctrico. No entendemos dénde encaja la falta
de previsibilidad de la situacion, pues era totalmente previsible que fuera a
seguir aumentando. Ademads, en todo caso la cuestion puede ser evaluada
desde otro punto de vista, dado que se trata de un problema estructural de
nuestro sistema eléctrico.

En el marco de estas reflexiones, debe sefialarse que recientemente
el TC se ha pronunciado sobre la constitucionalidad del RDLey 20/2012 de
13 de julio®, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad. Esta norma de urgencia dictada con el objeto
ultimo de reducir nuevamente el déficit de tarifa, mediante la obligatorie-
dad de incluir un suplemento territorial para cubrir la totalidad del sobre-
coste de los tributos que graven las actividades o instalaciones destinadas al
suministro eléctrico, parece que ha marcado un punto de inflexién en lo que
a la urgente y extraordinaria necesidad debe entenderse.

El Tribunal sefiala en primer lugar que el objetivo que se persigue
con las modificaciones contenidas en esta norma, esto es, la no generacién
para el sistema eléctrico de costes adicionales generados en dmbitos terri-
toriales limitados, ya podia atenderse con la regulacion anterior (articulo
17.3 de la Ley 54/1997 del Sector Eléctrico tras la reforma llevada a cabo
por la Ley 17/2007 de 4 de julio). En segundo lugar, considera que la gené-
rica referencia a “la actual coyuntura econémica y la inexcusable necesidad
de reducir el déficit publico para alcanzar la estabilidad presupuestaria”, y
concretamente en lo que al sector eléctrico se refiere “déficit tarifario y sos-
tenibilidad econémica del sector”, no es una justificacién suficiente capaz
de respaldar la urgencia de la modificaciéon (STC 136/2015 FJ 6).

7 CALVO GALLEGO, EJ. y CARMONA CONTRERAS, A., “Técnica normati-
va y papel del Real Decreto-Ley: sobre los posibles excesos en la apreciacion de la urgen-
cia'y de la delegacion reglamentaria en el RDL 5/20027, Relaciones laborales: Revista critica
de teoria y prdctica, nam. 1, (2003), pag. 501.

8 Recurso de inconstitucionalidad 2205-2013- STC 136/2015 de 11 de junio
de 2015.
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V. CONCLUSIONES

El hecho de que el TC no se haya pronunciado sobre el fondo de la
cuestion deja sin tutela constitucional los derechos de los productores de
electricidad con energias renovables, puesto que, pese a que la norma fue
derogada, las modificaciones introducidas por la norma han sido aplicadas
y han generado efectos muy desfavorables.

Desde el punto de vista practico y para garantizar la precisa seguri-
dad juridica éno es justo que se analice si una norma con rango de ley que
ha generado efectos era valida? El problema de fondo es admitir los efectos
de una posible declaraciéon de inconstitucionalidad de la norma, que traiga
consigo el restablecimiento de las situaciones anteriormente creadas.

En este sentido cabria cuestionarse hasta qué punto el TC per-
mitiria o avalaria las repercusiones econémicas derivadas del proceso de
control de la norma. Por ejemplo, el efecto econémico de la declaracion de
inconstitucionalidad del RDL 14/2010 traeria consigo importantes conse-
cuencias econdmicas al sistema eléctrico, de tal forma que quiza, esta vez
han pesado en la ponderacion del interés general. Queda de manifiesto que
esta linea interpretativa rebasa los argumentos puramente juridicos, lo que
a todas luces, es discutible.
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I. PLANTEAMIENTO

En Espafia, el segundo apartado de la reciente Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informaciéon Pablica y Buen
Gobierno (en adelante, LTBG) establece que “se regirdn por su normativa
especifica, y por esta Ley con caricter supletorio, aquellas materias que ten-
gan previsto un régimen juridico especifico de acceso a la informacién”. El
tercer apartado, dispone que “en este sentido, esta Ley sera de aplicacion,
en lo no previsto en sus respectivas normas reguladoras, al acceso a la infor-
maciéon ambiental y a la destinada a la reutilizacion”.

El alcance de esta prevision de supletoriedad no es evidente en di-
versos sentidos. En este trabajo nos limitaremos a indagar en dos cues-
tiones. La primera, si podria extenderse el régimen del silencio negativo
previsto en la LTBG a las solicitudes de informacién ambiental, donde la
Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a
la informacion, de participacion pablica y de acceso a la justicia en materia
de medio ambiente (en adelante, LAIA) no dice nada y por aplicacién de la
regla supletoria de la LRJAP-PAC, como veremos, se interpreta que el silen-
cio es positivo. La segunda, si es posible extender la garantia de tutela del
derecho de acceso por una autoridad independiente prevista en la LITBG al
acceso a la informacién ambiental, teniendo en cuenta que la LAIA remite
las vias de impugnacion a los recursos generales administrativos y judiciales.

Sélo la practica de las autoridades independientes y; en su caso, la ju-
risprudencia, contribuira a despejar estas incégnitas, pero aqui pretendemos
aportar algunos elementos de debate, a través de la aplicacién de la logica
juridica y del espejo que puede brindar el Derecho comparado (con una espe-
cial referencia al portugués) y bajo la premisa de la basqueda de dotar de efi-
cacia (de “efecto atil” por usar la terminologia comunitaria) a los derechos'.

En realidad, debo al menos dejar constancia de que planea sobre
estas cuestiones un tema previo y fundamental: si tiene algin sentido man-

"En el caso de la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la
informacion del sector publico (en adelante, LRISP), su articulo 10.8 prevé el silencio
negativo y su articulo 10.7 se limita a senalar que la resolucién debera contener una
referencia a las vias de recurso a las que pueda acogerse el solicitante. Ciertamente, esta
Ley ha sido recientemente reformada por la Ley 18/2015, de 9 de julio, que ademas
se refiere a la LTBG en los articulos 3.3.a) y 3.4, en materia de limites al acceso. Bien
podria haberse pronunciado el legislador con ocasién de su aprobacién, para despejar
esta incognita.
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tener una triple regulacién legal (LTBG, LRISP y LAIA) con una delimi-
taciéon de ambitos de aplicacion difusa y soluciones en ocasiones diversas
para las mismas cuestiones de fondo. El “origen” (por no utilizar el término
“razén”) de esta triple regulacion es, a mi juicio, puramente histérico y
coyuntural: la LTBG, que conceptualmente debiera haber sido la primera
en aprobarse como régimen general del acceso a cualquier tipo de informa-
ciénes, la dltima cronolégicamente hablando y las aprobacién previa de la
LRISP y de la LAIA es el resultado de la obligacién de transponer sendas
Directivas comunitarias.

II. EL SILENCIO EN MATERIA DE ACCESO A LA INFOR-
MACION

2.1.  Consideracién general

Prever que contra la falta de resolucién en plazo de las solicitudes
de acceso a la informacién la solucién consiste en acudir a una autoridad
independiente de control, sea administrativa o judicial, es la solucién uni-
forme en el Derecho europeo* y comparado®. En los ordenamientos que
han partido del principio del “recurso contra el acto”, se ha construido a
menudo a través de la figura del silencio desestimatorio, que, como es sabi-
do, y constituye teoria general del acto administrativo que no es esta sede
para reproducir, no es sino un mecanismo de garantia para evitar que un

2 El Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos
de 18 de junio ha sido denegado expresamente o implicitamente, parcialmente o por
completo, tendra acceso a un procedimiento de reclamacion antes de la apelacion ante
un tribunal u otra instituciéon independiente e imparcial establecida por la ley. EI Re-
glamento 1049/2001, del Parlamento europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2001,
relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y
de la Comision, prevé en su articulo 8.3 que: “La ausencia de respuesta de la institucién
en el plazo establecido se considerara una respuesta denegatoria y dara derecho al solici-
tante a interponer recurso judicial contra la institucién y/o reclamar ante el Defensor del
Pueblo Europeo, con arreglo a las disposiciones pertinentes del Tratado CE.”

3 A veces se cita como excepcion la Ley Federal mejicana de transparencia y ac-
ceso a la informacion publica gubernamental, que establece en su articulo 53 el silencio
positivo; en realidad no se trata de un silencio positivo genuino, en la medida en que
su efecto es desplazar a la Autoridad independiente de control, el Instituto Federal de
Acceso a la Informacion, la apreciacion sobre la concurrencia o no de excepciones y por
tanto, el resultado final es similar a los casos de silencio negativo (“La falta de respuesta
a una solicitud de acceso, en el plazo sefialado en el Articulo 44, se entendera resuelta en
sentido positivo, por lo que la dependencia o entidad quedara obligada a darle acceso a
la informacién en un periodo de tiempo no mayor a los 10 dias habiles, cubriendo todos
los costos generados por la reproduccién del material informativo, salvo que el Instituto
determine que los documentos en cuestion son reservados o confidenciales™).
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incumplimiento de la obligaciéon de resolver en plazo lleve al ciudadano a
un impasse sin solucién®.

Como es sabido, en el Derecho espafol, desde la LRJAP-PAC de
1992 se prevé el silencio positivo salvo en los casos establecidos en la propia
Ley o en Leyes especiales o en normas de Derecho de la Unién Europea.
Se han vertido rios de tinta sobre lo acertado o desacertado de este cam-
bio, proclamadamente operado en beneficio de los ciudadanos’, que tal vez
olvida que los ciudadanos somos parte en todo procedimiento administra-
tivo, como solicitantes o como representados por la Administracion en su
tarea de garante del interés general. Ademas, la LRJAP-PAC exige, desde su
reforma por Ley 25/2009, de 22 de diciembre, que el silencio negativo se
justifique “por razones imperiosas de interés general”. Curiosamente, este
principio tiene alcance general, cuando su origen es por todos conocido: se
deriva de la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, relativa a
los servicios en el mercado interior, y se refiere a los procedimientos de au-
torizaciones y licencias de actividades econémicas privadas, en linea con la
finalidad de eliminar “obstaculos” al ejercicio de la libertad de empresa que
también ha justificado la sustituciéon de las autorizaciones, alli donde los
intereses publicos en juego lo permitan, por las declaraciones responsables
y comunicaciones previas.

Como decia, la generalidad de las leyes de acceso a la informacién

* Como establece en Espana el articulo 43.2 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento
administrativo comin (en adelante, LRJAP-PAC): “La desestimacion por silencio admi-
nistrativo tiene los solos efectos de permitir a los interesados la interposicion del recurso
administrativo o contencioso-administrativo que resulte procedente.”

> Exposicién de Motivos de la LRJAP-PAC: “La Ley introduce un nuevo con-
cepto sobre la relacion de la Administracion con el ciudadano, superando la doctrina del
llamado silencio administrativo. Se podria decir que esta Ley establece el silencio admin-
istrativo positivo cambiando nuestra norma tradicional. No seria exacto. El objetivo de
la Ley no es dar cardcter positivo a la inactividad de la Administraciéon cuando los par-
ticulares se dirijan a ella. El caracter positivo de la inactividad de la Administracién es
la garantia que se establece cuando no se cumple el verdadero objetivo de la Ley, que es
que los ciudadanos obtengan respuesta expresa de la Administracion y, sobre todo, que
la obtengan en el plazo establecido. El silencio administrativo, positivo o negativo, no
debe ser un instituto juridico normal, sino la garantia que impida que los derechos de los
particulares se vacien de contenido cuando su Administracién no atiende eficazmente
y con la celeridad debida las funciones para las que se ha organizado. Esta garantia,
exponente de una Administracién en la que debe primar la eficacia sobre el formalismo,
s6lo cedera cuando exista un interés general prevalente o, cuando realmente, el derecho
cuyo reconocimiento se postula no exista. Logicamente, la citada regulacién se comple-
menta con la inclusién posterior, como supuesto de nulidad de pleno derecho, de los
actos presuntos o expresos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieren
facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicion.”
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anuda efectos desestimatorios a la falta de resoluciéon de solicitudes en pla-
zo. Me atrevo a afirmar que en esta materia sélo cabe razonablemente esta
solucién. Y ello por toda una serie de razones que, pese a su obviedad, como
se verd, es en Espana del todo necesario apuntar.

En primer lugar, y con caracter fundamental, porque es la Uni-
ca solucién que permite salvaguardar los intereses publicos y privados de
relevancia constitucional que constituyen limites a la transparencia en todos
los ordenamientos juridicos, como la seguridad, la defensa, las relaciones ex-
teriores, el derecho a la intimidad, el derecho a la tutela judicial efectiva, la
defensa del medio ambiente, etc.® Que el mero transcurso del plazo pueda
determinar el derecho incondicional a obtener la informacién solicitada,
cualquiera que sea el perjuicio que ello pueda ocasionar para estos bienes
constitucionales, es una auténtica aberracién juridica. ¢Qué mayor “razén
imperiosa de interés general” en la terminologia de la LRJAP-PAC de origen
comunitario —por lo demas, como dijimos, pensada para evitar obstaculos
innecesarios a las actividades econdmicas, esto es, para otro contexto — que
la salvaguarda de bienes como los enunciados? ¢Acaso la sociedad estaria
dispuesta a que por el mero transcurso del plazo para recurrir hubiera que
desvelar planes de lucha contra el narcotréafico o el historial clinico de cual-
quier ciudadano? Obviamente, el silencio no es una opcién, sino un incum-
plimiento de la obligacion de resolver en plazo que en su caso debe dar lugar
a responsabilidad disciplinaria y cuando se den los presupuestos, patrimonial
de la Administracién. No es una opcion, decimos, sino una garantia frente
a la pardlisis a la que en otro caso llevaria a los procedimientos en los orde-
namientos latinos crecidos al calor de la doctrina del “proceso al acto”.

En segundo lugar, por cuanto el acceso a la informacién es un dere-
cho que exige para su satisfaccion el cumplimiento de una obligaciéon de
hacer, de tal modo que un silencio negativo es una via adecuada para acudir
a una autoridad independiente, administrativa o judicial, que enjuicie el
fondo del asunto y en su caso ordene a la Administracién la entrega de
informacién. Via que ademas de adecuada sera efectiva si se dan las condi-
ciones de agilidad y a ser posible gratuidad en la via de revisiéon. Ponga-
monos en el caso contrario: el establecimiento del silencio positivo. En ese
supuesto, el solicitante tendrd que hacer valer su derecho ante la propia
Administracién que ha dado la callada por respuesta, por lo que puede
intuirse que ésta sea también la respuesta a un posterior requerimiento de
entrega de la informacién en cumplimiento del derecho adquirido por si-

¢ Remitiéndonos a las leyes espafiolas, véanse los articulos 14 y 15 LTBG, 13
LAIA 'y 3 LRISP.
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lencio (maxime cuando el Derecho puede prever sanciones disciplinarias e
incluso penales en caso de revelacion de secretos, piénsese por ejemplo, en
informaciéon que contenga datos intimos de terceros). Es decir, el silencio
positivo no permite la satisfaccion inmediata del derecho, como si ocurre en
los casos en que se solicitan autorizaciones para realizar actividades que el
ciudadano puede llevar a cabo por sus propios medios, campo éste donde el
silencio positivo puede ser operativo, y siempre con advertencia de los ries-
gos que supone el ejercicio de esa autoridad sin previo control de legalidad
para la proteccion de los intereses publicos que justifican el sometimiento
de la actividad a previa autorizacion.

Ante esa tesitura, lo inico que podra hacer el ciudadano es acudir
ante los tribunales contencioso-administrativos reclamando la ejecucién de
acto firme, previa espera de los plazos para que los mismos adquieran fir-
meza y solicitud previa de ejecucién ante la propia Administracién, que
tiene un plazo de un mes para atender o no el requerimiento’. Ahora bien,
ha de subrayarse que, como dispone la LRJAP-PAC, el silencio positivo es
un auténtico acto declarativo de derechos®, y que no cabe una posterior
resolucion expresa denegatoria, ni en los casos en que del andlisis de la so-
licitud que la informacién no puede darse so pena de lesién de algunos de
los bienes constitucionales puablicos o privados en juego®. Tampoco cabe a
los tribunales resolver fuera del petitum del recurso por inejecucion de acto
administrativo firme: esto es, no puede entrar en el fondo acerca de la exis-
tencia o no de algin limite legal al acceso a la informacién, sino que debe,
en puridad, limitarse a constatar su efectiva produccion —como muestra la
jurisprudencia que analizaremos, infra, si bien puede verse tentado a resol-
ver sobre el fondo, méxime cuando sobre el fondo versard la generalidad de
las veces la contestacion de la demanda por parte de la Administracion—.

Ciertamente, cabria en estos casos a la Administracién poner en
marcha una revision de oficio, en los términos establecidos en los articulos
102 o 103 LRJAP-PAC. Nétese, a la Administracion y sélo a ella, no asi a
todos los sujetos obligados por las leyes de transparencia que no tienen esta
naturaleza y para los que no cabria esta opcién. La via del articulo 102 LR-

7 Articulo 29.2 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa (en adelante, LJCA).

8 Articulo 43.2 LRJAP-PAC: “La estimacién por silencio administrativo tiene a
todos los efectos la consideracion de acto administrativo finalizador del procedimiento”.

? Articulo 43.3 LRJAP-PAC: “La obligacién de dictar resolucién expresa a que
se refiere el apartado primero del articulo 42 se sujetara al siguiente régimen: a) En los
casos de estimacion por silencio administrativo, la resolucién expresa posterior a la pro-
duccién del acto sélo podra dictarse de ser confirmatoria del mismo.”
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JAP-PAC esta reservada a los actos nulos de pleno derecho favorables a un
ciudadano. Como es sabido, se consideran como tales s6lo los enumerados
en el articulo 62 de la citada Ley o los establecidos expresamente como cau-
sas de nulidad en leyes sectoriales. No siempre sera el caso (tal vez cuando
afecten a derechos fundamentales de terceros como la intimidad o la pro-
piedad intelectual o industrial estaran incursos en el supuesto de los actos
“que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitu-
cional”; o cuando se refieran a informacién inexistente pueda argtiirse que
se trata de un acto de “contenido imposible”) e incluso en esos supuestos
presupone un examen de fondo que detecte la causa de nulidad — esto es,
el mismo esfuerzo que el de resolver la solicitud — y poner en marcha todo
un procedimiento garantista que incluye el pronunciamiento del méaximo
6rgano consultivo. En la mayoria de los casos (p. €j., una informaciéon que
afecte a la defensa o la seguridad nacional) se tratarian de actos anulables y
por tanto, y conforme a lo establecido en el articulo 103 LRJAP-PAC cabria
tan s6lo un procedimiento que terminaria con una declaracién de lesividad
y posterior impugnacién por la propia Administracién ante los tribunales
contencioso-administrativos. En el entretanto, habria que suspender la efi-
cacia del acto presunto estimatorio, pues de lo contrario los procedimien-
tos de revisiéon quedarian sin objeto una vez facilitada la informacion vy;,
en consecuencia, se produciria una lesion definitiva de los bienes publicos
y privados constitucionales en juego. En definitiva, un inmenso coste en
tiempo y dinero tanto para el ciudadano como para la Administracién; un
matar moscas a canonazos.

Como se verd, infra, se han formulado en Espafna, aunque pueda
resultar sorprendente, tanto legal como jurisprudencial y doctrinalmente,
algunas construcciones de lo que podriamos calificar del “silencio positivo
condicionado”. Esto es, se viene a intentar compatibilizar una apuesta por
el silencio positivo, de una parte, con la legitimacién de que la Administra-
cién no cumpla con la obligacién que de él deriva de entrega de la informa-
cién solicitada en los casos en que pueda poner en riesgo los bienes publicos
y privados contemplados en la propia normativa reguladora del derecho
de acceso. Un planteamiento tal, creo, no requiere de mucha contraargu-
mentaciéon. De una parte, porque desconoce por completo la naturaleza
del silencio positivo que “tiene a todos los efectos la consideracion de acto
administrativo finalizador del procedimiento” y que no admite resolucion
posterior en contrario, como ya apunté. Permitir que la Administracion in-
cumpla simple y llanamente una obligacién de hacer es enterrar el principio
de legalidad. Por lo demas presupone un analisis sobre el fondo que es pre-
cisamente el que la Administracion habra omitido. Defender que en su caso
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se reclame ante los tribunales contencioso-administrativos y sean éstos los
que estudien el fondo supone, de nuevo, desconocer cudles son las faculta-
des judiciales en un recurso por inejecucién de acto firme.

En fin, siendo estos los elementos de juicio, la pregunta que aflora
es como puede defenderse el silencio positivo, en qué argumentos de poli-
tica legislativa puede apoyarse. Y en esto, como veremos, hay unanimidad
entre sus defensores: se basan en el efecto incentivador del cumplimiento
en plazo que tendria el silencio positivo, y sobre todo en el efecto contrario
desincentivador que tendria el silencio negativo. Pues bien, en esta clave de
analisis ya no juridico sino de “sociologia de la Administracién” (por asi de-
cirlo) hay que apuntar que la realidad desmiente este a priori. En efecto, en
Espana el namero de solicitudes no resueltas en plazo ha sido muy superior
bajo un régimen de silencio positivo (el de la LRJAP-PAC) de lo que comien-
za a serlo bajo un régimen de silencio negativo (el de la LTBG). Y todo ello
sin que haya habido sancién por mi conocida a funcionario o autoridad
alguna por incumplimiento de su deber de resolver en plazo! Se muestra asi
que lo importante es la generacion de una “cultura de la transparencia” que
esta segunda Ley esta empezando a crear'’.

2.2. Elsilencio en la normativa general de acceso a la infor-
macién puablica y reutilizacion

La LTBG, ya desde su Anteproyecto, previé el silencio negativo en
el caso de falta de notificacion de las resoluciones en el plazo maximo de un
mes (ampliable por otro mes en el caso de que el volumen o la complejidad
de la informacién que se solicita asi lo haga necesario y previa notificacion
al solicitante)'!, sin aportar ninguna justificacion'?.

10 En efecto, el informe realizado por una organizacién no gubernamental pro
transparencia que centraliza solicitudes y respuestas (http:/blog.tuderechoasaber.es/
category/ley-de-transparencia/) revela que sélo en un ano, el porcentaje de silencio ha
disminuido del 57% al 42,7%, a la vez que también ha aumentado el porcentaje de re-
spuestas favorables. Particularmente elocuente que son las Administraciones locales las
que han conocido una mayor mejora de su porcentaje de resolucién, del 81,3% al 54,4%
ino estando ain en vigor para ellas la LITBG!

T Arts. 20.1 y 20.4.

12 Tal vez hubiera sido procedente dar cuenta de estas razones en la Exposicion
de Motivos de la Ley, como parecié sugerir el Consejo de Estado en su Dictamen al
Anteproyecto de Ley (“En definitiva, a la vista de las anteriores consideraciones, queda
claro que la regla contenida en el articulo 17.4 se encuentra amparada por los mencio-
nados preceptos legales, si bien podria incluirse una remisién expresa a ellos, a fin de
evitar cualquier duda que el establecimiento del silencio negativo pueda generar desde
el punto de vista de su adecuacion a Derecho”).
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Esta previsién fue objeto de numerosas criticas, volcadas tanto en
la consulta publica a la que se someti6 el Anteproyecto de Ley, promovidas
por organizaciones no gubernamentales pro transparencia. El Gobierno, no
obstante, lo mantuvo, y encontr6 el respaldo de su opcion en el Dictamen
del Consejo de Estado'®.

El debate se traslad6 a sede parlamentaria. Los expertos compare-
cientes ante la Comisién Constitucional mostraron puntos de vista diver-
gentes, desde los firmes partidarios de su mantenimiento, hasta los que
mantuvieron una posicién que podriamos calificar de mas o menos tibia o
los abiertamente partidarios del silencio positivo. La oposicion al silencio
negativo estuvo detras de los motivos que sustentaron las enmiendas a la
totalidad planteadas por diversos grupos parlamentarios'*, como quedé de

'3 En su Dictamen 707/2012 se recoge que “esta concreta opcién ha sido objeta-
da por muchos de los sujetos y entidades que han participado en el tramite de consulta
publica electrénica”. Sin embargo, consideré que “la solucion que el anteproyecto ha
adoptado en este punto resulta I6gica y adecuada a Derecho”. “Debe tenerse en cuenta,
ante todo, el especial objeto sobre el que se proyecta el derecho de acceso que regula el
anteproyecto, que no es otro que la informacién publica tal y como se define en el arti-
culo 9. Esta informacién puede versar sobre una multiplicidad de actividades publicas
y puede incluir en muchos casos datos relativos a materias o a terceros dignos de una
especial proteccion. Desde esta perspectiva, es evidente que el derecho reconocido en el
articulo 105.b) de la Constitucién y regulado mas extensamente en la Ley proyectada
puede potencialmente entrar en conflicto con otros derechos e intereses (el derecho a la
intimidad, el derecho al honor o el derecho a la proteccién de datos de caracter personal,
asi como el secreto profesional, la propiedad intelectual o la protecciéon del medio am-
biente, entre otros) que, en determinados supuestos, hayan de prevalecer sobre aquel.
Siendo ello asi, no cabe admitir la posibilidad de que, como consecuencia de la falta de
resolucién expresa en plazo de una solicitud de acceso, estos derechos puedan resultar
vulnerados. La sola necesidad de protegerlos frente a la posibilidad de que puedan verse
afectados o vulnerados como consecuencia de la estimacion presunta de las solicitudes
de acceso a la informacion publica justifica per se la regla del silencio negativo contenida
en el precepto examinado, por cuanto “la proteccion de los derechos” se configura en el
articulo 3 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio, como una razén imperiosa de interés general, categoria en la
que también se incluyen el orden publico, la seguridad publica, la lucha contra el fraude
o la proteccién del medio ambiente, entre otros ejemplos que igualmente permitirian
sustentar en este caso la regla del silencio negativo. A este respecto debe recordarse que
el articulo 43 de la Ley 30/1992, tras consagrar con caracter general la regla del silencio
positivo en los procedimientos iniciados a instancia de los interesados, permite que una
norma con rango de ley establezca el silencio negativo siempre que concurran “razones
imperiosas de interés general”. En definitiva, a la vista de las anteriores consideraciones,
queda claro que la regla contenida en el articulo 17.4 se encuentra amparada por los
mencionados preceptos legales, si bien podria incluirse una remisién expresa a ellos, a
fin de evitar cualquier duda que el establecimiento del silencio negativo pueda generar
desde el punto de vista de su adecuacién a Derecho.”

4 Presentaron y mantuvieron enmiendas a la totalidad Esquerra Republicana
de Catalunya (con texto alternativo), Compromis-Equo, Unién Progreso y Democracia,
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manifiesto en el debate', en que los razonamientos en apoyo del silencio
positivo fueron contestados con rotundidad por la Vicepresidenta del Go-
bierno y Ministra de la Presidencia'® y por el portavoz del Grupo Parla-
mentario Popular que lo sustentaba. Posteriormente, se plantearon diversas
enmiendas al articulado por estos mismos grupos tanto en el Congreso de
los Diputados como en el Senado postulando el silencio positivo, que fue-
ron rechazadas. Si se acogio a resultas de todos estos debates la tipificacion
como infracciéon grave de los incumplimientos reiterados de la obligacion
de resolver en plazo, a los efectos de la aplicacién a sus responsables del
régimen disciplinario previsto en la correspondiente normativa reguladora,
como hace la LTBG en su articulo 20.6, y como leve los incumplimientos
no reiterados, como hacen diversas leyes autonémicas.

Resulta remarcable que entre la doctrina que ha analizado la recien-
te regulacion de la LITBG son mayoria los autores favorables al silencio posi-
tivo!” y minoritaria la opinién a favor de la pertinencia del silencio negativo

Izquierda Plural, Bloque Nacionalista Galego, por una valoracion global del Proyecto
como insuficiente.

15 Sesion plenaria nam. 111 de 30 de mayo de 2013, Diario de Sesiones del
congreso de los Diputados nam. 117, p. 1.

16 Aludi6 a la escasez de medios de la Administracion, a la opcién por el silencio

negativo en el Derecho comparado y a la previsiéon del Convenio Europeo de Acceso
de los Documentos Oficiales, que presupone el silencio negativo y a la argumentacioén
aportada por el Consejo de Estado de la necesaria proteccion de bienes puablicos y dere-
chos constitucionales. Se manifest6 a favor como elemento disuasorio de las sanciones a
autoridades y funcionarios que no resolvieran en plazo.

7 A favor claramente del silencio positivo se manifestaron ya durante la tra-
mitacion J. A. ALVAREZ MARTIN (“La futura ley de Transparencia ¢una solucion ade-
cuada y creible?”, Revista Aranzadi Doctrinal, nam. 7, 2012, pp. 35-54), M. GARCIA
ANON, “Algunas propuestas de cambio de texto del anteproyecto de Ley de Trans-
parencia (http://www.cepc.gob.es/docs/ley-de-transparencia/propuestas-mar%C3%A-
Da-garc%C3%ADa-a%C3%B1%C3%B3n.pdf?sfvrsn=0), o E J. ENERIZ OLAECHEA
(“El proyecto de Ley de transparencia: transparencia de la actividad publica y publicidad
activa”, Revista Aranzadi Doctrinal, nam. 9, 2013, pp. 21-34. Con posterioridad a la
aprobacwn de la LTBG, se han mostrado contrarios al silencio negativo, entre otros, A.
RAMOS DE MOLINS (en DE LA NUEZ SANCHEZ- CASCADO y TARIN QUIROS,
C. (coords.), Transparencia_ y Buen Gobierno. Comentarios a la Ley 1 9/201 3, de 9 de diciembre,
de Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno, La Ley, Madrid, 2014,
p. 396, por ser una “medida de ralentizacion de la puesta en practica del derecho de
acceso a la informacién publica en nuestro pais”; y BALLESTEROS MOFFEA, L. A., “La
ausencia de respuesta a las solicitudes y reclamaciones de acceso a la informacién publi-
ca: el caballo de Troya de la transparencia?”, Revista Espariola de Derecho Administrativo,
nam. 161, 2014, pp. 75-100. M. A. BLANES CLIMENT, La transparencia informativa
de las Administraciones Piiblicas. El derecho de las personas a saber y la obligacion de difundir
informacion piiblica de forma activa, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, p. 657, o FERNANDEZ
SALMERON, M., en “Procedimiento administrativo e informacién del sector publico”,
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en la que abiertamente nos inscribimos, por las razones que apuntamos al
comienzo de este epigrafe'®.

El silencio negativo tiene caricter basico en la LIBG'?, lo que a mi
juicio no permite interpretar que el legislador autonémico de desarrollo o
las ordenanzas locales puedan transformar el silencio en positivo bajo la ar-
gumentacion de “ir més alla” o ser “mds generoso”, porque la supuesta “gene-
rosidad” con el solicitante de informacién se troca en “mas acd” y en “rigor”
con los interés publicos o derechos individuales afectados por un silencio
positivo. Sin embargo, la mala “venta” politica del silencio negativo para la
ciudadania y los medios de comunicacién y la voluntad de presentar las leyes
autonémicas de transparencia como “mas avanzadas” ha llevado a algunas
leyes autonémicas a establecer un “aparente” silencio positivo. Y decimos
aparente porque se excepciona cuando una norma con rango de ley asi lo
prevea y, en algunos casos, se precisa que en todo caso no puede jugar cuan-
do concurren algunas de las limitaciones al derecho de acceso®. Ahora bien,

en VALERO TORRIJOS, J. y FERNANDEZ SALMERON, M., Régimen juridico de la
transparencia del sector piiblico, Del derecho de acceso a la reutilizacion de la informacion, Aran-
zadi, Cizur Menor, 2014, pp. 314-316.

18 De esta misma opinién, C. BARRERO RODRIGUEZ, “El derecho de acceso
a la informacién publica”, en GUICHOT, E. (coord.), Transparencia, Acceso a la Infor-
macién Piblica y Buen Gobierno, Tecnos, Madrid, 2014, pp. 233-234. M. A. SENDIN
GARCIA, M. A. (en RODRIGUEZ ARANA, J. y SENDIN GARCIA, M. A., Transparen-
cia, acceso a la informacion y buen gobierno.Comentarios a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a al Informacion Piiblica y Buen Gobierno, Comares, Granada, 2014, p.
184), considera que en este caso el silencio positivo no es eficaz (pese a que en caso de
incumplimiento quepa el recurso contencioso por inactividad), y el negativo ofrece una
mayor proteccion a los intereses publicos y privados que se podrian ver perjudicados,
y que, por tanto, lo importante es obtener una respuesta explicita, y para ello reforzar
el sistema disciplinario. S. FERNANDEZ RAMOS (en FERNANDEZ RAMOS, S. y
PEREZ MONGUIO, J. M., Transparencia, Acceso a la Informacion Piblica y Buen Gobierno,
Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pp. 237-241) defiende que “el silencio estimatorio en
este tipo de procedimiento es, aparentemente, muy plausible, pero no esta exento de
inconvenientes que no podemos aqui exponer”.

19 Disposiciéon Final Sexta.

20 Comenz6 el art. 30.2 de la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de Transpar-
encia y del Gobierno Abierto de Navarra con una férmula sui generis: “Si en el plazo
maximo previsto para resolver y notificar no se hubiese recibido resolucién expresa, se
entendera estimada la solicitud salvo con relacién a la informacién cuya denegacion,
total o parcial, viniera expresamente impuesta en una norma con rango de ley”. ¢Cabia
entender que la ley basica estatal que establece el silencio negativo transforma este pre-
cepto en carente de sentido? A mi juicio si, pero forzar asi la claridad de la norma por
un argumento de mejor venta “politica” resulta inaceptable desde el punto de vista de
la seguridad juridica. Pues bien, la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacién Puablica y Buen Gobierno de Cataluia en su articulo 35 ha
retomado este “espiritu”, “perfeccionandolo” al reconocerlo y a la vez complementarlo
con una prohibicién de silencio contra los limites legales.
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¢quién determinard si concurren los limites? iPara ello, es necesaria una reso-
lucion expresa!l De tal modo que cuando el solicitante pida la ejecucion del
silencio positivo (el acceso a la informaciéon), se verd en realidad sometido, en
el mejor de los casos, ia un nuevo procedimiento de examen de su solicitud!

2.3. El silencio en las Directivas de acceso a la informaciéon
ambiental y en las Leyes espanolas de transposicion

La LAIA incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE. Entre
los derechos que reconoce se encuentra, en su articulo, 3.1.d), el derecho a
recibir la informacién solicitada en los plazos méaximos establecidos en el
articulo 10, precepto que establece un plazo maximo de un mes desde la
recepcion de la solicitud en el registro de la autoridad publica competen-
te para resolverla, con caricter general, ampliable en casos excepcionales.
Nada dice sobre el sentido del silencio.

Su precedente, la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho
de acceso a la informacién en materia de medio ambiente, establecia en su
articulo 4.1 un plazo méaximo de resolucion de dos meses y sentido desesti-
matorio del silencio, una decision consciente del legislador, como muestra
su explicacion en la propia Exposicion de Motivos de la Ley, que lo justifica
en que en casos como éste se requiere la entrega efectiva de informacion,
por lo que el silencio positivo no resulta efectivo, todo ello sin perjuicio de
que exista una obligacién legal de resolver y de la posibilidad de acudir a los
tribunales ante un silencio negativo. Es mas, la prevision fue objeto de de-
liberacién parlamentaria, pues diversos grupos parlamentarios presentaron
enmiendas a favor del silencio positivo, que fueron rechazadas*!

Sin embargo, esta Gltima prevision hubo de ser suprimida mediante
reforma por Ley 55/1999, de 29 de diciembre (Ley de acompanamiento)
para adecuar la norma a la Directiva comunitaria, sin por ello contemplar
expresamente el silencio positivo.

En efecto, la Comisién Europea, con el posterior refrendo del Tri-
bunal de Luxemburgo, habifan considerado que la previsién del silencio ne-
gativo (en diversos paises de tradicion juridico administrativa francesa) era
contraria a la Directiva. Y lo habian hecho a través de un razonamiento
ambiguo por no decir contradictorio y juridicamente ininteligible**

2! Los Grupos Parlamentarios del Partido Popular e Izquierda Unidad. Lo relata
FERNANDEZ RAMOS, S., El derecho de acceso a la informacion medioambiental, Aranzadi,
Cizur Menor, 2009, pp. 172- 180, en p. 173, nota 296.

2 Su sintesis puede encontrarse en RAZQUIN LIZARRAGA, J. .A. y APODACA

148



El Acceso a la Informacion Ambiental ...

La Directiva 90/313/CEE del Consejo, de 7 de junio de 1990, sobre
libertad de acceso a la informacién en materia de medio ambiente imponia
la posibilidad de recurso judicial o administrativo frente a una solicitud “de-
negada o ignorada sin motivo justificado”, “de conformidad con el ordena-
miento juridico nacional en la materia”. Habia, pues, una referencia expresa
a la posibilidad de recurso frente a silencio (ergo, la norma presuponia,
negativo). La propia Comision habia admitido que la Directiva permitia
un régimen nacional de silencio positivo o negativo?®>. Sin embargo, en su
Informe al Consejo y al Parlamento Europeo de 29 de junio de 2000 consi-
der6 que las leyes nacionales que preveian el silencio negativo se oponian
al requisito establecido en el articulo 3.4 de la citada Directiva, que exige
que se pongan de manifiesto a los solicitantes las razones del rechazo. Aun
reconociendo que es una ficcién para poder recurrir, consideré que “una
ficcién juridica no debe aprovecharse en modo alguno para eximir a las
autoridades publicas y a otros organismos de su obligacién de justificar una
denegacién dentro del plazo especificado en la Directiva”. De esta forma,
interpuso un recurso por incumplimiento contra Francia que dio origen a
un pronunciamiento del TJUE dotado de una notable ambigiiedad, por no
decir, de una contradiccion intrinseca. En efecto, consideré que en principio
era compatible la figura del silencio negativo con la exigencia de la Directiva
90/313/CEE de una decisién motivada, siempre que con posterioridad y
en el plazo maximo fijado por la Directiva (entonces, dos meses) se apor-
tara la solicitante la justificacién del rechazo a su solicitud?*. Como puede
notarse, este peculiar “compromiso” sélo podia tener sentido en los casos
en que el plazo recogido en la normativa nacional fuera inferior al de dos
meses contemplado como maximo en la Directiva, y en todo caso obligaba
a una justificaciéon que pasaba, per natura, por un analisis sobre el fondo
antes del citado plazo de dos meses, analisis que, por lo demas, bien podia
concluir que no concurria ningin limite al acceso... Este pronunciamiento

ESPINOSA, A. R., Informacion, Participacion y Justicia en Materia de Medio Ambiente. Comen-
tario sistemdtico a la Ley 27/2006, de 18 de julio, pp. 217-219. Comentarios monografico
a esta jurisprudencia en RAMS RAMOS, L., “Silencio negativo y obligacién de motivar
las denegaciones de acceso a la informacion medioambiental (a propodsito de la STJCE
de 21 de abril de 2005)”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nam. 128, 2005, pp.
709-726,y en MARTINEZ GUTIERREZ, R., “El silencio administrativo en el acceso a la
informacién en materia ambiental (Comentario a la STJCE de 21 de abril de 2005, asunto
C-186/04)”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nam. 9, 2006, pp. 163-175

% En su Informe sobre la aplicacién (COM/2000/400 final) y en la propuesta
de Directiva (COM/2000/402 final), como recogen RAZQUIN LIZARRAGA, J. A.y
APODACA ESPINOSA, A. R., op. cit., p. 217.

2 STJUE de 26 de junio de 2003, Comisién contra Francia, C-233/00, Rec. p.
I-6625, apartado 111.
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fue ratificado en una posterior cuestion prejudicial, que considera que es
la Gnica interpretacién que permite mantener el efecto Gtil de la Directiva,
que implica que la autoridad publica esta obligada a motivar toda decision
denegatoria de una solicitud de informacién. Si bien admite que pese a
que un silencio desprovisto de motivaciéon ulterior en el plazo maximo de
dos meses es una decision ilegal, si es recurrible por el sistema de recursos
previsto en la normativa nacional de transposicién*. Como puede verse, lo
que podria calificarse como un pronunciamiento “de contenido imposible”,
por parafrasear la causa de nulidad de pleno derecho del Derecho adminis-
trativo espanol®®, basado en una interpretacion ilégica de la Directiva inspi-
rada en tratar de evitar que los Estados incumplan la obligacién de resolver
expresamente en plazo y de salvaguardar asi el efecto util del derecho de
acceso a la informacién ambiental reconocido en la Directiva®’.

Pues bien, como avanzamos, la Ley 55/1999 procedié a suprimir la
referencia al silencio negativo de la Ley 38/1995, sin consagrar de forma
expresa el silencio positivo, que no obstante se entiende que rige por la
aplicacion supletoria de la tan cuestionada y cuestionable prevision general

23 STJUE de 21 de abril de 2005, Pierre Housieaux contra Délégués du conseil de la
Région de Bruxelles-Capitale, Asunto C-186/04.

26 Bn esta linea, S. FERNANDEZ RAMOS (El derecho de acceso a la informacion
medioambiental, Aranzadi, Cizur Menor, 2009, p. 175), considera que se trata de cuestio-
nes “resueltas de forma no exentas de ambigiiedad” y que “desde la perspectiva de nues-
tro ordenamiento, esta postura es contradictoria, pues se admite el caracter desestima-
torio del silencio con la condicién (de imposible cumplimiento) de que sea motivado”.

7 Este pronunciamiento, por lo demas, se base en que la literalidad de la Direc-
tiva 90/313/CEE permitia —en una interpretacién artificial y forzada— disociar plazo para
resolver y plazo para dar una respuesta motivada. Su articulo 3.4 establecia que: “Las
autoridades publicas deberan responder a los interesados lo antes posible y dentro de un
plazo de dos meses. Se deberan indicar las razones de la denegacion de la solicitud de in-
formacion.” Y su articulo 4: “La persona que considere que su solicitud de informacién
ha sido denegada o ignorada sin motivo justificado, o que haya recibido una respuesta
inadecuada por parte de una autoridad publica, podra presentar un recurso judicial o ad-
ministrativo contra la decisién de conformidad con el ordenamiento juridico nacional en
la materia.”. La actual Directiva 2003/4, del Parlamento europeo y del Consejo de 28 de
enero de 2003, relativa al acceso del publico a la informacién medioambiental, que sigue
previendo la necesaria existencia de recurso en materia de acceso a la informacion ambi-
ental (entre otros, en caso de solicitudes “ignoradas”) pero refiere el plazo, ahora reduci-
do a un mes, a la puesta a disposicién de la informacién (articulo 3.2), y determina que
en ese mismo plazo se comunicaran al solicitante los motivos de la negativa a facilitar la
informacién parcial o totalmente en la forma o formato solicitados (articulo 4.4, parrafo
segundo). En realidad, consideramos permitiria a un Estado establecer un plazo de reso-
lucién mas reducido de un mes, silencio negativo y posterior motivacién dentro del pla-
zo del mes. No compartimos, por ello, la interpretacion de S. FERNANDEZ RAMOS
(El derecho de acceso a la informacion medioambiental, Aranzadi, Cizur Menor, 2009, p. 176,
que considera que la nueva Directiva descarta ya esta posible interpretacion.
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del articulo 43 LRJAP-PAC. Posteriormente la LAIA acogi6 esta misma “op-
ciéon”: guardar silencio sobre el sentido del silencio.

Desde luego, la solucién es plenamente insatisfactoria (si se me per-
mite la asociacién de palabras), por las razones materiales y procesales que
expusimos al comienzo de este epigrafe. De su inadecuacion dan cuenta la
legislacién, la jurisprudencia y la doctrina.

En efecto, en el plano legislativo, siendo la LAIA una ley basica,
con apoyo en el articulo 149.1.23.# CE, como establece su disposicién final
tercera, en ausencia de toda prevision sobre el sentido del silencio, las Co-
munidades Auténomas han podido legislar, y alguna de ellas lo hizo estable-
ciendo el silencio negativo — optando por lo que juzgamos mas coherente y
a la vez comprometiendo una posible responsabilidad por incumplimiento
del Derecho de la Unién europea, en su interpretacién por el Tribunal de
Justicia de Luxemburgo a la que antes hicimos alusién?®.

En el plano judicial, la jurisprudencia ha sido zigzagueante, acogien-
do interpretaciones diversas. Los Tribunales Superiores de Justicia en unos
casos admitieron que en estos casos hay silencio positivo exigible en su caso
a través de la via del recurso por inejecuciéon de acto firme del art. 29.2
LJCA, con derecho incondicional a la entrega de la informacién®, en otros
que se trata mas bien de un caso de inactividad del art. 29.1 de la citada
Ley y que la condena no obliga a la Administracién a entregar la informa-
cién que no posea o que esté afectada por alguna de las excepciones, sino a
resolver de forma expresa y motivada®’, y en otros, finalmente, que rige el
silencio negativo®'. No obstante, un reciente pronunciamiento del Tribunal
Supremo ha venido a confirmar la interpretacién que hemos expuesto en
estas paginas: el silencio es positivo habida cuenta de la falta de pronuncia-
miento en la LAIA y por la consiguiente aplicacion de la regla supletoria de
la LRJAP-PAC, siendo la via del articulo 29.2 LJCA la via procedente para
hacerlo valer en caso de falta de ejecucién por la Administracién. En esta

8 Era el caso de la Ley extremena 5/2010, de 23 de junio, de prevencién y cal-
idad ambiental, que prevé que “en el caso de no facilitarse la informacion al solicitante
en el plazo sefialado debera entenderse desestimada la solicitud” (art. 12.2), derogada
por la Ley 16/2015, de 23 de abril, de proteccion ambiental de Extremadura.

29 STSJ Valencia de 18 de diciembre de 2008, JUR 2009/130982, SSTS]J de Ca-
narias de 24 de mayo de 2010, JUR 2011/9662,y 11 de junio de 2010, JUR 2011/8724,
del TSJ Castilla-Leén de 25 de mayo de 2012, JUR 2012/254196.

30 Asi la STSJ de Canarias de 23 de noviembre de 2012, JUR 2013/162083..

31 STSJ de Madrid de 26 de septiembre de 2006, JUR 2007/167229. Y ST]
del Pais Vasco de 16 de junio de 2003, JUR 2003/190588 (los propios demandantes de
informacion habian interpretado como tal el silencio).
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via, no cabe ya invocar las excepciones al derecho de acceso previstas en la
LAIA, sino que s6lo procede constatar la produccion del silencio positivo, y
cumplir in integrum con la entrega de la informacion solicitada®.

En el plano doctrinal, diversos autores han puesto de manifiesto
la improcedencia e incluso las desventajas procesales del silencio positivo
en esta materia®

2.4. /(Supletoriedad dela LTBG o de la LRJAP-PAC? (Silencio
positivo o negativo en materia ambiental?

Una vez conocido el estado de la cuestion, queda “s6lo” por resolver
la gran pregunta: en ausencia de previsién expresa sobre el sentido del silen-
cio en la LAIA, ¢ha de considerarse de aplicacién supletoria el silencio po-
sitivo previsto en la LRJAP-PAC o el silencio negativo previsto en la LTBG?
Siendo sin duda un tema argumentable en uno y otro sentido, me parece
que tienen mucho mayor peso los argumentos que apuntan a la segunda
solucién, y sin embargo resulta destacable que autores que en su momento
pusieron de manifiesto la inadecuacion del silencio positivo en materia de
acceso a la informacién ambiental se han decantado por la primera, consi-
derando que harfa falta una prevision legal expresa en la LAIA justificada
en razones imperiosas de interés general®** o, al menos, un cambio en la
jurisprudencia comunitaria®.

32 Se trata de la STS de 16 de enero de 2015, Ar. 276.

3 Asi, entre otros, para S. FERNANDEZ RAMOS (en El derecho de acceso a la infor-
macion medioambiental, Aranzadi, Cizur Menor, 2009, pp. 172- 180), o L. CASADO CASA-
DO (en “Estudio sobre el alcance de la supletoriedad de laley 19/2013, de 9 de diciembre”,
en Revista Vasca de Administracion Piiblica, nam. especial 99-100, 2014, pp. 819-846, pp.
832-833; acoge la misma exposicion que ya habia desarrollado en CASADO CASADO, L.

“El derecho de acceso a la informacién ambiental previa solicitud”, en PIGRAU SOLE, A.,
(dir.), Acceso a la informacion, participacion piblica y acceso a la justicia en materia de medio ambiente:
diez afios del Convenio de Aarhus, Atelier, Barcelona, 2008, pp. 225-298).

% S, FERNANDEZ RAMOS (en IDEM, S. y PEREZ MONGUIO, J. M., Trans-
parencia..., op. cit., p. 56, nota 106): “Una cuestion especifica es la relativa al silencio
administrativo en los procedimientos de solicitud de acceso a la informacién medioam-
biental, puesto que la Ley 27/2006 no se pronuncia expresamente sobre este aspecto,
¢debe entenderse que sera de aplicacion el sentido desestimatorio del silencio ordenado
en la LTBG? En nuestra opinién no cabe esta interpretacion, pues la LRJPAC —art. 43.1-
exige claramente que el silencio se fije en una norma con rango de Ley, y de modo justi-
ficado, de modo que no cabe la aplicacién por via supletoria del silencio desestimatorio
establecido en otra Ley”.

3 L. CASADO CASADO (“Estudio sobre el alcance de la supletoriedad de
la ley 19/2013, de 9 de diciembre”, en Revista Vasca de Administracion Piiblica, nam.
especial 99-100, 2014, pp. 819-846, en pp. 836-838) considera que: “Sin embargo,
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Por nuestra parte, apuntamos en otro lugar que la supletoriedad de
la LTBG s6lo puede operar en los aspectos no regulados en la LAIA, pero
que, al ser el silencio una materia no regulaba, la extensién del silencio nega-
tivo era cuestionable, de tal modo que habria que esperar a la respuesta que
dieran las autoridades administrativas independientes y los tribunales®.
Como el tema es relevante y atn no se ha producido dicha respuesta, nos
parece que hay argumentos s6lidos para defender que la aplicacién suple-
toria de la LITBG. Entre ellos, la falta de regulacién del silencio en la LAIA,
la llamada expresa de la LTBG a su aplicacion supletoria a la normativa de
acceso a la informacién ambiental, siendo normativa especifica sobre acceso
a la informacién respecto a la LRJAP-PAC y a la vez general dentro de ese
bloque normativo; la dificil distinciéon en el propio campo de aplicacién
de la normativa sobre acceso (LIBG, LRISP. LAIA) y la pertinencia de un
régimen uniforme del silencio; la inadecuacion del silencio positivo para dar
una respuesta adecuada al derecho de acceso de los ciudadanos en el caso
de los derechos que requieren una actuacién positiva por parte de la Ad-
ministracion para hacerse efectivo y para garantizar los intereses publicos
y privados de alcance constitucional en juego y por el contrario la mayor
efectividad que aporta el silencio negativo, por las razones de fondo y pro-

a pesar de que sea ésta la solucién a que conduce una aplicacién estrictamente literal
de la disposicién adicional primera de la LTBG, consideramos que no debe ser ésta la
solucion aplicable. En nuestra opinién, debe mantenerse el silencio positivo, sin que sea
posible aplicar el efecto desestimatorio del silencio establecido por la LTBG en los pro-
cedimientos de solicitud de acceso a la informacién ambiental.” Los argumentos serian
la exigencia en la LRJAP-PAC de una norma con rango de ley por razones imperiosas de
interés general, que no se veria cumplida aqui, y la jurisprudencia comunitaria contraria
a la posibilidad de silencio negativo en materia ambiental en relacién con la anterior
Directiva sobre acceso a la informacion ambiental, que hemos expuesto en este trabajo.
De este modo, considera que habra que esperar a que el TJUE se pronuncie sobre si la
actual Directiva es incompatible con el silencio negativo. Y concluye: “En cualquier caso,
las argumentaciones expuestas conducen, segin nuestro parecer, a defender el manten-
imiento del régimen del silencio administrativo positivo en los procedimientos de acceso
a la informacion ambiental y a la no aplicacion con caracter supletorio en este dmbito
de la LTBG, aun tratdndose de un aspecto no regulado especificamente por la LAIA”.

36 En “Transparencia: aspectos generales”, en GUICHOT, E. (coord.), Trans-
parencia, Acceso a la Informacion Puiblica y Buen Gobierno, Tecnos, Madrid, 2014, pp. 53
a 55), “En mi opinién, desde luego, ha de descartarse que la supletoriedad se aplique
al contenido sustantivo de estas normas, amplidndose el abanico de los sujetos o los
limites; son aspectos regulados en cada caso del modo que se ha estimado conveniente
para la materia en cuestion. Mas cuestionable es si podria extenderse el régimen del si-
lencio negativo a los casos de informacién ambiental, donde la Ley que lo regula no dice
nada y donde ademas el legislador estatal actda sélo como legislador basico. En el caso
de la normativa sobre reutilizacién, el silencio se contempla como negativo [...] Sélo la
practica de las autoridades independientes y, en su caso, la jurisprudencia, contribuira a
despejar estas incognitas.”
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cedimiento el silencio negativo; y, en fin, el propio falseamiento empirico de
la idea de que el silencio negativo es incentivador de los incumplimientos
de la obligacién de resolver. Ciertamente, en materia de informaciéon ambi-
ental, ha de reconocerse que la desacertada jurisprudencia comunitaria que
hemos expuesto parece constituir un freno para una interpretacién armoéni-
cay razonable de nuestro propio bloque normativo, pero no deberia evitar
optar por interpretaciones légicas hasta que sean claramente descartadas
por una nueva sentencia que se pronuncie ya con los nuevos elementos
(Directiva y Leyes nacionales) en presencia.

III. LA AUTORIDAD INDEPENDIENTE DE CONTROL EN
MATERIA DE ACCESO A LA INFORMACION

3.1 Consideracién general

Para lograr que el derecho de acceso a un bien inmaterial como la in-
formacién pueda cumplir con su finalidad como instrumento de participa-
cién y control ciudadanos es necesario que las garantias del derecho respon-
dan a cuatro principios basicos: inmediatez, asequibilidad, independencia
y efectividad. Al respecto, y junto con los sistemas cldsicos (recursos admi-
nistrativos y judiciales, sumado en su caso a la actuacién del ombudsman),
la prevision de autoridades administrativas especializadas es, sin duda, la
tendencia mas notable en el Derecho comparado®’.

37 El Convenio del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos
de 18 de junio de 2009 exige la puesta a disposicion de los solicitantes de un recurso
ante un tribunal o ante otra instancia independiente o imparcial prevista por la ley, de
cuya existencia debe informarse en la resolucion, en caso de denegacién total o parcial,
expresa o tacita, de la solicitud. La instancia debe poder modificar por si misma la de-
cisién o solicitar que se reconsidere. El procedimiento debe ser rdpido y poco costoso.
Ademads, pueden seguirse acciones judiciales y disciplinarias contra las autoridades y
empleados puablicos que hayan incumplido gravemente las obligaciones que les impone
la ley. Deja, pues, un margen importante de conformacion a los Estados. En el Derecho
de la Unién Europea, los recursos judiciales se presentan ante el Tribunal General, en
primera instancia, y ante el Tribunal de Justicia, en casacién. A ello se une la posibilidad
de queja previa ante el Defensor del Pueblo europeo, a la que la institucién concerni-
da responde en un informe —en ocasiones, aceptando total o parcialmente la recomen-
dacién del Defensor de dar publicidad a los documentos solicitados, que se traslada
al reclamante, para que haga alegaciones si la institucion no se acomoda plenamente
a la recomendacion, y, finalmente, en un dictamen del Defensor, en el que declara si
ha habido o no mala administracién —sin valor constrictivo—. Las facultades del juez
comunitario se limitan a examinar, en su caso, los documentos y a anular, en su caso, la
decisién denegatoria, sin que se extienda a la posibilidad de dirigir a las instituciones
o agencias 6rdenes conminatorias de proveer al acceso. Finalmente, en el Derecho de
los Estados europeos, se acogen tres tipos de recursos: administrativos “clasicos”; ante
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3.2. Las autoridades independientes en las leyes espanolas,
estatales y autonémicas, de transparencia y acceso a la
informacion.

La LTBG ha previsto la necesaria existencia de una Autoridad in-
dependiente encargada de resolver las reclamaciones contra las decisiones
en materia de acceso a la informacién adoptadas por los sujetos obligados.

La apuesta inicial del Anteproyectoy en el Proyecto de Ley de Trans-
parencia consistia en atribuir la competencia para conocer de las reclama-
ciones sobre decisiones en materia de acceso a la informacién a una insti-
tucion ya existente, no especializada y dependiente del Gobierno, como era
la Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Pablicas y de la Calidad de
los Servicios (AEVAL). Dicha apuesta estaba marcada probablemente por
la voluntad de no crear una nueva Institucién en época de recortes, como
se podia incluso leer entre lineas en la Exposicion de Motivos (“en aras de

un comité o comisionado; y judiciales, ante los tribunales que conocen los asuntos ad-
ministrativos. En la mayoria de los casos, existe una combinacién de ellos. La mayoria
de los paises han creado una autoridad especializada, existiendo notables diferencias
en su composicién y funciones. En linea de tendencia, y con excepciones, las leyes mas
antiguas no previeron la existencia de estas autoridades (p. €j., Suecia), las de los afos
ochenta y noventa optaron por atribuir la competencia sobre acceso a informacién a una
autoridad especializada y sobre proteccién de datos a otra (asi, Francia, Italia, Portugal o
Bélgica), mientras que las mas actuales han tendido a la unificacion en una tGnica auto-
ridad de ambas competencias (es, p. ¢j., el caso de Alemania, Reino Unido, Suiza, Hun-
gria, Irlanda o Eslovenia). Estas autoridades independientes son en unos casos érganos
unipersonales (p. ej., en el caso alemdn, elegido por mayoria absoluta del Bundestag), en
otros colegiados (asi, p. ¢j., en Francia, Italia, o Portugal; la composicién es heterogénea
y los miembros no tienen dedicacion exclusiva; las de Francia, Italia o Portugal estan
integradas por miembros de diversa procedencia y modo de eleccién, como parlamenta-
rios, magistrados y especialistas: y en otros conviven un 6rgano unipersor\al y otro cole-
giado que acttia a modo de superior jerarquico, es el caso de Reino Unido o Suiza). En
unos casos, son de nombramiento gubernamental, y, en otros, parlamentario. En cuanto
al alcance de su poder de conocer reclamaciones individuales, hay division entre aquellas
autoridades cuyas decisiones son meras recomendaciones —tendencialmente y, por tanto,
con excepciones, las especializadas solo en acceso a la informacion— (es el caso francés,
portugués o belga) y aquellas otras cuyas decisiones tienen fuerza de obligar, y que, por
tanto, pueden ser impugnadas judicialmente y contra cuyo incumplimiento la autoridad
de control puede demandar a la autoridad puablica en cuyo poder se encuentra la infor-
macion —por lo general, aquellas, mas modernas, que han aunado competencias sobre
acceso a la informacién y proteccién de datos (como en el caso aleman, britanico, hin-
garo, irlandés, esloveno o italiano, tras la reforma de la ley en 2005)-. Ademas, suman
otras competencias como la de dictar recomendaciones, evacuar informes, promover
la publicacién activa de documento de relevancia para el puablico general, publicar in-
formes periodicos o especiales sobre la aplicacién de la normativa, recabar informacién
para evaluar la practica administrativa, proponer cambios normativos, etc.
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la necesaria austeridad exigida por las actuales circunstancias econémicas”;
obviando por lo demas que el gasto en una Institucién que haga eficaz la
transparencia, siendo limitado, redunda entre otros, en una mejor gestién
de los recursos publicos). Ahora bien, la tramitacién en el Congreso de los
Diputados supuso un cambio en este punto. Ante las criticas recibidas en
la consulta ciudadana, en la comparecencia de expertos en el Congreso de
los Diputados y por parte de la gran mayoria de los grupos parlamentarios,
en forma de enmiendas, la Vicepresidenta del Gobierno se comprometié
a apoyar una enmienda por parte del Grupo parlamentario popular que
sostenia al Gobierno para la incorporaciéon de un nuevo Titulo a la LTBG,
el I1I, titulado, “Consejo de Transparencia y Buen Gobierno” (en adelante,
CTBG), en que se regula su naturaleza, fines, composicién, estatuto de sus
6rganos, funciones régimen juridico y relaciones con las Cortes Generales*®.
Sigui6 el modelo mas “clasico” de los paises latinos que aprobaron sus leyes
de transparencia entre finales de los setenta y principios de los noventa
(Francia, Italia, Portugal o Bélgica), de autoridad dedicada exclusivamente a
la transparencia (y, en teoria, al Buen gobierno, sobre lo que nos atrevemos
a vaticinar que su labor quedara practicamente inédita).

El CTBG se configura como una Institucion con personalidad ju-
ridica propia y plena capacidad de obrar y actda con autonomia y plena
independencia en el cumplimiento de sus fines, que entra en la tipologia de
las “Administraciones independientes”.

De conformidad con el art. 34, el CTBG tiene por finalidad promo-
ver la transparencia de la actividad publica, velar por el cumplimiento de las
obligaciones de publicidad, salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso
a la informacién publica y garantizar la observancia de las disposiciones
de Buen Gobierno. Para llevarla a cabo, se le atribuyen en el art. 38 todo
un amplio elenco de funciones, entre las que destaca la competencia del
Presidente para la resolucion de las reclamaciones en materia de derecho de
acceso y la resoluciéon de consultas de los sujetos obligados.

El Titulo III no tiene cardcter basico, lo que resulta absolutamente
coherente con el disefio de reparto de competencias constitucional, en
que lo organizativo es competencia propia de cada entidad politica, sea el
Estado o las Comunidades Auténomas. Ahora bien, esa misma disposicion

38 La disposicion final séptima preveia que el Consejo de Ministros aprobara en
el plazo de tres meses desde la publicacién de la LTBG en el BOE, un Real Decreto por
el que se aprobara el Estatuto organico del CT. Sin embargo, se incumplié este plazo y
el Estatuto se aprob6 con mas de siete meses de retraso y a poco mds de un mes de la
entrada en vigor de la LTBG, mediante el Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre.
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adicional apela al articulo 149.1.1* de la Constitucién, titulo que tiene
su juego en la LTBG precisamente en materia de garantias uniformes en
la tutela del derecho de acceso a la informacién. Y consideré como tal la
necesaria existencia de una autoridad independiente (de nueva creacion
o preexistente) que conociera de las reclamaciones contra las decisiones
sobre acceso a la informacién, o bien la atribucién de esta competencia
al CTBG mediante convenio, actuando con potestades ejecutivas desde
el momento en que sus decisiones hacen las veces y son sustitutivas de
los recursos administrativos (alld donde cupieren, que no todos los suje-
tos obligados por la normativa sobre transparencia, como sabemos, son
Administraciones publicas). A partir de ahi, el margen de decisiéon era
pleno. Las Comunidades Auténomas han podido, pues, adoptar sus pro-
pios modelos y el resultado ha sido toda una muestra de heterogeneidad
creativa. La mayor parte de las Autoridades previstas tienen competencias
amplias en materia de transparencia, que no se limitan a la resolucién de
reclamaciones en materia de acceso a la informacién, la anica exigida por
el legislador basico estatal (es una excepcién la de Cataluna).

Debe senalarse, por contraste con la solucién acogida, como vere-
mos, en la LAIA, que en el caso de los sujetos privados (cuyo capital social
no es mayoritariamente puablico) que prestan servicios publicos o ejerzan
potestades administrativas, estdn obligados por el articulo 4 de la LTBG a
suministrar a la Administracién, organismo o entidad publica a la que se
encuentren vinculados, previo requerimiento, toda la informacién necesaria
para el cumplimiento por aquéllos de las obligaciones que les impone la
propia LTBG, obligacion que se extiende a los adjudicatarios de contratos
del sector puablico en los términos previstos en el respectivo contrato. En
caso de incumplimiento, diversas leyes autonémicas han previsto un siste-
ma de multas coercitivas y de sanciones. Conviene notar, pues, que al no
estar obligadas a responder directamente frente a los ciudadanos, no cabe
reclamar contra ellas ante ningin 6rgano administrativo o judicial.

3.3. La tutela del derecho de acceso a la informaciéon am-
biental en la Directiva y en la LAIA

La Directiva 90/313/CE dispuso en su articulo 4 que se debia recono-
cer a la persona que considerara que su solicitud de informacién habia sido
denegada o ignorada sin motivo justificado, o que hubiera recibido una res-
puesta inadecuada por parte de una autoridad publica, el derecho a presentar
un recurso judicial o administrativo conforme a su ordenamiento nacional.
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Los Estados miembros adoptaron soluciones diversas dentro de las
posibilidades abiertas por la Directiva, combinando recursos administrati-
vos o judiciales o haciéndolos alternativos.

En su transposiciéon en Espana, la Ley 38/1995 disponia en la pri-
mera redaccion de su articulo 4.3 que las resoluciones en materia de acceso
a la informacién agotaban la via administrativa (lo que, antes de la reforma
de la LRJAP-PAC, que reintrodujo el recurso de reposicion, significaba que
eran s6lo impugnables en via judicial). En su reforma por la Ley 55/1999
se troco esta referencia por una remisién general al sistema de recursos ad-
ministrativos de la LRJAP-PAC, que ya entonces habia vuelto a la dualidad
recurso de reposicién/recurso de alzada, en funcién de que el acto pusiera o
no fin a la via administrativa. El resultado fue que se hizo siempre posible
interponer un recurso administrativo contra una decisién, expresa o presun-
ta, en materia de acceso a la informacién ambiental, lo que fue claramente
positivo, dado que en esta materia, como se ha indicado, o los recursos son
rapidos y gratuitos, o son ineficaces.

El Convenio de Aarhus impuso en su articulo 9.1 el reconocimiento
del derecho a interponer recurso en materia de acceso a la informacién ante
un 6rgano judicial o ante otro érgano independiente o imparcial establecido
por la Ley, que debe resolver motivadamente, al menos cuando deniegue el
acceso a la informacion, y cuyas decisiones sean obligatorias para la auto-
ridad publica que posea la informacién. Aflade que si se prevé un recurso
judicial, se debe reconocer también a los solicitantes el derecho a acceder
a un procedimiento rapido de recurso administrativo establecido por Ley
que sea gratuito o poco oneroso, sea ante una autoridad publica o ante un
6rgano independiente e imparcial distinto de un 6rgano judicial. La Direc-
tiva 2003/4/CE sigui6 este modelo*’. No impuso, por tanto, la necesaria

37 Conforme a su Considerando 19: “Los solicitantes deben poder interpon-
er un recurso administrativo o judicial contra los actos u omisiones de una autoridad
publica en relacion con su solicitud.” Su articulo 6 dispone: “Acceso a la justicia. 1. Los
Estados miembros garantizaran que toda persona que considere que su solicitud de
informacién ha sido ignorada, rechazada sin fundamento (parcial o totalmente), respon-
dida de forma inadecuada o tratada de manera no conforme con las disposiciones de los
articulos 3, 4 0 5, tenga acceso a un procedimiento en el que los actos u omisiones de la
autoridad publica correspondiente puedan ser reconsiderados por esa u otra autoridad
publica o recurridos administrativamente ante una entidad independiente e imparcial
creada por ley. Todos estos procedimientos serdn rapidos y gratuitos o poco costosos. 2.
Ademas del procedimiento de recurso contemplado en el apartado 1, los Estados miem-
bros garantizaran que cualquier solicitante tenga acceso a un procedimiento de recurso
ante un tribunal de justicia u otra entidad independiente e imparcial creada por la ley, en
el que los actos u omisiones de la autoridad publica correspondiente puedan recurrirse
y cuyas decisiones puedan ser firmes. Ademas, los Estados miembros podran disponer
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existencia de una autoridad administrativa independiente de control, pese
a que habia sido ésta la posicion del Parlamento y del Comité Econémico y
Social y la propia posiciéon inicial de la Comisién y del Consejo* . Se dejo,
pues, a la autonomia organizativa de los Estados.

La LAIA se limita en su articulo 20 a una remisién al sistema general
de recursos administrativos y judiciales, y no crea, pues, la garantia del recur-
so ante un 6rgano administrativo independiente*'. Deja asi las cosas como
estaban ya tras la reforma de la Ley 38/1995 operada por la Ley 55/1999.

Teniendo en cuenta que el articulo 24 de la Constitucién Espanola
garantiza en todo caso el derecho a la tutela judicial efectiva, y, por ende,
a un recurso judicial, el andlisis de si la LAIA cumple con lo dispuesto por
la Directiva (que en estos casos exige, como hemos dicho, adicionalmente,
un recurso administrativo ante los 6rganos de la propia Administracién o
ante una entidad administrativa independiente) pasa por analizar si la via
general de recursos (el de reposicién y el de alzada, en funcién de que se
trate de actos que agotan o no la via administrativa) responde a las carac-
teristicas de “rapidez” (pues la gratuidad la satisfacen). Ha de sefalarse
que en el Derecho espanol, el recurso de reposicion tiene un plazo de reso-
lucion de un mes*, y el de alzada de tres meses*. Asi las cosas, parece que
no son plazos cuya duracion pueda considerarse excesiva*. Otra cosa es

que los terceros perjudicados por la revelacion de informacién también tengan acceso a
un procedimiento de recurso. 3. Las decisiones firmes adoptadas en virtud del apartado
2 seran vinculantes para la autoridad publica que posea la informacion. Los motivos que
las justifiquen se indicaran por escrito, por lo menos cuando se deniegue el acceso a la
informacion en virtud de este articulo.”

40 Las referencias pueden encontrarse en S. FERNANDEZ RAMOS, El derecho
de acceso a la informacion medioambiental, Aranzadi, Cizur Menor, 2009, pp. 172- 180, en
pp- 197-198.

1 “El publico que considere que un acto o, en su caso, una omision imputable

a una autoridad publica ha vulnerado los derechos que le reconoce esta Ley en materia
de informacién y participacién puablica podrd interponer los recursos administrativos
regulados en el Titulo VII de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuan, y demads
normativa aplicable y, en su caso, el recurso contencioso-administrativo previsto en la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”.

* Articulo 117.2 LRJAP-PAC.
* Articulo 115.2 LRJAP-PAC.

# En este sentido, S. FERNANDEZ RAMOS, EI derecho de acceso a la infor-
macion medioambiental, Aranzadi, Cizur Menor, 2009, p. 200, considera que la remision
al sistema de recursos administrativos puede considerarse “formalmente” conforme al
Convyenio de Aarhus y a la Directiva 2003/4/CE. Por el contrario para J. A. RAZQUIN
LIZARRAGA y A. RUIZ DE APODACA ESPINOSA, en Informacion, Participacion y Jus-
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que los recursos administrativos aporten realmente una garantia efectiva y
que su sustitucién por las reclamaciones ante Autoridades independientes
especializadas en materia de acceso a la informacién (no sélo o no necesa-
riamente s6lo en materia ambiental) pueda ser un paso decisivo, como ha
seflalado doctrina autorizada y es la solucién acogida en algunos paises de
nuestro entorno geografico y cultural®.

Debe ademds apuntarse que la LAIA introdujo en su articulo 21
para los casos de decisiones adoptadas por sujetos sometidos a sus obliga-
ciones pero que no tienen la condicién de Administracién puablica (personas
fisicas o juridicas que asuman responsabilidades puablicas, ejerzan funciones
publicas o presten servicios publicos relacionados con el medio ambiente
bajo la autoridad de cualquiera de las entidades, érganos o instituciones
previstos en la Ley) la posibilidad de interponer una reclamacién ante
la Administracion bajo cuya autoridad ejerce su actividad**. En caso de
incumplimiento por parte de uno de estos sujetos de una resoluciéon de
reclamacién que le obligue a entregar informacién, la Administracion le
requerird, de oficio o a instancia del solicitante, para que cumpla y en caso
de desatencion, podra acordar la imposiciéon de multas coercitivas, por im-
porte maximo de 6.000 euros por cada dia de incumplimiento, en el caso
de la Administracion estatal, o la que fije una ley autonémica, en el caso de
la autonémica o local. La disposicion adicional cuarta dispone no obstante
que la Administracion General del Estado podra reservarse la facultad de
resolver las solicitudes de informacién ambiental que reciban estos sujetos
privados, en cuyo caso se regiria por el sistema general de recursos.

ticia en Materia de Medio Ambiente, Aranzadi, Cizur Menor, 2007, p. 225, el plazo de tres
meses para la resolucién de recursos administrativos se opone a la agilidad y celeridad
necesaria en estos procedimientos por el propio articulo 6.1 de la Directiva 2003/4/CE.

4 Por todos, S. FERNANDEZ RAMOS, El derecho de acceso a la informacion
medioambiental, Aranzadi, Cizur Menor, 2009, p. 201. En el mismo sentido, L. CASA-
DO CASADO, “El derecho de acceso a la informacién ambiental previa solicitud”, en
PIGRAU SOLE, A., (dir.), Acceso a la informacion, participacion piiblica y acceso a la justicia
en materia de medio ambiente: diez aiios del Convenio de Aarhus, Atelier, Barcelona, 2008, pp.
288-289, quien da cuenta de la doctrina favorable a esta opcién y suscribe la posicion
de A. PENALVER I CABRE segtn la cual los recursos administrativos no cumplen los
requisitos exigidos por el Convenio de Aahrus, de ser efectivos, objetivos y equitativos,
y el recurso contencioso-administrativo no puede configurarse como mecanismo general
para garantizar el acceso a la informacién dado que resulta ineficaz por la enorme tar-
danza en obtener sentencia.

46 El plazo maximo de resolucion de dicha reclamacion es de tres meses en el

caso de la Administracion General del Estado (disposicion adicional décima) y en el de
la autonémica o local el que fije la normativa autonémica.
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3.4. (Extensién de las competencias de las autoridades in-
dependientes de control a las solicitudes de acceso a la
informacién ambiental?

¢Alcanza la supletoriedad de la LTBG respecto a la LAIA a la
extension del sistema de reclamacién potestativa ante una autoridad
independiente sustitutivo de los recursos administrativos, el CTBG en el
ambito estatal y sus homoélogos autonémicos? La cuestién desde luego no
tiene una respuesta indiscutible. Es mas, literalmente no puede hablarse
de un tema “no previsto en su respectiva norma reguladora”, puesto que si
existe una prevision, bien que se limite a la remisién a la normativa general
reguladora de los recursos administrativos y contencioso-administrativos.

No obstante, nos parece que como hemos defendido en otro tra-
bajo, probablemente el sentido de esta norma, en la mente del legislador,
estuvo en extender las garantias de tutela por una autoridad independien-
te. Razones evidentes de efectividad, objetividad y equidad de la garantia,
y de economia institucional, puestas de relieve por la doctrina desde la
aprobacién de la primera ley espafola de acceso a la informacién ambien-
tal y mantenidas de transposicién de la primera Directiva y atin con mas
fundamento desde la aprobacién de la LAIA de transposicién de la actual
Directiva, pugnan por la extensién del conocimiento de las reclamaciones
frente a decisiones sobre acceso a la informacién, también ambiental a las
autoridades independientes de control que desde 2014 han sido creadas en
Espana. Maxime teniendo en cuenta la dificultad, lo artificial en muchos
casos, de delimitar lo “ambiental”, esto es, lo que cae bajo el imperio de la
LTBG y de la LAIA. Asi lo ha considerado la doctrina que se ha ocupado
en tiempos recientes de la relacién entre normativa general de acceso a la
informaciéon y normativa especial de acceso a la informacién ambiental*’,

47 S. FERNANDEZ RAMOS (“El acceso a la informacién en el Proyecto de
Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién y Buen Gobierno”, Revista Aragonesa de
Administracion piblica, 2013, pp. 233-298, en p. 239, y en FERNANDEZ RAMOS, S. y
PEREZ MONGUIO, J. M., op. cit., p. 56) considera que esta garantia es también de apli-
cacion a la informacién ambiental, “pues la informacién medioambiental no deja de ser
informacién publica.” L. CASADO CASADO (en “Estudio sobre el alcance de la suple-
toriedad...”, op. cit., p. 843-844) estima que es dudoso si estamos o no ante un aspecto
no regulado, aunque podria entenderse asi'y entrar con ello en juego la supletoriedad de
la LTBG. Maxime, considera, cuando los recursos administrativos no cumplen con las
exigencias de ser “efectivos, objetivos y equitativos” que impone el convenio de Aahrus
y los contencioso-administrativos tampoco por su lentitud y costes. Por ello considera
que en una interpretacién estricta y literal habria de conducir a la solucién contraria.
En todo caso, queda a la interpretacién que hagan las autoridades independientes de
transparencia y los tribunales.
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reclamacion que deberia extenderse a las decisiones sobre acceso adoptadas
por los sujetos privados sometidos a la LAIA, probablemente en este caso
en relacién con las resoluciones previas de la reclamaciéon que lleve a cabo
la Administracion bajo cuya autoridad ejerce su actividad, homogeneizando
de este modo los sujetos frente a los que se puede reclamar ante la autori-
dad independiente y manteniendo la previa reclamacion que, al igual que el
mecanismo diferente ideado por la LTBG, constituye un canal de maxima
utilidad para la propia accion de vigilancia por la Administracién del ejerci-
cio de funciones publicas o la prestacién de servicios publicos relacionados
con el medio ambiente por parte de estas entidades.

IV. CONCLUSION

El anélisis del alcance de la supletoriedad de la nueva Ley espanola
de transparencia y acceso a la informacion respecto de la Ley espafola de
acceso a la informacién ambiental que se lleva a cabo en este trabajo tiene
mucho de especulativo. Sélo la practica de las autoridades independientes
y, en su caso, la jurisprudencia, contribuird a despejar incégnitas que atin no
tienen solucién en el Derecho positivo.

¢Cual es el encaje entre la normativa sectorial sobre acceso a la
informacion ambiental y la normativa general sobre acceso a la informacién?
Sobre este tema ha girado este trabajo, que se ha centrado en dos aspectos
particularmente controvertidos en Espafa. El primero de ellos, si a falta
de prevision expresa en la normativa de acceso a la informacién ambiental
sobre el sentido que ha de darse a la falta de resoluciéon en plazo de las
solicitudes, debe operar con caricter supletorio el sentido del silencio
positivo, estimatorio de la solicitud, previsto en la normativa general sobre
procedimiento administrativo, o bien el sentido del silencio negativo,
desestimatorio de la solicitud, acogido en la normativa general sobre acceso
a la informacién publica. El segundo, si la garantia de la existencia de una
autoridad administrativa independiente de control prevista en la normativa
general sobre acceso a la informacién, ante la que pueden formularse
reclamaciones frente a las resoluciones sobre solicitudes de acceso, ha
de extenderse también a lo regulado en la normativa sobre acceso a la
informacién ambiental. Nuestra conclusion ha sido, por las razones que en el
¢l se exponen, que la LTBG ha de entenderse supletoria tanto en la previsién
del silencio negativo como en la previsiéon de una reclamacién potestativa
ante las Autoridades administrativas independientes de transparencia y
acceso a la informacién creadas a partir de 2014 tanto a nivel estatal como
autonémico, que sustituye al sistema tradicional de recursos administrativos.
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En efecto, por una parte, he mantenido que el silencio negativo
la dnica solucion constitucionalmente aceptable. EI mero transcurso del
tiempo no puede suponer un reconocimiento incondicional del derecho del
solicitante a obtener informaciéon que puede ser perjudicial para intereses
publicos o derechos fundamentales con reconocimiento constitucional. A
ello se anade su falta de efectividad del silencio positivo para satisfacer
los intereses del propio solicitante, porque ante la negativa de la Admi-
nistraciéon a facilitar la informaciéon se vera abocado a un procedimiento
para hacerlo efectivo que se torna mas complejo y costoso que la mas sen-
cilla reclamacion directa frente a un silencio negativo ante una autoridad
independiente acompanada de sanciones a los responsables de la falta de
resolucion en plazo. No por casualidad, esta solucién de silencio negativo,
construida tal cual o por mera remision al sistema de recursos en caso de
que la solicitud no sea resuelta en plazo, es la acogida en el Derecho eu-
ropeo y comparado. E incluso la que se deduce de la propia diccién de las
Directivas que la Unién Europea ha dictado sobre acceso a la informacién
ambiental, en las que se habla de recursos en casos de solicitudes denegadas
o “ignoradas”. Y esta era también la solucién de la primera Ley espafola de
acceso a la informacién ambiental, que hubo de ser eliminada, “silenciada”
(si se nos permite) para acomodarla a una jurisprudencia desafortunada e
ininteligible del Tribunal de Justicia de la Unién Europea que exige en todo
caso una motivacion.

Por otra parte, he considerado que ha de extenderse a la informa-
cion ambiental la crucial garantia en términos de efectividad, objetividad
y equidad, que supone la sustitucién de los recursos administrativos con-
vencionales por la reclamacién ante una autoridad administrativa indepen-
diente especializada en transparencia. La existencia de una autoridad tal fue
barajada como obligatoria por las Instituciones comunitarias y finalmente
fue tan sélo “promovida” en la diccién de la Directiva. Una vez impuestas
como obligatorias en Espafa por la LTBG, no hay motivo de fondo para no
extender su dmbito de proteccion a la informacién ambiental, y se trata de
una materia no regulada en la LAIA salvo por pura remision.

En el marco de esta obra hispano-luso, no puedo concluir sin dejar
de constatar que ambas cuestiones estan claramente resueltas en la legisla-
cién portuguesa, en el sentido aqui defendido*.

* En efecto, en la Ley nam. 19/2006, de 12 de junio, reguladora del acceso a la
informacion sobre medio ambiente se dispone lo siguiente. Articulo 14: “Meios de im-
pugnacio. 1—O requerente que considere que o seu pedido de informacao foi ignorado,
indevidamente indeferido, total ou parcialmente, que obteve uma resposta inadequada
ou que nio foi dado cumprimento a presente lei, pode impugnar a legalidade da decisio,
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acto ou omissdo nos termos gerais de direito. 2—O requerente pode ainda apresentar
queixa a Comissao de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), nos termos
e prazos previstos na Lei n.o 65/93, de 26 de Agosto, com as alteragdes introduzidas
pelas Leis n.os 8/95, de 29 de Marco, e 94/99, de 16 de Julho. 3—Os terceiros, lesados
pela divulgagido de informagdo, podem igualmente recorrer aos meios de impugnagio
previstos nos nimeros anteriores.” Articulo 15: “Comissao de acesso aos documentos
administrativos. ] —Compete a CADA zelar pelo cumprimento das normas constantes
da presente lei. 2—Nos casos de davida sobre a aplicagido da presente lei, cabe a CADA
dar parecer sobre o acesso a informacdo sobre ambiente, a solicitagio do requerente ou
da autoridade publica, nos termos da Lei n.o 65/93, de 26 de Agosto, com as alteracoes
introduzidas pelas Leis n.os 8/95, de 29 de Margo, e 94/99, de 16 de Julho.”
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Transparéncia em Matéria de Ambiente

L. ENQUADRAMENTO DO TEMA: A TRANSPARENCIA
COMO VALOR-CHAVE NA TUTELA DO AMBIENTE

O tema tratado no presente artigo inscreve-se no quadro das ten-
déncias de fundo modeladoras das modernas administragbes publicas que,
ao mesmo tempo que se afirmam como linhas de for¢a das comunidades po-
liticamente organizadas, lancam alguns dos reptos mais desafiantes ao direi-
to administrativo do século XXI e a um dos seus principais — sendo mesmo
o principal — campo de referéncia: o direito ambiental. Reportamo-nos aos
movimentos de reforco da democracia, da abertura dos decisores politicos
e das administragoes publicas, bem como da informagao e da participagao.

Na esteira da doutrina juridico-publicista alema, o direito do am-
biente constitui um dos campos de referéncia do direito administrativo que
mais se destaca na importacio de temas de estudo para o direito adminis-
trativo geral e de experimentacdo das solugdes deste oriundas, na medida
em que a alusdo a um direito administrativo geral e a direitos administra-
tivos especiais ainda faga sentido, cuja evidéncia ndo ¢é inequivoca. Como
consequéncia, ¢ no direito do ambiente que a forca das tendéncias mais
vincadas que estruturam as administragoes publicas e o direito administra-
tivo da modernidade tardia se fazem sentir com profundidade acrescida.

O estudo da transparéncia como valor-chave na politica e no direito
do ambiente remete-nos para dois dos “trés pilares” da Convengdo de Aarhus':
o direito a informacao e o direito a participagdo, ambos em matéria de
ambiente. O outro pilar, o acesso a justica em sede ambiental, fica fora das
consideracoes tecidas neste artigo.

A tutela do ambiente consubstancia um dos grandes desafios que se
colocam hoje aos politicos e aos juristas e também a cientistas, empresarios,

! Convengao adotada na cidade dinamarquesa com o mesmo nome, em 25 de
junho de 1998, no ambito da UNECE (“United Nations Economic Comission for Eu-
rope”), tendo entrado em vigor a 30 de outubro de 2001, apés a sua ratificacio por 16
Estados-membros da UNECE e pela propria Comunidade Europeia. Na Comunidade
Europeia foi depois tomada a Decisao 2005/370/CE do Conselho, de 17 de fevereiro de
2005, relativa a celebracio, em nome da Comunidade Europeia, da Convencdo sobre
acesso a informagao, participagio do pablico no processo de tomada de decisao e acesso
a justica em matéria de ambiente.

Em Portugal, a Convencao de Aarhus foi aprovada para ratificagio pela Assem-
bleia da Republica pela Resolugao n.® 11/2003, de 19 de dezembro de 2002 (Diario da
Republica, I Série — A, n.° 47, de 25 de fevereiro de 2003) e ratificada pelo Decreto n.°
9/2003, do Presidente da Republica, de 25 de fevereiro (publicado no mesmo nimero
do Diario da Republica), estando em vigor desde 7 de setembro de 2003.
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economistas, jornalistas e, ndo menos importante, a todos os cidadaos. Esta
circunstancia, juntamente com o estatuto de direito fundamental que as
constitui¢oes atribuem ao direito ao ambiente em muitos ordenamentos ju-
ridicos — p. ex. a Constitui¢do da Republica Portuguesa, de forma expressa
e desde 1976 —, bem como a tarefa ou finalidade do Estado de protegio
do ambiente — também acolhida em muitas constituicoes, entre as quais
a portuguesa —, reforca a necessidade de promocdo da transparéncia na
politica e no direito do ambiente, porquanto s6 dessa forma aquele direito
fundamental sera respeitado em todas as suas dimensoes e aquela tarefa do
Estado poder4 ser prosseguida com eficacia.

Por forma a instituir politicas, medidas e praticas com efeitos am-
bientais positivos e passiveis de contribuir para o refor¢o da sustentabilida-
de ambiental e energética afigura-se indispensavel assegurar a transparén-
cia neste ambito, pois s6 com organismos publicos, cidadaos, empresarios,
investidores e técnicos informados é possivel garantir tomadas de decisdo,
a nivel politico, juridico, empresarial e individual suscetiveis de contribuir
para a aludida sustentabilidade.

1. OS INSTRUMENTOS POLITICOS, SOCIAIS, CIVICOS
E ASSOCIATIVOS

O direito do ambiente é um direito interdisciplinar, na medida em
que a abordagem juridica do ambiente convoca contributos das ciéncias
naturais (biologia, fisica, quimica), humanas e sociais (economia, geografia,
sociologia), das politicas publicas e da filosofia politica.

Compreende-se, assim, a articulagdo do direito do ambiente com
uma pandplia de meios e instrumentos, ao nivel das politicas puablicas (com
a dimensao de transversalidade e integracdo das politicas ambientais, im-
posta hoje pela Lei de Bases do Ambiente?, na al. a) do seu art. 4.° e no
art. 13.°), nos dominios social (o ambiente é uma preocupacdo central dos
cidadaos e um valor-chave das sociedades do século XXI) e associativo (o
movimento associativo tem enorme relevo neste campo) e, numa palavra,
na dimensao civica (reforcada pela consideragao da tutela do ambiente nao
s6 como um direito, mas também como um dever).

2 Lei n.° 19/2014, de 14 de abril - doravante LBA.
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2.1. A transparéncia e a cidadania ambiental

O art. 8.° da LBA, sob a epigrafe “Deveres ambientais”, dispoe no
n.° 2: “A cidadania ambiental consiste no dever de contribuir para a criagao
de um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado e, na ética do uso efi-
ciente dos recursos e tendo em vista a progressiva melhoria da qualidade de
vida, para a sua protecao e preservagio”.

Uma cidadania ambiental ativa, empenhada e responséavel pressu-
poe cidaddos informados e participantes: s6 através de politicas publicas
transparentes pode ser garantida a confianca reciproca entre os poderes
publicos (especialmente Administracdo Puablica) e os cidadaos, sempre en-
carados na perspetiva individual e associativa, isto €, os individuos e os seus
grupos ou associagoes.

Em termos administrativos, impoe-se real¢ar aqui uma série de prin-
cipios gerais da atividade administrativa previstos no Cédigo do Procedi-
mento Administrativo, em especial os da boa-fé (art. 10.°), da colaboragio
com os particulares (art. 11.°), da participagao (art. 12.°) e da administragio
aberta (art. 17.°) — sem esquecer o relevo atual dos principios apliciveis a
administragdo eletronica (art. 14.°).

2.2. A importancia da educagdo ambiental

Como ja sugerimos, é evidente que o Direito nio se posiciona de
modo Unico e isolado neste dominio tdo importante da vida individual e
coletiva presente, isto ¢, da vivéncia de todos os cidadaos e das suas comu-
nidades, complexivamente consideradas.

Nesta compreensio das coisas, a educagdo ambiental emerge como
uma das “ferramentas” indispensiveis na promocdo de um ambiente sadio
e ecologicamente equilibrado e do desenvolvimento sustentdvel. Nos ter-
mos do n.® 2 do art. 66.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, uma das
tarefas que “incumbe ao Estado, por meio de organismos préprios e com o
envolvimento e a participagdo dos cidadaos”, “para assegurar o direito ao
ambiente, no quadro de um desenvolvimento sustentavel” é a de “promover
a educacdo ambiental e o respeito pelos valores do ambiente” (al. g)).

Em sintonia com a evolucdo do seu quadro conceptual, a educagao
ambiental ¢ atualmente entendida no contexto mais amplo do desenvolvi-
mento sustentavel. A partir dos anos oitenta do século XX, na sequéncia da
explicitacdo formal da nogao de desenvolvimento sustentavel, um ponto de
partida relativamente estabilizado e partilhado tem sido a sua conceptuali-
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zagdo como um processo de educagio dos cidadaos para o desenvolvimento
sustentavel, integrando iniciativas de educacao formal e ndo formal.

Em termos de iniciativas a escala internacional, a década 2005-2014
foi declarada a “Década das Nagoes Unidas de Educagao para o Desenvol-
vimento Sustentavel” (DEDS)?. Tratou-se de um programa da UNESCO
orientado para a mobilizagao de recursos educativos a nivel mundial, com
vista a contribuir para a criacio de um futuro mais sustentavel — sendo
a educacdo condi¢do necessaria e fundamental para a prossecugdo de tio
ambiciosa meta.

Na sequéncia deste Programa, a Comissdo Econémica para a Euro-
pa da Organizagido das Nacoes Unidas (CEE/ONU) adotou, em margo de
2005 (em Vilnius, na Lituania), a Estratégia para a Educagio para o Desenvol-
vimento Sustentdvel, visando facilitar a promogao da educagao para o desen-
volvimento sustentavel na Europa.

Portugal tem desenvolvido uma multitude de projetos no dominio
da educagido ambiental, muitos dos quais contam com o apoio decisivo da
Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA). De acordo com a Lei Organica do
Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia (aprovada
pelo Decreto-Lei n.° 17/2014, de 4 de fevereiro) contam-se entre as atri-
buigcoes da APA “Promover a educagio, formacdo e sensibilizacdo para o
ambiente e desenvolvimento sustentavel (...)” (al. i) do n.° 2 do art. 13.°).

Podemos sistematizar as iniciativas da APA desenvolvidas no cum-
primento destas atribui¢oes no seguinte articulado de categorias:

— Apoio a projetos da sociedade civil: com base nos principios
da subsidiariedade e da responsabilidade partilhada este apoio
contempla programas de professores em mobilidade, projetos fi-
nanciados pelo Fundo EEAGrants (bolsas no Espagco Econémico
Europeu) e outras iniciativas da sociedade civil mobilizadoras
para as tematicas do ambiente e da sustentabilidade;

—  Formagao e sensibilizagdo: é o caso, por exemplo, do SEPNA (Ser-
vico de Protecdo da Natureza e do Ambiente da GNR), traduzi-
do em cursos de formacio de militares no &mbito do Ambiente e
da Conservacdo da Natureza, coordenados pela APA, ao abrigo
de um protocolo celebrado com a GNR e que envolve outras
entidades da administragdo central, municipios, ONGA e em-
presas privadas;

* Cfr. http://www.unesco.org/new/en/education/themes/leading-the-internatio-
nal-agenda/education-for-sustainable-development/about-us/.
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— Equipamentos ¢ materiais: existe uma rede de equipamentos do-
tada de instalacoes e equipas educativas especializadas que dis-
ponibilizam programas e atividades no dominio da educacao
ambiental e da educacdo para o desenvolvimento sustentavel
e na qual se incluem centros de educacdo ambiental, centros
de interpretacdo em areas protegidas, quintas pedagégicas, eco-
tecas e parques ambientais; a APA também dispoe de material
pedagégico para empréstimo?;

—  Recursos online com atividades e materiais pedagogicos: a APA dispo-
nibiliza no seu sitio na internet’ diversos “links para atividades
e materiais pedagdgicos” sobre temas de educacio ambiental e
educacido para o desenvolvimento sustentavel, “pretendendo
esta iniciativa ser a origem de uma base de dados partilhada e
permanentemente atualizada de recursos desta natureza”;

—  Concursos, campanhas e parcerias diversas: por exemplo, a Semana
Europeia da Mobilidade, a qual ocorre todos os anos em setem-
bro, com o objetivo central de encorajar os municipios europeus
a introduzir e promover os transportes sustentaveis, sendo dedi-
cada a temas especificos alusivos & mobilidade sustentével;

— O Eco-Escolas, programa internacional coordenado em Portugal
pela Associacdo Bandeira Azul (e de cuja Comissao Nacional a
APA é membro), destinado a todos os graus de ensino, assente
numa metodologia inspirada nos principios da Agenda 21 local.

2.3. O papel das ONGA

O papel das organizacoes nado-governamentais de ambiente (ONGA)
¢ crucial na promocado da transparéncia ambiental, o que ndo surpreende,
ja que o ambiente é um dominio onde o movimento associativo sempre se
mostrou essencial.

A este proposito, destaque-se que a Lei que define o estatuto das
ONGA (Lei n.® 35/98, de 18 de julho) lhes atribui o direito a informagio (art.
5.%), o direito de participagio (art. 6.°) e o direito de representagdo (art. 7.°), bem
como legitimidade procedimental para iniciar e participar em meios administra-

* Por exemplo a Exposigio sobre alteracoes climaticas — “O Futuro do nosso
clima” — e a Exposi¢do sobre “Desenvolvimento Sustentavel”.

> Cfr. http://www.apambiente.pt/index.php?ref=16&subref=142&sub2re-
f=698&sub3ref=706.
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tivos com relevancia ambiental (art. 9.°) e legitimidade processual para propor
diversas acoes (art. 10.°), com isencido de emolumentos e de custas (art. 11.°).

Esta mesma lei prevé a existéncia de um registo nacional de ONGA
(artigos 3.° e 17.° e segs.), tendo sido instituido o Registo Nacional das Or-
ganizacoes Nao-Governamentais de Ambiente e equiparadas (RNOE), cujo
Regulamento foi aprovado pela Portaria n.” 478/99, de 29 de junho (alterada
pelas Portarias n.® 71/2003, de 20 de janeiro e n.® 771/2009, de 20 de julho).

Intmeros dados sobre estas organizacoes, nomeadamente o registo
nacional e as iniciativas que levam a cabo, podem ser consultados no sitio
da APA®. A listagem das organizagoes nao-governamentais de ambiente e equipara-
das com inscricdo ativa no Registo Nacional das ONGA mais recente consta
do Aviso n.® 733/20157.

2.4. A governanga na politica e no direito do ambiente

As questdes da governanga tém concitado, de modo crescente, a
atencdo no direito administrativo, em geral, e no direito ambiental, em es-
pecial. Segundo Maria da Gléria Garcia®, a governanga traduz um novo tipo
de intervengdo estadual, por intermédio do qual o Estado coordena articu-
ladamente varios movimentos, uns deles oriundos de comunidades mais
vastas (como a europeia ou a mundial), outros de comunidades setoriais
(por exemplo os especialistas de quimica, fisica ou biologia), outros ain-
da de membros de organizacoes ndo-governamentais, de grupos informais,
etc., constituindo (ndo s6 mas também) uma forma de definicdo de politicas
piitblicas ambientais.

Sendo uma forma mais flexivel, branda, suave, criativa e inventiva
de exercicio do poder, tem subjacente uma atitude de confianca reciproca e
de interconexao que pressupde e exige transparéncia, a0 mesmo tempo que
potencia essa mesma transparéncia. E aqui encontra-se a génese do estabe-
lecimento duma estreita e recorrente relagio entre as nocoes de governanga
e as de informacao e participacdo ambiental, pois s6 cidaddos informados
podem ser cidaddos ativos e responsaveis, geradores de contributos relevan-
tes para o exercicio do poder pelas instancias responsaveis.

De notar que a governanga ambiental deve ser vista como uma gover-

¢ Cfr. http://www.apambiente.pt/index.php?ref=16&subref=142&sub2ref=181.

" Do Presidente do Conselho Diretivo da APA, 1. P, de 12 de janeiro de 2015,
publicado no Diério da Republica, 2.% série, n.° 15, de 22 de janeiro de 2015.

8 Cfr. O Lugar do Direito na Protecgio do Ambiente, Almedina, Coimbra, 2007, pp. 490-496.
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nanga europeia: em relagio a esta questao, Massimiliano Montini conclui sobre
a existéncia de um modelo europeu de governance ambiental, valorando-o de for-
ma positiva, porquanto, no seu entender, ¢ suficientemente eficiente, eficaz
e credivel para servir como “modelo” para exportacdo para terceiros paises’.

Este modelo coloca a descoberto como certas responsabilidades pu-
blicas na drea ambiental — apesar da missao do Estado na prossecucao das
tarefas ou fins publicos de tutela ambiental — foram deslocadas para os
particulares, configurando-se o principio da cooperagio como principio fun-
damental do direito do ambiente. O apelo e o potenciar de uma cidadania
participativa constitui uma das novas preocupacdes do Estado, ainda mais
marcada no direito do ambiente: é hoje consensualmente aceite que a rea-
lizacdo do interesse publico ambiental ndo configura um dominio ou uma
responsabilidade exclusiva do Estado, respeitando, cada vez mais, aos atores
privados'®.

Por estas razoes € legitimo considerar que a cooperagio se instituciona-
lizou como principio geral de direito do ambiente, o que poderd, em larga medida,
decorrer da acentuacio das necessidades de colaboragao entre os diversos ato-
res — publicos e privados — interessados ou envolvidos na tutela ambiental pre-
sente no Quinto Programa de Acio em Matéria de Ambiente da Comunidade
Europeia''. Faz hoje caminho a progressiva inclusdo da colaboragio publico-
-privada no elenco dos principios fundamentais do direito ambiental, como
tem assinalado, de igual modo, a doutrina nacional'?.

Também nos Estados Unidos da América se assiste ao desenvolvimen-

? Cfr. MASSIMILIANO MONTINI, “Riflezzioni sul modello di governance am-
bientale europea e sulla sua esportabilita”, Rivista Giuridica dell’Ambiente, Anno XX, n.°
6, Novembre-Dicembre 2005, p. 1119-1123 (especialmente p. 1120).

10 Sobre a importancia e a dimensio do espaco de manobra para a realizacio de ta-
refas publicas por formas cooperativas, no direito alemao, cfr. Hans-HENRICH TRUTE, “Vom
Obrigkeitsstaat zum Kooperation — Zur Entwicklung des umweltrechtlichen Instrumen-
tariums zwischen Iklassischem Ordnungsrecht und moderner Verwaltung”, in: Riickzug des
Ordnungsrechtes im Umweltschutz, 14. Trieter Kolloquium zum Umwelt- und Technikrecht
vom 6. bis 8. September 1998, Erich Schmidt Verlag, 1999, p. 13-52 (p. 18 e seg.).

" Nomeadamente pelo papel que nele desempenha a celebracao de acordos vo-
luntarios de protecdo ambiental. Sobre o Quinto Programa de Acdo (aprovado pela Co-
missdo em 18 de margo de 1992), cfr. GIOVANNI CORDINI, Diritto Ambientale Compa-
rato, 3.* ed., Ed. Cedam, Padova, 2002, p. 170 e seg. — o qual assinala como na “estratégia
comunitaria global” configurada pelo Programa de Agido a Comissiao se comprometia a
promover a cooperacdo entre as varias politicas comunitarias. Sobre a cooperagido como
principio de direito do ambiente acolhido naquele Programa cfr. TRUTE, “Vom Obrigkeits-
staat zum Kooperation...”, cit., p. 15 e seg.

12 Cfr. DIAS GARCIA, O Lugar do Direito..., cit., p. 445 e seg.
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to de expedientes que refletem esta nova atitude, em especial a propésito de
decisdes ambientalmente relevantes, cujo objetivo visa a garantia da participa-
¢do dos interessados e a cooperacao entre a sociedade civil e a Administracao'®.

A dimensdo da cooperagido no direito do ambiente excede o hori-
zonte da colaboracdo entre cidadaos, empresas privadas e Administragio
Publica, pois envolve a comunidade cientifica, a qual é chamada a desem-
penhar fungbes relevantissimas, nomeadamente na concretizacio das exi-
géncias técnicas de protecdo — é inimaginavel prescindir da competéncia e
conhecimentos especializados na prossecucao desta tarefa vital.

III.  OSINSTRUMENTOS JURIDICOS

No ambito das abordagens cientifico-sociais do ambiente, o papel
do direito na sua tutela é objeto de indeclinavel reconhecimento, reconhe-
cimento que nao se restringe ao mundo da ciéncia: como demonstrou de
forma magistral Maria da Gléria Garcia, “o respeito pelo ambiente e pela
vida que sustenta exige uma acao que, em simultaneo, seja cientiﬁcamente
Sfundada, tecnicamente adequada, eticamente responsdvel, economicamente eficiente,
politicamente legitimada e juridicamente realizada”™"*.

13 Cfr. JOHN S. APPLEGATE (“Beyond the Usual Suspects: The Use of Citi-
zens Advisory Boards in Environmental Decisionmaking”, Indiana Law Journal, volume
73, n.° 3, Summer 1998, pp. 903-957, em especial pp. 921-926), quando nos fala dos
citizen advisory boards os quais, em nossa opiniao, sio um excelente exemplo desta reali-
dade: trata-se de 6rgaos constituidos ad Joc (a proposito de decisdes de localizacdo de
instalacoes de residuos perigosos, de planeamento da deposicio de residuos, de funcio-
namento de inddstrias quimicas, etc.) cujos membros sdo selecionados por uma agéncia
de entre os cidadaos interessados ou afetados, o que ¢ muito mais facil de alcancar nas
decisoes com forte impacte local ou regional, sendo dada oportunidade aos cidadios de
conhecerem os assuntos técnicos em discussio, criando-se um féorum no qual técnicos
e cidadaos trabalham em conjunto, o que mostra como estes Gltimos sdo envolvidos
nas decisoes. Ainda segundo Applegate registou-se um recurso muito extenso a este
expediente organizatério e procedimental nas decisdes sobre o programa de gestdo am-
biental do U. S. Department of Energy (limpeza da contaminagido ambiental resultante
da produgio de armas nucleares), para as quais foram criados site-specific advisory boards,
conselhos consultivos definidos pela Environmental Protection Agency (EPA) como 6rgios
publicos independentes instituidos para fornecer consultadoria técnica e politica as agéncias
reguladoras no que respeita a decisdes fundamentais de limpeza e descontaminacio,
devendo incluir tanto pessoas afetadas identificiveis como residentes individuais nao
organizados que vivam nas comunidades onde se localiza o projeto em questao, ter entre
10 e 20 membros e incluir decisores publicos sem direito a voto, sendo considerados
conselhos independentes e devendo promover decisoes consensuais (cfr. pp. 926-931).

" Cfr. O Lugar do Direito..., cit., p. 14 (itdlicos nossos). Ao longo da obra, a
Autora trata os contributos das diversas areas do conhecimento, da politica e do saber
na tutela ambiental: a ecologia e a protecdo do ambiente (p. 37-54); a técnica e a protegao
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Nao apenas por se tratar de um texto juridico, mas por ser nossa
convicgdo que as formas juridicas de acio devem assumir um papel Gnico na
prote¢do e promogio de um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado —
constituindo-se, em simultaneo, como 0s mecanismos que permitem garantir
um exercicio do poder transparente, cooperativo e participado — atribuimos
primazia, no ambito da presente abordagem, aos instrumentos juridicos.

3.1. O protagonismo das formas e instrumentos juridico-
-administrativos

No quadro analitico dos instrumentos juridicos, é por demais ocioso
demonstrar — apesar do carater horizontal do direito do ambiente, que cor-
ta de modo transversal a ordem juridica, legitimando que se fale no direito
civil do ambiente, no direito internacional do ambiente, no direito consti-
tucional do ambiente, no direito penal do ambiente e no direito europeu
do ambiente — o protagonismo das formas de acdo e dos instrumentos
juridico-administrativos na prote¢do e promocio de um ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado.

Tal protagonismo resulta de um sem ndmero de razoes, com des-
taque para a ideia de que, no direito ambiental, mais do que interesses
particulares ou mesmo direitos subjetivos privados, tutelados pelo direito
civil, estdo em jogo interesses genéricos das diferentes coletividades (locais,
municipais, regionais e nacionais, a que se aditam as escalas internacional
e mundial) que devem ser protegidos pelo direito publico, em especial pelo
direito administrativo. A estas soma-se uma miriade de outras razdes que
sintetizaremos nos topicos seguintes:

— A consagracdo, em grande parte dos ordenamentos juridicos (em
muitos nas proéprias constituicoes), de um dever ou incumbéncia do
Estado na protecao do ambiente;

— A estreita ligacdo entre o direito administrativo e as politicas pii-
blicas, cabendo ao direito administrativo a efetivagao da politica
publica de tutela ambiental, nas suas diversas vertentes e di-
mensoes;

— O facto de a Administragiao Piiblica, cuja atuagio de autoridade
¢ disciplinada pelo direito administrativo, se conformar ainda

do ambiente (p. 55-68); a ética e a protecio do ambiente (p. 69-141); a economia e a
protecdo do ambiente (p. 143-249); a politica e a protegdo do ambiente (p. 251-366); e,
por fim, o direito e a protecio do ambiente (p. 367-498).
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como o principal ator nas tarefas de protecido e promogio am-
biental (ainda que, em simultaneo, um dos principais responsa-
veis por atentados e danos ao ambiente);

— A circunstancia de as principais formas de agdo administrativa (no
elenco das formas classicas, o ato administrativo, o regulamen-
to administrativo e o contrato administrativo, a que se juntam,
nos dias que correm, uma pandplia de novos instrumentos juri-
dico-administrativos) constituirem os instrumentos centrais de
protecio do ambiente; a que se alia o papel decisivo do pro-
cedimento administrativo, o qual permite uma protecio juridica
temporalmente adequada, em consonancia com os principios da
prevengao e da precaugao;

— Em termos sancionatérios, na generalidade dos ordenamentos
juridicos (é assim em Portugal), o ilicito regra no dominio am-
biental ¢ o ilicito administrativo; em Portugal assume as vestes
de ilicito de mera ordenagao social, o qual, para além de ser
aplicado pelas autoridades administrativas, é materialmente ilicito
administrativo;

- A importancia que, nesta sequéncia, os tribunais administrativos
e os meios do contencioso administrativo desempenham na tute-
la ambiental, em resultado do facto de muitos dos atentados ao
ambiente serem da responsabilidade direta (por exemplo através
de obras publicas) ou indireta (com predominio para os atos au-
torizativos e de licenciamento) da Administracido Publica;

— Face a dimensao técnica da maior parte das questoes ambien-
tais, o direito administrativo, enquanto ramo classico do direito,
revela maior aptiddo para regular questoes desta indole;

- E, por ltimo, alguns dos mais relevantes principios especificos
do direito do ambiente (em especial os da prevengao, precaugao
e participacdo) assumem, acima de tudo, uma dimensio juridi-
co-administrativa.

3.2.  Em especial, a informagao ambiental

Os mecanismos normativos destinados a assegurar a participagio
dos cidaddos e dos seus grupos em matéria de ambiente constituem, sem
sombra de davida, os mais notaveis para garantir a transparéncia em matéria
ambiental. E se tomarmos em linha de conta que a informagdo administrativa
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consubstancia um pressuposto légico e indeclinavel da participagao, a as-
sociacdo dos dois institutos permite concluir que a informacao ambiental
e a participagdo ambiental emergem como instrumentos imprescindiveis
para garantir uma politica e um direito do ambiente transparentes. Se qui-
séssemos fechar o circulo, recorreriamos a Convencio de Aarhus, trazendo
a colagdo o outro objetivo fundamental deste convénio internacional que
soma ao acesso a informagao e a garantia da participacao do puablico o aces-
so a justiga, em qualquer dos casos em sede ambiental — razdo pela qual a
doutrina se reporta amitde aos “trés pilares” da Convengao'.

No que tange o direito portugués, é de notar que a Lei de Bases do
Ambiente consagra no elenco dos “Principios das politicas publicas ambien-
tais” (plasmado no seu art. 4.°) o principio da informagdo e da participagdo (al.
¢)) cujo conteddo torna obrigatério o “envolvimento dos cidadaos nas poli-
ticas ambientais, privilegiando a divulgacao e a partilha de dados e estudos,
a adogao de acoes de monitorizagao das politicas, o fomento de uma cultura de
transparéncia e de responsabilidade, na busca de um elevado grau de respeito
dos valores ambientais pela comunidade, a0 mesmo tempo que assegura aos
cidadaos o direito pleno de intervir na elaboragao e no acompanhamento da
aplicacdo das politicas ambientais” (italico nosso).

Centrando-nos na informagao ambiental'®, ela constitui uma das no-
tas mais expressivas do “novo” direito ambiental firmado nas trés Gltimas
décadas e que reflete o transito de formas de agio imperativas para coope-
rativas, no seio de uma ponderacio de interesses comunicativa e interativa,
com a criagio de consensos e uma maior garantia de aceitagao por parte dos
cidadaos'”. Neste ambito, realga-se o papel da informacao e da sua disponi-
bilizacdo, tanto pela Administragdo Publica como pelos cidadaos, na efeti-

5 BENJAMIN DALLE debruga-se sobre os “trés pilares de boa governanga
ambiental” estabelecidos pela Convengio, salientando as fundagdes robustas destas
matérias no direito administrativo norte-americano e o facto de a Convencao seguir
uma légica inserida no “corpo crescente” do direito administrativo global, que passa
pela aplicagdo e execucdo de normas globais por parte das administragées nacionais:
cfr. BENJAMIN DALLE, “Instruments of a Universal Toolbox or Gadgets of Domestic
Administration? The Aarhus Convention and Global Governance”, Rivista trimestrale di
diritto pubblico, 2008, Fascicolo n.° 1, p. 1-40.

6 A qual pode ser definida, com MICHAEL KLOEPFER (cfr. Umweltrecht, 3.
Auflage, C. H. Beck’sche Verlagsbuch-handlung, Miinchen, 2004, p. 335), como a in-
Sformagao sobre o estado do ambiente ¢ as suas modificagoes, as consequéncias de tais modificagoes,
os efeitos sobre o ambiente ¢ as suas consequéncias, bem como os efeitos das medidas de protegio
ambiental.

17 Expressamente neste sentido, cfr. WOLFGANG HOFFMANN-RIEM, “Ten-
denzen in der Verwaltungsrechtsentwicklung”, Die Offentliche Verwaltung, 50. Jahrgang,
Heft 11, Juni 1997, p. 433-442.

177



José Eduardo Figueiredo Dias

vagdo de uma responsabilidade partilhada no seio do direito administrativo'.

Salienta-se, assim, em nome de uma cultura de transparéncia, a ne-
cessidade de garantir fluxos constantes e continuos de informagao entre os
diversos sujeitos envolvidos neste dominio. Apesar das responsabilidades
reforcadas da Administracdo Publica, é elevada a complexidade do quadro
de institui¢oes e individuos comprometidos na disponibilizagdo e partilha
da informacido: ao Estado, em particular a Administracao Puablica, pede-se
o cumprimento de deveres de transparéncia e de recolha, tratamento, sis-
tematizagio e disponibilizacido de informacdo e garante-se, em simultaneo,
o seu direito de acesso e de recolha de informagao junto de empresas e
operadores; por seu turno, estes (e, mais em geral, os agentes econdmicos)
assumem um duplo perfil, por um lado com direito de acesso aos arquivos,
registos e informagoes administrativas e, por outro, com deveres de transpa-
réncia, tratamento e disponibiliza¢do de informacao, tanto a Administragao
como ao publico; aos cidadaos assistem sobretudo direitos de acesso a infor-
magdo perante a Administragio Publica e os operadores, direitos atribuidos
também as ONGA que, como frisamos, desempenham um papel determi-
nante nesta area.

Na generalidade, ndo ¢ s6 o direito administrativo da informagio que,
nas palavras de alguns autores, constitui hoje a coluna vertebral da reforma da
teoria geral do direito administrativo'?; o préprio direito do ambiente tem
evoluido, no seio da sua transmudagido de um corpo juridico impositivo,
fundado em formas de comando direto do comportamento, para um direito
flexivel, cooperativo e dictil, sustentado em formas de comando indireto do

'8 Cfr. WOLFGANG WEISS, “Beteiligung Privater an der Wahrnehmung 6f-
fentlicher Aufgaben und staatliche Verantwortung”, Deutsches Verwaltungsblatt, 117. Jahr-
gang, Heft 17, September 2002, p. 1167-1182 (p. 1181 e seg.).

0 E o que acontece em Espanha com JAVIER BARNES: “Presentacion de la
traduccién” (obra de Schmidt-Assmann, La Teoria General del Derecho Administrativo como
Sistema, Instituto Nacional de Administracion Pablica, Marcial Pons, Madrid/Barcelona,
2003, p. xvii-xxvii — p. xxvi). Para Javier Barnés o direito administrativo da informagao
nao constitui um setor da Parte Especial mas uma “coluna vertebral de todo o corpo, que
fermenta e impregna a Parte Geral desde que o conhecimento, a informagdo e a comuni-
cagao se tornaram recursos essenciais da Administracao”. Também RAINER PITSCHAS
(“El Derecho Administrativo de la Informacién. La regulacion de la autodeterminacion
informativa y el gobierno electrénico”, in: Javier BARNES (ed.), Inovacion y Reforma en el
Derecho Administrativo, Global Law Press, Editorial Derecho Global, Seville, 2006, p.
203-262) atribui ao direito da informacdo uma fungdo transversal servindo, em termos
administrativos, de elemento aglutinador para a reconstrucio do direito administrativo.
Segundo o mesmo Autor, o direito administrativo da informagdo assume, nestes termos,
uma fungdo de direcio ou de governanga, passando as suas exigéncias centrais pelo esta-
belecimento do quadro ou estrutura cuja protegao ¢, em larga medida, confiada a livre
auto-regulacdo ou autocontrolo (cfr. pp. 237-243).
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comportamento, transformando-se num ambicioso direito da informagio, num
movimento fortemente impulsionado pelo direito europeu®’. O contributo
do direito da informacao ¢ dos mais preponderantes para a afirmacao deste
direito ambiental mais flexivel, incentivador e dindmico, ao robustecer um
clima de confianca reciproca entre administradores e administrados, bem
como uma cultura de transparéncia.

Ha autores, alids, que vao mais longe, autonomizando como um dos
principios gerais relativos ao “direito do risco” o principio da informagdo e da trans-
paréncia, em que “informacéo, transparéncia e participacdo do puablico consti-
tuem (...) um triptico que muda o contetido do direito™'. Do mesmo modo,
CASS SUNSTEIN (Autor que tem estudado com profundidade e desenvolvi-
mento a problematica do risco) considera que a revelagio da informagao relacio-
nada com o risco sera a estratégia mais interessante e produtiva a este nivel*.

Convém evidenciar — ademais pelo relevo na articulacdo com o tema
da transparéncia em matéria ambiental — que, ao proteger-se, em termos
subjetivos, o direito & informagdo ambiental se pretende incentivar com-
portamentos responsaveis e pré-ativos dos cidadaos em prol do ambiente,
configurando-se o direito a informagido ambiental como um instrumento de
colaboragao informativa em beneficio da comunidade®.

Existem diversos instrumentos, expedientes ou formas de agao tipi-
cas da “segunda geracdo” do direito ambiental — baseada no paradigma de
comando indireto do comportamento, de desregulacao, auto-regulagio, re-
ducao e modificacido do papel do Estado e assungao de maiores e mais fortes
responsabilidades pelos operadores nas tarefas de tutela ambiental — que se
revestem de cariz essencialmente informativo: é o que se passa, desde logo,

20  SCHMIDT-ASSMANN que, na sua monumental obra Das Allgemeine
Verwaltungsrecht als Ordnungs Idee, Heidelberg, Springer Verlag, 1998, defende tal conce-
¢do (cfr. p. 117). No mesmo sentido, cfr. MICHAEL KLOEPFER (Umiweltrecht, cit., p.
336) para quem, hoje, “o direito do ambiente ¢, numa parte consideravel, um direito das
informacoes relacionadas com o ambiente”.

21 Cfr. MARIE-ANGELE HERMITTE, “Os fundamentos juridicos da sociedade
do risco — Uma andlise de U. Beck”, in: REDE LATINO-AMERICANA - EUROPEIA
SOBRE GOVERNO DOS RISCOS [MARCELO DIAS VARELLA, Organ.], Governo dos
Riscos, Centro Universitario de Brasilia, 2005, p. 11-40 (p. 26-31, p. 31).

22 Trata-se de uma das quatro estratégias alternativas propostas por Cass Suns-
tein para uma mudanca de larga escala no direito de ordenagio do risco com beneficios
regulatérios e custos mais baixos: cfr. Cass R. Sunstein, “Afterward: On Consequences
and Technocrats”, in: Cass R. Sunstein, Risk and Reason — Safety, Law, and the Environ-
ment, Cambridge University Press, United Kingdom, 2002, p. 289-295.

23 Neste sentido, cfr. RAINER PITSCHAS, “El Derecho Administrativo de la
Informacion”, cit., p. 252.
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com os sistemas de gestdo ambiental, os quais visam promover a melhoria
continua do desempenho ambiental das organiza¢des que os desenvolvem.
O Regulamento EMAS?* define-se estes sistemas, no singular, como “a com-
ponente do sistema global de gestio, que inclui a estrutura organizacional,
atividades de planeamento, responsabilidades, praticas, processos, procedi-
mentos e recursos destinados a definir, aplicar, consolidar, rever e manter
a politica ambiental e a gerir os aspetos ambientais” (cfr. n.° 13 do art.
2.%). No plural, EMAS pode ser entendido como “processos pelos quais a
gestdo de uma organizacgdo identifica aspetos e impactes ambientais do seu
funcionamento, regulados e nao regulados, avalia a performance atual e de-
senvolve objetivos e planos para alcancar melhorias ambientais significati-
vas”#. Os sistemas de gestdo ambiental dependem em absoluto da recolha,
partilha e revelacdo de informacao em termos eficientes. A etiqueta ambiental
ou rdtulo ecoldgico é considerada como um outro expediente de revelacio e
troca de informacao (no caso, dirigida aos consumidores), informacao que
se revela, ainda, decisiva para as autorizagoes de emissao transacionaveis,
titulos que constituem uma das marcas mais salientes do direito ambiental
dos nossos dias.

Em suma, e seguindo de novo Cass Sunstein, a informagio ambien-
tal corporiza uma das “ferramentas inteligentes” utilizadas na nova geragio
do direito do ambiente e simboliza uma das mais claras histérias de sucesso
do direito ambiental moderno?°.

Neste ponto, a exposi¢do centra-se na informacdo ambiental, reme-
tendo para as margens a participagdo em matéria ambiental, em virtude de
a analise dogmatica da primeira ser mais desenvolvida do que a da segunda,
tanto em termos do direito administrativo geral, como do direito ambiental.
Em todo o caso, ndo se olvida o papel central da participacao na consagragio
efetiva de uma cultura e de uma pratica de transparéncia, o que é bem visivel
no tratamento dos instrumentos normativos ordenadores da informacio e
participacdo ambiental, tanto em termos internacionais como nacionais.

2 Acrénimo para Environmental Management and Audit Scheme, em inglés. Tra-
ta-se do Regulamento (CE) n.° 1221/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
25 de novembro de 2009, relativo & participagio voluntaria de organizagdes num sistema
comunitdrio de ecogestdo ¢ auditoria.

2 Cfr. KEITH PEZZOLI, “Environmental Management Systems (Emss) and Regulato-
ry Innovation”, California Western Law Review, vol. 36, n.° 2, Spring 2000, p. 335-365 (p. 336).

26 Cfr. Cass R. SuNsTEIN, “Afterward...”, cit., p. 258.
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IV. INSTRUMENTOS JURIDICOS CONSAGRADORES DA
INFORMACAO E DA PARTICIPACAO EM MATERIA
AMBIENTAL

A matéria da informagio e da participacdo em sede ambiental en-
contra hoje uma extensa consagracio normativa, tanto em termos interna-
cionais como nacionais. O elenco dos principais documentos e algumas das
disposi¢oes mais pertinentes é, de seguida, objeto de sumaria analise.

4.1. Instrumentos internacionais

A dimensdo internacional dos temas tratados é inegavel: desde a
Cimeira da Terra de 1992 que os principios da informagio e da transparéncia
ganharam foros de cidade no direito internacional do ambiente, ao plasmar-
-se no Principio 10 da Declaragio do Rio Sobre Ambiente e Desenvolvimento que
“As questoes ambientais sdo mais eficazmente tratadas com a participagdo
(...) de todos os cidadaos implicados”, devendo todos os individuos, ao
nivel nacional, “ter acesso adequado a informagio relativa ao ambiente detida
pelas autoridades” e os Estados “facilitar e incentivar a consciencializagdo e
a participacao do publico, disponibilizando amplamente a informagao” (itélicos
nossos). Os problemas ambientais ndo respeitam fronteiras e, numa légica
de protecio global indispensidvel no dominio do ambiente, mostra-se neces-
sario avangar com medidas e disposi¢cdes que garantam o acesso a informa-
¢do e a sua partilha e a possibilidade de os agentes envolvidos participarem
nas decisoes com efeitos ambientais, necessidade reforcada se pensarmos
em alguns dos instrumentos especificos supra-mencionados, nomeadamen-
te em sistemas de gestdo ambiental como o EMAS ou o das normas 1SO,
que tém eficcia internacional e assentam na recolha, tratamento e disponi-
bilizacdo de informacdo ambiental.

4.1.1. A Convengdo de Aarhus

A Convencido de Aarhus (“Convencao sobre Acesso a Informacao,
Participagdo do Puablico no Processo de Tomada de Decisdes e Acesso a
Justica em Matéria de Ambiente”) assume uma importancia basilar neste
campo face ao amplo reconhecimento, a escala internacional, do acesso a
informacao e da participagao do publico no dominio ambiental®’.

27 Sobre a Convencéo de Aarhus cfr. CARLA AMADO GOMES/TIAGO ANTUNES (coor-
denadores), A Trilogia de Aarhus, Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, julho de 2015. Trata-se de um livro digital com
algumas das intervencoes proferidas na Conferéncia «A trilogia de Aarhus: os direitos
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A institui¢do do Registo Europeu de Emissoes e Transferéncias Po-
luentes, designado pelo acrénimo PRTR (Pollutant Release and Transfer Re-
gister)*®, na sequéncia do Protocolo adotado na Conferéncia das Partes que
teve lugar em 21 de maio de 2003 em Kiev?’, materializa um dos resultados
de maior alcance da Convencéao.

Entre outros desideratos, é objetivo desta Convencdo garantir o en-
volvimento de todos os cidadaos efetiva ou potencialmente interessados
na prote¢ido e promocdo do ambiente, reconhecendo ao publico, em ter-
mos muito amplos, direitos de informagao e de participacdo (e, ainda, de
acesso a justica) e impondo as Partes signatarias as correspetivas obriga-
¢oes em sede de acesso a informagdo e a participacdo publica (e acesso a
justica). De notar que, ao contrario do que é frequente nas convengoes
internacionais, a Convengiao de Aarhus nio se destina a regular relagoes
intergovernamentais, reportando-se antes, de forma direta, as relacoes entre
os governos (administragdes) nacionais e as suas empresas, organizagoes
nio-governamentais e cidadaos.

A avaliacdo doutrinal positiva da Convengao radica, desde logo, no
facto de constituir um marco na mudanca de concegio da regulacio am-
biental europeia sentida desde meados dos anos oitenta do século passado
— na diregio ao direito ambiental “de segunda geracdo” ja referenciado. De
acordo com a doutrina, a Convengio carateriza-se pela énfase concedida a
vertente procedimental do direito do ambiente e pela transicio de uma re-
gulacdo de tipo “condicional” para uma regulacao “final”*°. Segundo alguns
autores, constitui uma excelente expressio do direito ambiental moderno, ca-
racterizado em simultaneo por ser um direito processual (na medida em que
a Convengao ¢ expressao da “protecao ambiental através do processo” em
que se envolvem atores nao estaduais) e transnacional (porque se coloca fora

a informacao, a participagdo e a justica ambiental», realizada no dia 23 de outubro de
2014 na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, organizada pelo Instituto de
Ciéncias Juridico-Politicas.

28 Cfr. http://prtr.ec.europa.eu/.

2% Na Quinta Conferéncia Ministerial do Ambiente para a Europa. Este Protocolo
foi ratificado pela Resolucao da Assembleia da Republica n.® 87/2009, de 15 de setembro.

30 Cfr. WOLFGANG DURNER/RAsso LupwiG, “Paradigmenwechsel in der européi-
ischen Umweltrechtsetzung? Uberlegungen zu Bedeutung und Grundstrukturen des
Instruments der Massnahmenplanung im neueren Umweltrecht der Gemeinschaft”, Na-
tur und Recht — Zeitschrift fiir das gesamte Recht zum Schutze der natiirlichen Lebensgrundlagen
und der Umwelt, 30. Jahrgang, Heft 7, Juli 2008, p. 457-467 (p. 457-460). Estes Autores
indicam como uma das marcas desta segunda fase a atribuicdo de direitos de informa-
¢do, de participacdo e de acao judicial aos cidaddos, mencionando, para além de varias
diretivas comunitarias, a Convenc¢ao de Aarhus.
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dos centros de decisio administrativos estaduais), consolidando-se como
uma das marcas da emergéncia do direito administrativo transnacional®'. Dai
que nao surpreenda a conclusio de certos autores, para quem a Convengao
de Aarhus é “o texto legal internacional mais pormenorizado que fornece
principios de responsabilizacao robustos e compreensivos relativos a gover-
nanc¢a ambiental ”32,

4.1.2. As diretivas da Unido Europeia

Desde muito cedo que a Comunidade Europeia (ainda nos tempos
da Comunidade Econémica Europeia) comecou a prestar atengdo a maté-
ria sob 0 nosso escrutinio, nomeadamente com a Diretiva 82/501/CEE, do
Conselho, de 24 de junho de 1982, relativa aos riscos de acidentes graves
de certas atividades industriais (conhecida por Diretiva “Seveso 1”), basea-
da em expedientes de informagio e comunicagao, que impunham aos res-
ponsaveis por atividades industriais que envolvessem substancias perigosas
a apresentacdo as autoridades competentes de uma notificacio contendo
diversas informagdes, a par da obrigacdo de informar as pessoas suscetiveis
de ser afetadas e, ainda, o dever de informar de imediato as autoridades em
caso de ocorréncia de acidentes graves. Entre muitos outros textos poste-
riores, salienta-se a Diretiva 90/313/CEE, do Conselho, de 7 de junho de
1990, relativa a liberdade de acesso a informagio em matéria de ambiente,
sob a égide do Quarto Programa de Agao em Matéria de Ambiente, a qual
veio a ser revogada pela Diretiva que transpds a Convencao de Aarhus para
o direito europeu — a Directiva 2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 28 de janeiro de 2003, que ainda se encontra em vigor®.

31 Cfr. ANDREAS FiscHER-LEscaNO, “Transnationales Verwaltungsrecht”, Juristen-
Zeitung, 63. Jahrgang, n.® 8/2008, p. 373-383, p. 373 e seg.

32 Cfr. BENJAMIN DALLE, “Instruments of a Universal Toolbox...”, cit., p. 5.

% Outros textos normativos europeus merecem referéncia: a disciplina comu-
nitaria das substdncias quimicas perigosas teve por base exigéncias de relato ¢ divulgagio
de informagdo (como resulta do Regulamento (CEE) n.° 793/93, do Conselho, de 23
de margo de 1993, relativo a avaliacdo e controlo dos riscos ambientais associados as
substincias existentes); a Diretiva “Seveso 11”7 (Directiva 96/82/CE, do Conselho, de 9
de dezembro de 1996, relativa ao controlo dos perigos associados a acidentes graves que
envolvem substincias perigosas). Também nido se pode olvidar a instituigdo, em 1990
(por intermédio do Regulamento (CEE) n.° 1210/90, do Conselho, de 7 de maio de
1990), da Agéncia Europeia do Ambiente, a qual se destacou, desde o inicio, no tocante
as suas competéncias de recolha, tratamento, sistematizagio e disponibilizagio de infor-
magio sobre ambiente. O mesmo Regulamento criou a Rede Europeia de Informagio e de
Observagio (EIONET — European Environment Information and Observation Network). Tanto
a Agéncia Europeia do Ambiente como a Rede Europeia de Informacao e de Observagao
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A Diretiva 2003/4/CE, ao disciplinar o acesso do piiblico as informagoes
sobre ambiente constitui, assim, o texto europeu fundamental neste domi-
nio**, visando garantir “a mais vasta disponibilizagido e divulgagio siste-
méticas junto do publico de informagio sobre o ambiente”, promovendo a
utilizacdo de tecnologias telematicas e/ou eletrénicas (al. b) do seu art. 1.°)
e assegurando o direito de acesso ao requerente sem este ter necessidade
de demonstrar o seu interesse (art. 3.°, n.° 1) — embora preveja, de forma
algo contraditéria, um vasto elenco de fundamentos para o indeferimento
de um pedido de informagao sobre ambiente (art. 4.°). As obrigacoes das
autoridades publicas (n.” 5 do art. 3.°) e os deveres dos Estados-membros
quanto a organizagio da informacao sobre ambiente (artigos 7. e 8.°) sdo
pedras angulares desta Diretiva.

Ao nivel da participagao publica é de realcar a Diretiva 2003/35/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003 a qual prevé
a participagdo do pitblico na elaboragdo de certos planos e programas relativos
ao ambiente e altera, no que diz respeito a participagio do piiblico e ao acesso
a justica, as Diretivas 85/337/CEE e 96/61/CE, do Conselho. Constitui o
principal texto em vigor referente a participacdo em matéria ambiental.

De notar, por altimo, que nos principais dominios da “legislagio”
ambiental europeia é imputado papel de enorme notoriedade a informagio
e, sobretudo, & participagdo puablica. Uma breve nota sobre dois regimes,
provavelmente os de maior vulto do direito ambiental europeu.

No que respeita ao regime da prevengdo e controlo integrados da poluigio,
em primeiro lugar, assinale-se a sua inclusdo numa Diretiva que pretende
ir ainda mais longe, em termos de integracio: a Diretiva 2010/75/UE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro de 2010, relativa
as emissoes industriais (prevencao e controlo integrados da poluicao) — que
visa integrar abordagens diferentes no controlo das emissoes para a atmosfe-
ra, a dgua ou os solos, disciplinando a prevencao e o controlo integrados da
poluigdo proveniente das atividades industriais e definindo regras destinadas
a evitar e, quando tal nao seja possivel, a reduzir as emissoes para o ar, a agua
e o solo e a evitar a producio de residuos, a fim de alcancar um elevado nivel

encontram-se hoje disciplinas no Regulamento (CE) n.® 401/2009 do Parlamento Euro-
peu e do Conselho, de 23 de abril de 2009.

3 Deve também citar-se o Regulamento (CE) n.° 1367/2006 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 6 de setembro de 2006, relativo a aplicacio das disposicoes
da Convengao de Aarhus sobre o acesso a informagao, participacio do publico no pro-
cesso de tomada de decisdo e acesso a justica em matéria de ambiente as instituigdes e
6rgaos comunitarios.
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de protecdo do ambiente no seu todo (tudo nos termos do seu art. 1.9)*.

O acesso a informagdo e a participagio do piiblico no procedimento en-
contram-se regulados no art. 24.°, com a obrigacdo para os Estados-Membros
(n.° 1) de assegurar que seja dada ao piiblico interessado (definido na al. 17)
do art. 3.° como “o publico afetado ou suscetivel de ser afetado pela tomada
de uma decisao sobre a concessao ou a atualizacio de uma licenca ou das
condic¢des de licenciamento, ou interessado nessa decisao”, considerando-se
“interessadas as organiza¢des ndo governamentais que promovem a prote¢iao
do ambiente (...)”) oportunidade efetiva de participar em tempo til nos
procedimentos de concessao de todas as licengas previstas no diploma (no-
meadamente nos procedimentos de concessdo e atualizacdo das licencas para
novas instalagoes e para alteragoes substanciais). Nos n.% 2 e 3 estabelece-se
a obrigacdo de as autoridades competentes facultarem ao publico, designada-
mente através da Internet, um conjunto de informagoes relevantes.

No Anexo IV, sob a epigrafe “Participacido do publico na tomada de
decisoes”, densifica-se nos pontos 1. e 2. a informagao (os multiplos ele-
mentos) que deve ser prestada ao publico em termos muito alargados, de-
terminando-se ainda o direito do pablico apresentar observacoes e opinides
a autoridade competente (3.) e a obrigacdo de tomar em conta nas decisoes
os resultados das consultas realizadas (4.).

Duas outras disposi¢coes podem ser elencadas, no que poderemos
designar por “parte especial” da Diretiva:

— No Capitulo IV (instalagoes de incineragao e co-incineracio de
residuos) o art. 55.° regula os “Relatérios e informacgao ao pa-
blico sobre as instalacoes de incineracio e co-incieracio de resi-
duos”, determinando a sua disponibilizacido para que o publico
possa apresentar observacoes;

— No Capitulo V (instalagoes e atividades que utilizam solven-
tes organicos) o art. 65.° (“Acesso a informagao”) estabelece
a colocagio a disposicao do publico da decisdo da autoridade
competente e suas atualizagdes, bem como uma série de outros
elementos (regras vinculativas gerais, lista de instalacoes sujeitas
a licenciamento e registo e resultados da monitorizacao).

3 A abrangéncia do diploma esta bem patente no facto de, para além de regular
no Capitulo II as atividades tradicionalmente sujeitas ao regime da PCIP e obrigadas,
como tal, a possuir uma licenga ambiental, conter ainda disposigoes especiais aplicaveis as
instalagoes de combustao (Capitulo II1), as instalagoes de incineragdo e co-incineragdo de residuos
(Capitulo 1V), as instalagoes e atividades que utilizam solventes orgdnicos (Capitulo V) e as
instalagoes que produzem didxido de titanio (Capitulo VI).

185



José Eduardo Figueiredo Dias

No que tange a avaliagio de impacte ambiental (AIA), em segundo
lugar, vigora a Diretiva 2011/92/UE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 13 de dezembro de 2011, relativa a avaliacido dos efeitos de determina-
dos projetos publicos e privados no ambiente. Cite-se o considerando 17)
da Diretiva, que alude a participagio, “incluindo a participagao por parte de as-
sociagoes, organizagoes e grupos, em especial organizacoes nao governamentais
que promovem a protecdo do ambiente”, a qual “devera ser consequente-
mente incentivada através, nomeadamente, da promogdo da educagio do pibli-
co em matéria ambiental” (itdlicos nossos).

Nao serd exagero dizer que a diretiva AIA, para além do seu ca-
riz preventivo, ao avaliar os efeitos de determinados projetos no ambiente
antes da sua autorizagdo ou licenciamento (“aprovacio”, na terminologia
do art. 2.°) assenta basicamente num regime de disponibilizagio, acesso e
troca de informagio. Mencionando as disposi¢coes mais proeminentes, de
acordo com o art. 5.° o dono da obra deve fornecer as informacoes previstas
no Anexo IV (n.° 1), informagoes que, entre outros elementos, abrangem a
descricao do projeto, a identificagao e avaliagdo dos principais impactes am-
bientais e as medidas previstas para evitar, reduzir e, se possivel, compensar
os efeitos negativos significativos (n.° 3), havendo também obrigacoes de
prestacio de informacdo que incidem sobre as autoridades administrativas
(n.° 2 e 4). No art. 6.° estipula-se um dever de informar o puablico, por
meios eletrénicos sempre que estes estejam disponiveis, de uma série de
elementos e de garantir o acesso a essa mesma informagio (n.% 2 e 3). A
acrescer ao direito de ser informado, assiste ao publico o direito de participar
nos processos de tomada de decisio (n.° 4 do mesmo art. 6.°). As obrigacoes
de informagdo do publico, por parte das autoridades competentes, esten-
dem-se a concessdo ou recusa da “aprovagio” do projeto.

Sao varias as regras dirigidas a permuta de informagio entre autoridades
administrativas e Estados-membros, realcando-se as contidas nos artigos 12.° e
13.°, sobre a troca de informagoes entre a Comissao e os Estados-membros.

4.2. Instrumentos internos

4.2.1. A lei sobre informagio ambiental

A Diretiva 2003/4/CE foi transposta para o direito nacional através
da Lei n.” 19/2006, de 12 de junho, que regula o acesso a informacao sobre
ambiente. A informagido ambiental encontrava-se disciplinada, desde 1993,
na Lei de Acesso aos Documentos da Administracio, mas passou a merecer, a
partir de 2006, a dignidade de uma lei especifica para a sua regulamentagéo.
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De acordo com o seu artigo 2.°, a Lei contempla trés objetivos gené-
ricos, a saber: garantir o direito de acesso a informagio sobre ambiente de-
tida pelas autoridades publicas; assegurar que a informagio sobre ambiente
seja divulgada e disponibilizada ao pablico; e promover o acesso a informa-
¢do através da utilizacdo de tecnologias telematicas ou eletronicas. As auto-
ridades publicas sdo responsabilizadas por uma gama de medidas e tarefas
julgadas indispensaveis para assegurar a informagio ambiental (artigos 4.°,
5.2,7.2e 10.°), por forma a efetivar e garantir aos cidadaos o direito de acesso
a informagdo sobre ambiente, independentemente do seu interesse na matéria
(artigo 6.°). Os prazos (art. 9.°) e as formas de disponibilizagio (art. 10.°)
da informacido sao também disciplinados, competindo & Comissao de Aces-
so aos Documentos Administrativos (CADA)?¢ zelar pelo cumprimento das
normas desta Lei.

4.2.2. A lei de participagio procedimental e agdo popular

A Revisao Constitucional de 1989 introduziu no texto da Lei Fun-
damental portuguesa um preceito — hoje contido no n.® 3 do seu art. 52.°
— no qual se atribui a todos os cidadaos, pessoalmente ou através de asso-
ciagoes dos interesses em causa, o direito de agdo popular, em particular para
“promover a prevencao, a cessacio ou a perseguigao judicial das infragoes
contra (...) a preservacdo do ambiente e do patriménio cultural”.

Na sequéncia deste preceito, foi publicada em 1995 a Lei n.® 83/95,
de 31 de agosto*’, a disciplinar o “Direito de participagdo procedimental e
de acdo popular”. Nao obstante a natureza processual do direito de acao po-
pular, pelo menos na sua configuragio tradicional, o legislador foi mais lon-
ge ao reconhecer-lhe uma vertente procedimental, permitindo, deste modo, a
qualquer cidadao, independentemente de ter interesse direto ou pessoal na
matéria (e as associacoes e fundagdes defensoras dos interesses em causa,
bem como as autarquias locais), participar em procedimentos administrati-
vos suscetiveis de produzir efeitos no ambiente, reportando-nos ao dmbito
material que nos interessa.

36 Entidade administrativa independente, que funciona junto da Assembleia da
Republica e tem como fim zelar pelo cumprimento das disposicoes legais referentes ao
acesso a informagio administrativa.

37 Retificada pela Retificagdo n.® 4/95, de 12 de outubro de 1995 e recente-
mente alterada (em preceitos de que ndo nos ocuparemos na nossa exposicio) pelo
Decreto-Lei n.® 214-G/2015, de 2 de outubro (que teve como principal objeto a revisio
do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos e do Estatuto dos Tribunais Ad-
ministrativos e Fiscais).
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O direito de participagio procedimental esti regulado no Capitulo II
da Lei, a qual determina um dever de audiéncia prévia na preparagio de
planos ou na localizagdo e realizagio de obras e investimentos publicos com
impacte relevante (art. 4.°), densificando depois os termos e as condigoes
dessa participagao: o antincio publico do inicio do procedimento (art. 5.°);
a possibilidade de os interessados consultarem os documentos e demais atos
do procedimento (art. 6.°); o pedido de audiéncia ou de apresentagio de
observacoes escritas (art. 7.°); as formas de audicido dos interessados (art.
8.%); o dever de ponderacao e de resposta por parte da autoridade instrutora
ou promotora do projeto (art. 9.°); e as condicoes especificas dos procedi-
mentos coletivos (art. 10.°). As disposi¢oes do Cédigo do Procedimento
Administrativo sao subsidiariamente aplicaveis (art. 11.°).

4.2.3. Os sistemas de informagdo ambiental disponibilizados pela APA

Nao gostariamos de terminar o nosso roteiro sem uma referéncia
aos sistemas de informagdo disponiveis em Portugal em relacio aos quais a
APA desempenha, uma vez mais, um papel decisivo.

A existéncia destes sistemas de informacao constitui uma demons-
tracdo inequivoca dos avangos alcangados neste dominio e, em paralelo,
da articulagio efetuada em geral de uma forma sagaz entre a garantia do
direito a informagio e do direito de participagio.

Em termos meramente topicos, sdo estes alguns dos sistemas de
informacao vigentes entre nés e geridos ou disponibilizados pela APA:

— O SIRAPA, Sistema Integrado de Registo da Agéncia Portuguesa
do Ambiente;

— O SNIAmb, Sistema Nacional de Informacido de Ambiente;

— O SIAIA, Sistema de Informagao sobre Avaliacio de Impacte
Ambiental;

— O QualAr, Base de Dados Online sobre a Qualidade do Ar;

— O Registo Portugués de Licengas de Emissdo (RPLE), integrado
no Registo da Unido Europeia (o European Union Transaction Log)
do sistema europeu de comércio de emissoes (EU emissions tra-
ding system — EU ETS);

— O SILiAmb, Sistema Integrado de Licenciamento do Ambiente;
O SILOGR, Sistema de Informacdo do Licenciamento de Ope-
racoes de Gestao de Residuos;
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— O SNIRH, Sistema Nacional de Informagao de Recursos Hidri-
cos;

- 0O INSAAR, Ir}ventério Nacional de Sistemas de Abastecimento
de Agua e de Aguas Residuais.

No tocante as realizacoes concretas, cumpre mencionar o recente
lancamento, em Portugal, do Portal http:/participa.pt/, sitio da internet
(gerido pela APA) no qual se disponibiliza informacdo sobre as iniciativas
em fase de consulta pablica com possivel relevancia ambiental.

V. CONCLUSAO

Neste texto equacionaram-se as exigéncias fundamentais que estdo
na génese da institui¢do de uma cultura de transparéncia em matéria de am-
biente. Da necessidade de uma atuacio transversal e integrada dos poderes
publicos e de todos os atores envolvidos na tarefa hercilea de tutela am-
biental, a diversidade de instrumentos em articulacio nesta sede, a somar
aos mecanismos politicos, sociais, civicos e associativos — que permitem fa-
lar na importancia da educagdo ambiental, no papel das ONGA e no relevo
da governanga na politica e no direito do ambiente —, avangamos para uma
abordagem analitica dos seus expedientes juridicos.

Uma vez que os requisitos conducentes a transparéncia radicam na
institucionalizacdo de meios e formas de assegurar a informagido ambien-
tal, bem como na participacio neste importante dominio da vida individual
e comunitaria, foram os respetivos instrumentos que constituiram o objeto
central do nosso estudo. O caminho percorrido levou-nos a conclusao de que,
tanto em termos internacionais — sobretudo ao nivel da Unido Europeia —
como nacionais, os progressos alcangados nos tltimos anos foram notaveis.

Em termos de articulagio dos dois institutos, a garantia da infor-
magio releva porquanto possibilita a participagdo de cidadios e grupos in-
formados; e o direito de participacido s6 pode ser exercido, com eficicia e
eficiéncia — tanto na perspetiva da defesa dos direitos subjetivos e interesses
legalmente protegidos dos cidadios envolvidos como da promocao do inte-
resse publico ambiental —, por cidadaos e grupos devidamente informados.

Os instrumentos normativos disponibilizados na arena internacio-
nal — a Convengao de Aarhus e as normas da Unido Europeia sobre o tema
— € no nosso pais — em especial a lei sobre informagido ambiental e a lei
de participagado procedimental e agdo popular —, a par dos sistemas de in-
formagao e dos registos disponiveis, permitem tragar horizontes otimistas:
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o direito tem cumprido a sua fungao, ao dotar o ordenamento juridico das
ferramentas indispensaveis a garantia da informacio e da participagido em
sede ambiental. Espera-se que todos os atores envolvidos, em especial os
poderes publicos — nio s6 a Administragdo Pablica mas o préprio poder
politico-legislativo, responsavel pela definicio e implementacdo de politicas
publicas —, os operadores de instalagdes suscetiveis de produzir impactes
ambientais, a comunidade cientifica, os peritos, as associagdes e os cidadaos
desempenhem o seu papel, prosseguindo a caminhada rumo a instituicao
de uma politica e de uma pratica de transparéncia em matéria ambiental.
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L. INTRODUCCION: CONCEPTO Y OBJETIVOS FUNDA-
MENTALES DE LA CONTRATACION PUBLICA VERDE

1.1. Contratacion publica y medio ambiente. La contrata-
cién “verde”

Una de las estrategias de la politica europea para la conservacién
del medio ambiente estd conformada por la denominada contratacion piiblica
verde o ecoldgica (green public procurement), que puede ser definida como aquel
“[...] proceso por el cual las autoridades publicas tratan de adquirir mercancias,
servicios y obras con un impacto medioambiental reducido durante su ciclo de vida,
en comparacion con el de otras mercancias, servicios y obras con la misma funcion
primaria que se adquiririan en su lugar”'. Junto con este concepto, la Uniéon
Europea utiliza también un mecanismo de nombre similar, la contratacion
piiblica sostenible, que amplia su objeto con respecto a la anterior, ya que
ademads de criterios medioambientales incluye en la contrataciéon publica
otros de cardcter social®>. Solo el primero de estos mecanismos sera objeto
del presente trabajo.

La finalidad de la contrataciéon publica verde es canalizar la pree-
minencia como consumidores de los diferentes poderes publicos para lo-
grar los objetivos de sostenibilidad medioambiental. Es decir, aprovechar
el ingente volumen de adquisiciones del sector publico® como incentivo

! Asi lo define la Comunicaciéon de la Comisién Europea “Contratacion piiblica
para un medio ambiente mejor”, COM (2008) 400, pag. 5.

2 Sobre la inclusién de criterios sociales en la contratacion publica vid., entre
otros, la Comunicacion interpretativa de la Comisién Europea sobre la legislacion comu-
nitaria de contratos publicos y las posibilidades de integrar aspectos sociales en dichos contratos,
COM(EOOI) 566 final. Vid. asimismo RIANO POMBO, M. y SANCHEZ VILLALTA,
M., “Criterios sociales y medioambientales en la contratacién publica”, en Noticias de la
Umon Europea n° 301, 2010, pags. 77 a 84; o RODRIGUEZ MARTIN RETORTILLO,
M.? C., “Principios de la contratacién y responsabilidad social”, en Anuario da Facultade
de Dereito da Universidade da Corusia, n° 18, 2014, pags. 479 a 488.

3 Por razones de espacio no considero oportuno extenderme sobre la importan-
cia de la contratacién publica en la economia de la Unién Europea, ni sobre los benefi-
cios ambientales pronosticados para la contrataciéon verde. Sobre estos datos se puede
consultar el Proyecto de Investigacién Relief (2001-2003), financiado por la Comision
Europea, y cuyos resultados se pueden consultar en el siguiente sitio web: http:/www.
sustainable-procurement.org/about-us/past-projects/relief/.
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para que las empresas orienten sus productos y servicios a la sostenibilidad
medioambiental. La Unién Europea ha entendido que, frente a la via regu-
ladora como mecanismo de proteccion del medio ambiente, existe también
una férmula que no tiene su fundamento en la prohibicién de practicas
lesivas para el entorno, sino en el fomento de productos y servicios eco-
légicos a través de las ventajas que para el sector empresarial supone que
aquéllos resulten elegidos por los licitadores*. No se trata, en definitiva, de
prohibir conductas, sino de direccionar la oferta de productos y servicios del
sector privado, alentando una industria respetuosa con el medio ambiente.
A modo de ejemplo, y como sefiala Valcarcel Ferndndez, “[...] si una quinta
parte de los contratos de la Unién Europea se “colorease de verde”, dicha tendencia
produciria un tremendo “efecto arrastre” en el tejido empresarial de la Union, que,
a buen seguro, encontraria un incentivo para acomodar las prestaciones que ofrece
a los poderes adjudicadores a estas exigencias, hasta el punto, incluso, de poder con-
vertirse en un presupuesto fundamental para su supervivencia en el mercado™. La
contratacion publica verde reporta beneficios tanto a la Administracién —
fundamentalmente en términos de eficiencia de los recursos puablicos, obte-
niendo la mejor relaciéon calidad-precio o “best value for money” — como a los
ciudadanos — aumentando su calidad de vida y su nivel de concienciacion
ambiental -, y en ella participan una pluralidad de actores, como son los
poderes adjudicadores, los responsables politicos, los fabricantes y provee-
dores, y las empresas de construccion y servicios’. Cada uno de ellos juega
un papel fundamental en la contratacién publica verde.

La contratacién publica verde ha ido evolucionando a lo largo de los
ultimos afios, ampliando sus mecanismos y recursos e, incluso, mutando su
naturaleza, ya que, como se comprobara a lo largo de este estudio, lo que

* También a nivel internacional se apuesta por la contratacion publica verde.
Destacan, entre otros ejemplos, la Recomendacion sobre contratacion puiblica ecologica (2002)
de la OCDE vy el Grupo de Estudio sobre la Contratacién Sostenible, creado por el mismo
organismo, como instrumento de seguimiento de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible (Johannesburgo, 2002). En la ONU, la Ley Modelo sobre Contratacion Piiblica
(2011) establece los criterios de aplicacion de la contratacién publica verde; y a nivel
local destaca la Declaracién de Hannover (2000), suscrita en la Tercera Conferencia Europea
sobre Ciudades y Pueblos Sostenibles.

5 VALCARCEL FERNANDEZ, P, “Impulso decisivo en la consolidacion de una
contratacion puablica responsable. Contratos verdes: de la posibilidad a la obligaciéon”, en
Actualidad Juridica Ambiental, n° 1, abril, 2011, pag. 2.

¢ LOPEZ TOLEDO, P, “La contratacién publica verde y su nueva regulacion
en el derecho de la Unién Europea”, en Contratacion Administrativa Prdctica, n® 134, no-
viembre-diciembre, 2014, pag. 12.

7 IDEM, pag. 13.
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comenz6 siendo un conjunto de recomendaciones a los entes publicos con-
tratantes, a dia de hoy constituye, en algunos casos, verdaderas obligaciones
ineludibles para aquéllos — so pena de nulidad del acuerdo contractual —, si
bien carente de un alcance objetivo generalizado. En las proximas paginas
se dard somera cuenta del origen y evolucién posterior, hasta llegar a la ac-
tualidad, de la contratacién publica verde.

II.  ORIGEN Y EVOLUCION DE LA CONTRATACION VER-
DE EN LA UNION EUROPEA

2.1. La contrataciéon publica verde en los documentos de la
Comisién Europea. Génesis y evolucion de la sostenibi-
lidad ambiental en la contrataciéon puablica

No serd hasta finales de la década de los afios noventa del siglo pasa-
do cuando las instituciones europeas comienzan a interesarse en el fenéme-
no de la contratacién publica como instrumento de mejora y conservacion
del medio ambiente®, coincidiendo con la consolidaciéon de la Politica Ambien-
tal de la Union’. Producto de este interés son un conjunto de Comunicaciones
de la Comisién que se inician en los primeros anos del Siglo XXI' con el

% Con anterioridad, y fuera de la esfera de la Unién Europea, se habfan firmado
algunos acuerdo internacionales, como el Acuerdo de Compras del Sector Piiblico (1979) o el
Acuerdo de Contratacion Piiblica (ACP, 1994), ambos en el seno de la Organizacién Mun-
dial del Comercio (OMC). Si bien no hacian mencién expresa a cuestiones ambientales,
permitian introducir criterios de esta naturaleza siempre que no afectasen a los estanda-
res de no discriminacion y transparencia suscritos por los miembros de la organizacion.
Sélo a partir de 2006 se incluira la previsién expresa de criterios medioambientales en
la contratacion publica. Sobre los mismos vid. MORENO MOLINA, ]. A., “Acuerdo so-
bre contratacion publica en la OMC?”, en Diccionario sobre contratacion Piiblica, BERNAL
BLAY, M. A. (coord.) et al., Tustel, 2009, pag. 29.

? Concretamente, el Quinto Programa Ambiental (1993-2000) y su revision de
1998, que establece como objetivo principal revisar las normas comunitarias sobre con-
tratacion publica para incorporarles criterios de naturaleza medioambiental. Actualmen-
te, el articulo 11 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE, antiguo articu-
lo 6 TCE) senala que “Las exigencias de la proteccion del medio ambiente deberdn integrarse en
la definicion y en la realizacion de las politicas y acciones de la Union, en particular con objeto de
Sfomentar un desarrollo sostenible”.

10 Sus antecedentes inmediatos, de tematica genéricamente contractual, esta-
rian en el Libro Verde de la Comisién Europea titulado “La contratacion piiblica en la
Union Europea: reflexiones para el futuro” (Comunicacién adoptada por la Comision el 27
de noviembre de 1996); y en la Comunicacion de la Comision “Los contratos piiblicos en
la Unién Europea”, que plantea la necesidad de clarificar las posibilidades de introduc-
cion de criterios medioambientales en la contratacion publica por parte de los poderes
adjudicadores, comprometiéndose a elaborar un documento interpretativo especifico al
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documento “Desarrollo sostenible en Europa para un mundo mejor. Estrategia de la
Unidn Europea para el desarrollo sostenible”"'. En esta Propuesta ante el Consejo
Europeo de Gotemburgo, la Comisién Europea reconoce a las politicas de
contratacién publica como un “medio adicional para acelerar la difusién de nuevas
tecnologias”, aumentando el uso de productos y servicios respetuosos con el
medio ambiente, en definitiva, “poco contaminantes”'?, en consonancia con el
Tratado de Amsterdam de 1997, que consolidé el principio de integracion de
las exigencias medioambientales en las politicas comunitarias, y consideré la
contratacién publica como un instrumento de mercado para la sostenibilidad
ambiental. Asi mismo, en la Comunicaciéon de la Comisién sobre el Sexto
Programa de Accion de la Comunidad Europea en materia de medio ambiente — Medio
Ambiente 2010: el futuro esti en nuestras manos'> —, se destacé que la contrata-
cién publica ofrecia un potencial considerable para introducir en el mercado
la dimensién medioambiental, en el caso de que los poderes adjudicadores
utilizasen el rendimiento ecoldgico como criterio de adjudicacién. Estos docu-
mentos ponen ya de relieve lo que Oller Rubert califico como “ecologizacién
de la contratacion piiblica”, es decir, la vinculacion directa entre contratacion
publica y medio ambiente. Para esta autora, y como se comprobard a lo largo
de estas paginas, existe una relaciéon inmediata entre ambos fenémenos, hasta
el punto de que “[l]a evolucion del derecho de contratos y su progresiva importancia
en el dmbito comunitario puede estudiarse, por tanto, de manera paralela al papel
cada vez mds relevante que estdan adquiriendo los temas ambientales”"*. En el mismo
sentido, Pernds Garcia pone de relieve lo que, con el correr del tiempo, sera
una “[...] relacion simbidtica con cfectos positivos mutuos; mejor aplicacion del Dere-
cho ambiental y garantia de objetividad y transparencia para el uso estratégico de la
contratacion publica” .

En el mismo afio — 2001 — se publicé el Libro Verde sobre la Politi-

efecto. Bruselas, 11 de marzo de 1998, COM(98) 143, pags. 26y ss.
" Bruselas, 15 de mayo de 2001, COM(2001) 264 final.

2]DEM, pag. 8. La Comision utiliza en este documento el concepto “iniciativa
de compra verde” para referirse a esta materia. Advierte ademds de que estas técnicas no
se utilicen en ningtin caso para encubrir pricticas proteccionistas.

13 Programa para el periodo 2001-2010, adoptado por la Comision el 24 de
enero de 2001, COM(2001) 31 final.

4 OLLER RUBERT, M., “La inclusién de las cldusulas ambientales en la con-
tratacion puablica”, en la Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. 1, n® 1, 2010, pag. 4.

15 PERNAS GARCfA, J. J., “Libre mercado y protecciéon ambiental. De la or-
denacion administrativa de actividades econdmicas a la contrataciéon puablica verde”, en
Observatorio de Politicas Ambientales 2014, LOPEZ RAMON, E (coord.) et al., Thomsom-
-Reuters-Aranzadi, 2014, pag. 450.
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ca de Productos Integrada'®, en el que la Comisién apuesta por aumentar el
volumen de informacién medioambiental de los productos en el mercado
mediante soluciones flexibles y eficientes, ampliando la utilizacion de criterios
de comportamiento medioambiental desarrollados por los diferentes grupos
de productos, no solamente en sus propias etiquetas, sino en “[...] cualquier
situacién en que el mercado necesita distinguir entre productos mds ecoldgicos y menos
ecoldgicos”, entre las que cita expresamente la contratacion puablica'”. Para la
Comisién, los Poderes Pablicos, en consideracion al volumen de recursos
econémicos que moviliza la contrataciéon publica, deben “asumir su responsa-
bilidad y ponerse a la cabeza del proceso de gestion ecoldgica y del cambio a favor de
consumo de productos mds ecoldgicos”, considerando que “si una parte sustancial
de las autoridades puiblicas incrementa su demanda de productos ecoldgicos, ello ten-
drd un efecto muy importante en el mercado de productos ecoldgicos y obligard a la
industria a aumentar sustancialmente su produccion de productos ecoldgicos™'®. Ade-
mas, se compromete en este documento a examinar co6mo promover una
contrataciéon mdas ecolégica mediante la obligacién de realizar, antes de la
adjudicacién, un analisis del impacto de las diferentes alternativas disponi-
bles que cumplan los requisitos y necesidades de las autoridades contratan-
tes'”. La propia Comisiéon se compromete, dentro de la legislacion vigente
sobre contratacion publica, a dar preferencia a los productos que cumplan los
requisitos de etiquetado ecoldgico de la Union Europea®.

16 Bruselas, 7 de febrero de 2001, COM(2001) 68 final.

'71IDEM, pag. 14. Otras situaciones en las que debe aumentarse la informacion
ambiental serian las evaluaciones comparativas, los fondos ecologicos o las declaraciones del
fabricante. Sobre estos instrumentos, vid. pag. 30 de este documento.

18 IDEM, pag. 15.

1 En tal sentido, la Comisién Europea es consciente de que una de las barreras
mas importantes a la ecologizacion de los contratos reside en el hecho de que los com-
pradores publicos “[...] suelen carecer de informacion especifica con respecto a las caracteristicas
medioambientales que deberia reunir un producto determinado. Esto es importante porque si en el
contrato se especifican claramente los criterios ecoldgicos aplicables a los productos, el sector piiblico
podrd adquirir productos ecoldgicos sin cortapisas”. IDEM, pag. 16.

20 Para dar ejemplo de esta voluntad, se compromete a inscribirse en el SGAM
(Sistema comunitario de Gestion y Auditoria Medioambientales) y a evaluar y publicar los
resultados de esta experiencia, que se publicitard entre los Estados miembros y auto-
ridades locales. Sobre la etiqueta ecolbgica y su evolucién puede verse FERNANDEZ
RAMOS, S. “La ecoetiqueta comunitaria”, en Noticias de la Union Europea, n® 153, 1997,
pags. 57 a 72; LOZANO CUTANDA, B., “La nueva etiqueta ecoldgica de la Union
Europea”, en la Revista interdisciplinar de gestion ambiental, n® 30, 2001, pags. 25 a 34; o
MANTECA VALDELANTE, V., “Etiqueta ecoldgica europea”, en Union Europea Aranza-
di, vol. 33, n° 1, 2006, pags. 11 a 17.
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Fruto de los compromisos adquiridos en el Libro Verde?' se publica
la importante Comunicacién interpretativa de la Comision sobre la legislacion
comunitaria de contratos piiblicos y las posibilidades de integrar aspectos medioam-
bientales en la contratacion piublica®*. Su objetivo es el estudio y difusion de las
posibilidades que ofrecia la legislacion comunitaria del momento para una
6ptima integracion de los aspectos medioambientales en la contratacion
publica. Para intentar acabar definitivamente con las dudas generadas al
respecto entre los poderes publicos a la hora de introducir y valorar crite-
rios medioambientales en los procedimientos contractuales, la Comisién
analiza cada uno de los momentos fundamentales de la contratacién y las
posibilidades de introducir criterios medioambientales en cada uno de ellos:

a) En el momento de la definicién del objeto contractual: la po-
sibilidad de introducir aspectos medioambientales dependera
del tipo de contrato. En los contratos de obra, serd en la fase de
elaboracion del proyecto cuindo el poder adjudicador podra di-
senarlo de forma que genere el menor impacto posible en el eco-
sistema y que consuma la menor cantidad posible de recursos
naturales®. En tal sentido, recuerda que las normas nacionales
pueden establecer reglas técnicas — como la prohibicién de de-
terminadas sustancias perjudiciales para el medio ambiente o la
imposicion de niveles minimos de rendimiento ambiental — que
resultan de obligado cumplimiento para los poderes adjudica-
dote siempre y cuando sean compatibles con el Derecho comu-
nitario, incluyendo sus principios, como se vera seguidamente.
En cuanto a los contratos de prestacion de servicios, también podran
los poderes publicos elegir el modo de prestacion de los mismos
(como por ejemplo, que los servicios de transporte publico se
realice con autobuses, o la modalidad a emplear en la recogida
de residuos urbanos). Los contratos de suministro plantean una
mayor problematica que los anteriores, ya que si bien los pode-
res adjudicadores gozan de libertad para determinar el objeto

21 Vid. Anexo I1I del mismo.
22 Bruselas, 4 de julio de 2001, COM(2001) 274 final.

23 Recuerda la Comisién que “[efn una categoria concreta de contratos de obras, el
Derecho comunitario impone la obligacion de evaluar el impacto ambiental antes de que se decida
realizar su realizacion [sic]. Dicha obligacion, que se fundamenta en la legislacion ambiental y no en
las directivas de contratacion publica, repercute sobre la capacidad de eleccion de la entidad contra-
tante. La obligacion de las autoridades competentes de tener en cuenta los resultados de la evaluacion
de impacto ambiental en la decision de autorizar o consentir la construccion o consentir la construccion
suele originar requisitos de ejecucion mds respetuosos con el medio ambiente”. IDEM, pag. 6.
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del contrato que consideren mas respetuoso con el medio am-
biente — aceptandose incluso la utilizacién de variantes** —, esta
libertad tiene un importante limite, ya que en ningtin caso po-
dra afectar a las normas y principios generales del Derecho comunita-
rio, en especial al principio de libre circulacién de mercancias®.
Es decir, que la introduccién de criterios medioambientales a
la hora de configurar el objeto contractual no puede tener en
ningdn caso, como objetivo, el favorecer a empresas naciona-
les en detrimento de los licitadores de otros Estados miembros.
Como senala la Comisién recordando la jurisprudencia comuni-
taria al respecto?®, estas normas se aplican a todos los contratos
publicos, estuviesen o no dentro del ambito de aplicacién de las
Directivas de contratacion puablica?”. En definitiva, se habilita a
los poderes puablicos para que requieran un tipo de materiales
bdsicos o materias primas, procedimientos concretos de produc-
cion?®, la remision a etiquetas ecoldgicas* o las citadas variantes;
pero siempre que la actividad contractual afecte o pueda afectar
— principio de proporcionalidad y de precaucién — al medio ambiente,
siendo ésta la premisa fundamental para la introduccién de cri-
terios medioambientales en cualquier contrato pablico®.

24 Fgtas permiten a los poderes adjudicadores introducir una mayor flexibilidad
a la hora de definir el objeto del contrato, permitiendo que los candidatos presenten
soluciones alternativas que Cumplan unos requisitos minimos, en este caso de natura-
leza medioambiental. La aceptacién de variantes puede mejorar la sostenibilidad del
contrato, dando cabida a criterios ambientales no expresamente previstos por el poder
adjudicador pero igualmente pertinentes.

% Actuales articulos 26 a 28 y 37 TFUE.

26 Por todas, Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
Parking Brixen GmbH, de 13 de octubre de 2005 (asunto C-458/03).

7 Salvo a las entidades contratantes cubiertas por la Directiva sobre el gas, la
electricidad, el agua y el transporte (Directiva sobre sectores especiales 93/38/CE), ex-
tensible a organismos privados.

% Siempre que éstos contribuyan a determinar las caracteristicas (visibles o in-
visibles) del rendimiento del producto, siempre que tales procedimientos no resulten
innecesariamente restrictivos o discriminatorios, y excluyendo a aquéllos requisitos que no
tengan relacién con la propia produccién, como, por ejemplo, la gestion de la empresa,
que no podra constituirse en ningn caso como “procedimiento de produccion”. Comu-
nicacion interpretativa de la Comision sobre la legislacion comunitaria de contratos piiblicos...
Op.cit, pag. 9.

%' Si bien poniendo el maximo cuidado para no limitar los medios de acreditacion
a tales etiquetas (sobre todo cuando se trate de etiquetas ecoldgicas de dambito nacional
o caracter privado), debiendo aceptar otros, como los informes de ensayos. IDEM, pag. 10.

30 Asi lo recuerda, entre otros, ALONSO GARCiA, M.2C., “La consideracion de
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b) En la seleccion de los candidatos, los criterios medioambienta-
les podran tener cabida tanto a la hora de excluir a éstos como
en el momento de evaluar su capacidad técnica. En relacion al
primer supuesto, la Comision permitié incluir los delitos me-
dioambientales como lesivos de la “moralidad profesional del con-
tratista™', excluyéndolos del procedimiento de licitacion, si bien
manteniendo el requisito de que hubiese recaido condena con
sentencia firme. En relacién al segundo, podran relacionarse con
los aspectos medioambientales diferentes medios de acredita-
ciéon de la capacidad técnica del candidato, como los relativos
al material o equipo técnico disponible, los medios técnicos del
suministrador, o su personal y organismos técnicos. También se
habilita la posibilidad de exigir una experiencia determinada en
materia ambiental o que los contratistas actden en el marco de
un sistema de gestion medioambiental®.

¢) La evaluacion de las diferentes ofertas admite también criterios
de caracter ambiental a la hora de determinar cudl resulta eco-
némicamente mds ventajosa. Para que tales criterios fuesen admisi-
bles para la Comisién debian, como ocurre con el resto de crite-
rios, reconducirse a “criterios concretos, relacionados con el producto
y cuantificables desde el punto de vista econdmico” y “suponga[n] una
ventaja econdmica [incluso indirecta] para la entidad contratante que
pueda atribuirse al producto o servicio objeto de la licitacion™. Es-

la variable ambiental en la contratacién puablica en la nueva Directiva europea 2014/24/
UE”, en La Ley Unidén Europea, n® 26, mayo, 2015, pag. 7.

31 Reconocido expresamente por la Directiva 2004/18/CE sobre contratacién
publica (vid. Considerando n® 43).

32 Aclara la Comisién que para que estos sistemas, entre los que cita expresa-
mente, pero sin caracter exclusivo, el sistema EMAS e ISO 14001, puedan “[...] servir
como justificante de la capacidad técnica, [...] [éstos deben] repercutir en la calidad del suminis-
tro o en la capacidad de la empresa (por ejemplo, equipamientos técnicos) para ejecutar un contrato
con requisitos medioambientales (por ejemplo, un contrato de obras en el que contratista [sic] tenga
que ocuparse de los residuos en el lugar de construccion). Por consiguiente, el registro en el EMAS
servird como justificante cuando los elementos del programa y de sistema de gestion medioambien-
tales de una empresa o entidad puedan considerarse equivalentes a uno o varios de los medios de
acreditacion de la capacidad técnica de la empresa”. IDEM, pag. 13.

33 Aclarando que podrian utilizarse los criterios de la etiqueta ecoldgica si cum-
plen tales requisitos. En la mayoria de casos, estos criterios estarian relacionados con la
calidad o eficacia del producto, de la ejecucién de la obra o de la prestacién de servicios
(“calidad o mérito técnico”, mencionado entre los criterios de adjudicacién). IDEM, pags.
14 y 15. La jurisprudencia posterior modulard el cardcter econémico de los criterios
medioambientales de adjudicacion (vid. infra).
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tos criterios medioambientales estaran en pie de igualdad con
otros mencionados expresamente en las directivas — como las
caracteristicas funcionales y estéticas — si cumplen con los requi-
sitos citados. Entre otros criterios mis o menos novedosos o
problematicos para el momento, la Comision admitié explicita-
mente los costes originados en el denominado ciclo vital de los
productos, definiendo este coste global como “todos los gastos en que
se incurre durante la produccion, consumo o utilizacion y eliminacion
de un producto o servicios (planteamiento global)”**, incluyendo los
sobrevenidos tras la compra del producto, y que al correr por
cuenta del poder adjudicador afectarian de manera directa a los
aspectos econémicos del producto. También admite la posibili-
dad de tener en cuenta las externalidades del producto o servicio,
es decir, los “darios o beneficios que no son pagados ni por quien conta-
mina ni por el beneficiario en condiciones normales de mercado”, “|...]
costes y beneficios resultantes de las actividades sociales y econdmicas de
un grupo de personas que repercuten sobre otro, sin que el primer grupo
tenga plenamente en cuenta dicha repercusion”. Hasta entonces, al
ser la sociedad en su conjunto la que habia de soportar estos
costes, y no los compradores de productos o servicios, no podian
ser considerados como criterios de adjudicacién — conforme a la
concepcion imperante hasta ese momento.

d) Por dltimo, la ejecucion del contrato, estipulada en cldusulas
contractuales determinadas al efecto, admitird igualmente el
establecimiento de condiciones que tuviesen por objeto la pro-
teccion del medio ambiente. Como cualquier criterio que afecte
al modo de ejecuciéon del contrato, nunca debe tratarse de es-
pecificaciones técnicas, criterios de selecciéon de candidatos o
de evaluacion de las ofertas. Igualmente deben cumplir, como
en los casos anteriores, con las normas y principios generales
del Tratado, y en particular con el principio de no discrimina-
cién intracomunitaria, asi como con las Directivas sectoriales,
debiendo ser igualmente lo suficientemente concretos®.

3t Citandose los costes directos de funcionamiento (electricidad, agua o cualquier
otro recurso utilizado durante la vida del producto), los gastos con vistas al ahorro (v.gr.
inversiones en aislamiento térmico) o los costes de mantenimiento y reciclado del pro-
ducto, incluyendo el tratamiento de residuos.

5 [DEM, pag. 16.

3 La Comisién propone una serie de modalidades de ejecucién del contrato de
naturaleza medioambiental: entrega y envasado de bienes a granel (y no por unidades),
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Las consideraciones que sobre la contratacién verde realiz6 la Co-
misiéon Europea en la Comunicacién interpretativa de 2001%” se plasmarian
finalmente en las Directivas de tercera generaciéon — 2004 —, de las cudles
se dard resumida cuenta en un epigrafe siguiente. Un afio antes de que ello
ocurra la Comisién Europea publica una Comunicacion, titulada “Politica
de Productos Integrada. Desarrollo del concepto de ciclo de vida medioambiental™®,
en la que se profundiza en este concepto fundamental — el coste del ci-
clo de vida de productos y servicios — para la contrataciéon publica verde,
aportando orientaciones para la correcta utilizacién de este instrumento y
fundamentando la denominada “dimension del producto” en la politica me-
dioambiental de la Unién Europea. La Politica de Productos Integrada (PPI)
parte de un enfoque central como “instrumento potencialmente muy eficaz para
abordar la dimension medioambiental de los productos”’, sefialando los cuatro
— realmente cinco — principios clave de este enfoque: a) el concepto del ciclo de
vida (aumentando la eficiencia del sistema y evitando que las externalida-
des simplemente se desplacen a cualquier otra parte), b) la colaboracion con
el mercado (estimulando la sostenibilidad ambiental de la industria y de sus
productos), c) la participacion de los sectores interesados (animando a todos
aquéllos que tengan contacto con el producto), d) la mejora continua (en
constante evolucion), y e) los instrumentos politicos (que van desde las inicia-
tivas voluntarias a los reglamentos, desde la escala local a la internacional,
y de los planteamientos voluntarios a las medidas obligatorias, siendo el
factor determinante la eficacia del instrumento para lograr el resultado de-
seado respecto al desarrollo sostenible).

recuperacion/reutilizacién del material envasado y de los productos usados a cargo del con-
tratista, suministro de bienes en recipientes reutilizables, recuperaciéon/reutilizacién de los
desechos del producto (en el momento de su utilizacién/consumo o después), o transporte
y entrega en el lugar de utilizacion de los productos (v.gr: productos quimicos para limpieza
concentrados o diluidos. IDEM, pag. 18. Vid. igualmente el Capitulo 6 (cldusulas de ejecucion
del contrato) del manual Adgquisiciones ecoldgicas, referenciado en la siguiente nota al pie.

37 Para facilitar la introduccién de criterios medioambientales en la contratacién
publica la Comisién edité en 2005 un manual, titulado Buying green! A handbook (Adquisi-
ciones ecologicas. Manual sobre contratacion piublica ecoldgica), cuya segunda edicion aparecié
en 2011. En el mismo se incluyen recomendaciones, criterios de aplicacion y ejemplos
relativos a algunas de las cuestiones mas problematicas en relacién a la contratacién
publica verde, como la valoracion del coste del ciclo de vida o las clausulas ambientales de
ejecucion del contrato. También se orienta la planificacién eficiente de la contratacion
publica verde y se referencian varios sectores de gran impacto, como la construccion, la
electricidad o la madera. Sin embargo, no debe perderse nunca de vista que se trata de
un documento orientativo para los servicios de la Comision, sin resultar en ningtn caso
vinculante para éstos.

38 Bruselas, 18 de junio de 2003, COM(2003) 302 final.
39 Comunicacion de la Comisién Europea, “Politica de Productos Integrada...” op.cit, pag. 5.
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También en 2003, si bien en un ambito no especificamente con-
tractual, la Comision Europea publica la Comunicacion “Aplicacion de las
leyes, gobernanza y comercios forestales (FLEGT). Propuesta del plan de accion de la
Unién Europea™®, en la que se incluye la contratacién publica como parte de
los mecanismos ideados por las autoridades comunitarias para luchar con-
tra la tala y comercio ilegal de madera. En tal sentido, sefiala que uno de los
objetivos de este documento es “[...] demostrar que en las Directivas de la con-
tratacién publica es posible tener en cuenta la madera y sus derivados producidos ex-
clusivamente de forma legal”, es decir, que “[l]os aspectos ambientales de la gestion
sostenible de los bosques también se pueden tener en consideracion en la contratacion
pitblica”'. El instrumento propuesto por la Comision para garantizar un ori-
gen ecolégico de la madera serdn las certificaciones de gestion forestal sostenible,
cuya exigencia “[...] debe integrarse en la definicion del objeto del contrato y en las
especificaciones técnicas de la licitacion”, posibilidad que se materializaria en las
posteriores Directivas sobre contratacién publica.

En 2005 se publicé la Comunicacién de la Comision relativa a la
“Revision de la Estrategia para un desarrollo sostenible”*, que se marcé como
objetivo principal para el afio 2010 alcanzar en toda la Unién Europea
un nivel medio de contratacién publica verde igual al alcanzado hasta ese
momento por los Estados miembros mas aventajados en la materia, y que
se concretaria en el siguiente documento de la Comision Europea, publica-
do en el afto 2008, y titulado “Contratacién piblica para un medio ambiente
mejor”*. Esta Comunicacién abandona definitivamente el paradigma de la
contratacioén publica verde como un mal necesario (mas costosa que sus alter-
nativas no ecolégicas, pero imprescindible para la conservacion del medio
ambiente), sustituyéndolo por la constatacion de que existe un amplio mar-
gen para una contratacion publica ecolégica rentable si se tiene en cuenta el
coste del ciclo de vida de las obras y productos**. Esta Comunicacién, que
forma parte del Plan de Accién en materia de Consumo_y Productos Sostenibles y

0 Bruselas, 21 de mayo de 2003, COM(2003) 251 final.
4 [DEM, pag. 17.
42 Bruselas, 13 de diciembre de 2005, COM(2005) 658 final.

* Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social Europeo, y al Comité de las Regiones. Bruselas, 16 de julio de 2008,
COM(2008) 400 final.

** Sobre el ahorro que los productos y servicios verdes pueden suponer para la
Administracién publica con respecto a otras opciones, vid. el estudio “Costs and benefits of
green public procurement in Europe” (Recomendacion general; Comisiéon Europea e ICLEI;
Friburgo, 26 de julio de 2007).

202



La Contratacion Piblica “Verde”

Politica Industrial Sostenible — el cual establece un marco para la aplicacion
integrada de un conjunto de instrumentos cuyo objetivo comin es la me-
jora del comportamiento energético y medioambiental de los productos —,
incide en la necesidad de homogeneizar los criterios ambientales aplicados
por los distintos Estados miembros en sus procedimientos de contratacién
publica. Y ello precisamente porque la Comisiéon parte, en este documento,
de la constatacion de una serie de obstdculos que impiden alcanzar el maxi-
mo potencial previsto para la contratacién publica verde*: a) Limitaciones
en los mecanismos de publicitacion de los criterios ambientales aplicables
a la contrataciéon publica ecoldgica (r.gr. bases de datos); b) Insuficiencia
de informacién acerca del coste de los productos durante su ciclo de vida,
asi como de los relativos a productos y servicios respetuosos con el medio
ambiente; c) Escasa sensibilizacién acerca de los beneficios de los productos
y servicios respetuosos con el medio ambiente; d) Incertidumbre sobre las
posibilidades juridicas de incluir criterios medioambientales en los proce-
dimientos de contratacion (r.gr. en documentos de licitaciéon); e) Falta de
apoyo politico e insuficiencia de recursos para promover la contratacion
publica verde (v.gr. mejora de la formacién, muy necesaria); y f) Inexistencia
de intercambio coordinado de mejores practicas e informacion entre autori-
dades puablicas (regionales y locales, fundamentalmente)?*.

La Comisiéon proporcioné en este documento una serie de criterio
comunes preliminares sobre contratacion puablica ecolégica (en su anexo*’)
con el objetivo de evitar las distorsiones del mercado y la reduccion de la com-
petencia, consecuencias perversas ambas de aplicar criterios nacionales
heterogéneos sobre la materia. De esta forma, considera la Comisién que
para que un procedimiento de contratacién publico pueda calificarse como
ecoldgico, resulta imprescindible que los criterios correspondientes se formu-
len, en principio, como especificaciones técnicas minimas que todas las ofertas
habran de cumplir. Se propone también permitir la existencia de criterios

% Sobre barreras a la contratacion publica verde vid., entre otros, FOY VA-
LENCIA, P, “Consideraciones sobre la contratacién publica sostenible (“verde”)”, en la
Revista de la Facultad de Derecho, Pontificia Universidad Catélica del Perd, n° 66, 2011,
pags. 344y 345.

6 En tal sentido, los objetivos especificos planteados en este documento son:

a) establecer un proceso para establecer criterios comunes en la contratacion publica
verde, b) generar informacién sobre el coste de los productos durante su ciclo de vida,
c) prestar orientacion juridica y operacional, y d) apoyar politicamente la contratacién
publica ecolégica a través de un objetivo politico, vinculado a indicadores y con seguimien-
to futuro. IDEM, pag. 5.

47 Elaborados a partir del Training Toolkit, creado por la Comisién en el mismo
ano 2008: “Juego de herramientas para la formacion en CPE”.
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no obligatorios, y que, por lo tanto, no excluyan del mercado productos que
no alcancen el nivel de comportamiento propuesto, pero siempre de modo
residual*®. Se propuso a los Estados miembros que hiciesen suyos dichos
criterios de manera oficial, una vez que asi lo hubieran hecho los servicios
de la Comision, y tras una ronda de contactos con todos los agentes impli-
cados. Por ltimo, distingue entre criterios “bdsicos” (concebidos para per-
mitir una aplicacién sencilla de la contratacién publica ecolégica, centrados
en los aspectos fundamentales del comportamiento medioambiental de un
producto o servicio) y “globales” (que tienen en cuenta aspectos o niveles
superiores del comportamiento ambiental de un producto o servicio, para
aquellos poderes adjudicadores que ir mas lejos en la proteccion del medio
ambiente) como una forma de incentivar la mejora gradual del comporta-
miento ambiental de las entidades contratantes.

Por primera vez en un documento de esta categoria se fijan sectores
prioritarios para la contratacién ecoldgica (diez*), teniendo en cuenta as-
pectos como las posibilidades de mejora del medio ambiente, el gasto publi-
co, la repercusion potencial en la oferta, su valor como ejemplo para consu-
midores privados, su complejidad politica, la existencia de criterios pertinentes
y faciles de utilizar, la disponibilidad de un mercado y la eficiencia econé-
mica. También considera la bondad de incorporar la contratacién publica
ecoldgica en aquéllos proyectos que utilicen fondos de la Unién Europea,
asi como a la propia Comisién, que se compromete a aplicar gradualmente
los criterios ambientales tanto en sus politicas de formacién como en los
procedimientos de licitacion que realice. Anima igualmente a los Estados
miembros y a las instituciones comunitarias a difundir la contratacién pu-
blica ecoldgica como instrumento de innovacién y desarrollo, asi como en
la contratacion de naturaleza privada. Pero sin duda lo més importante de
esta Comunicacién es la certidumbre de que resulta necesario establecer
criterios medioambientales de caricter obligatorio para los poderes adjudi-
cadores, y no solamente indicativos o voluntarios, como ocurria hasta ese
momento, y que anticipa el cambio de paradigma experimentado en algu-

8 La propia Comision alerta sobre la serial negativa que podria enviarse al mer-
cado si a tales criterios se les concediese un valor “significativo”, proponiendo un valor
maximo del quince por ciento sobre el total, en atencién al tipo de producto, cantidad e
importancia del resto de criterios de adjudicacion no ecoldgicos. IDEM, pag. 5.

9 Estos sectores prioritarios son: 1. Construccion, 2. Alimentacién, 3. Transpor-
te, 4. Energia, 5. Maquinas de oficina y productos informaticos, 6. Ropa, uniformes y
otros textiles, 7. Papel y servicios de impresién, 8. Mobiliario, 9. Productos y servicios
de limpieza, y 10. Equipos sanitarios. IDEM, pag. 8.
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nas las Gltimas normas sobre contratacién publica®.

Finalmente, en 2011 se publica el Libro Verde “sobre la moderniza-
cion de la politica de contratacion piiblica de la Union Europea. Hacia un mercado
europeo de contratacion publica mds eficiente”™', que configura la contratacion
publica verde como uno de los instrumentos imprescindibles para lograr
los objetivos de la Estrategia Europa 2020: una estrategia para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador®®. Conforme a este documento, la contrata-
ciéon puablica puede coadyuvar a la consecucion de dichos objetivos de dos
formas: estableciendo procedimientos sobre como y qué comprar, y fijando
objetivos politicos a cumplir a través de la contrataciéon publica verde (nive-
les maximos de emisiones contaminantes y de consumo de energia/recursos,
o niveles minimos de reutilizacién/reciclaje), de forma que los poderes pa-
blicos, a través de sus procedimientos de compra, sean un aliciente mas — de
enorme relevancia — para la transformacion ecolégica definitiva del mercado
europeo de bienes y servicios. Esta obra inspirara las Directivas de contratos
de cuarta generacion, aprobadas tres anos después.

2.2. Las clausulas ambientales a la luz de la jurisprudencia
europea

Dos leading cases van a conformar el nicleo fundacional de la juris-
prudencia europea en materia de contratacion publica verde: las sentencias
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (en adelante, TJCE)
Concordia Bus Finland, de 17 de septiembre de 20023, y Wienstrom GMBH,

30 La Comisi6én propone como medidas obligatorias las contenidas en la seccién
2.3 del Plan de Accion en materia de Consumo y Produccion Sostenibles y Politica Industrial
Sostenible. Sobre este instrumento de planificacion vid. la Comunicacion de la Comision
a las instituciones europeas de 16 de julio de 2008, COM(2008) 397 final.

>! Bruselas, 27 de enero de 2011, COM(2011) 15 final. Un estudio especifico
sobre este documento puede encontrarse en LOSADA, E, “The Green Paper on the
modernization of public procurement policy of the EU: Towards a socially-concerned
merket or towards a market-oriented society?”, en Oiiati Socio-Legal Series, vol. 2, n°® 4,
2012, pags. 60 a 82.

52 COM(2010) 2020.

. 53 Asunto C-513/99. Sobre esta sentencia vid., entre otros, MARTINEZ PALLA-
RES, P. L., “El recurrente debate sobre los criterios de adjudicacién de los contratos
publicos. En especial la introduccion de criterios ambientales (Comentarios sobre la
Sentencia del TJCE de 17 de septiembre de 2002, asunto C-513/99, Concordia Bus Fin-
land OY AB, y Helsigin Kaupunki)”, en Contratacion de las Administraciones Piiblicas: and-
lisis prdctico de la nueva normativa de contratacion piiblica, GIMENO FELIU, J. M.* (coord.)
et al., Atelier, 2004, pags. 161 y ss.
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de 4 de diciembre de 2003°*. En ellas el TJCE admite la posibilidad de que
los poderes adjudicadores incluyan criterios ambientales en el procedimien-
to de contratacién publica siempre que se cumplan determinados requisi-
tos. Pero incluso con anterioridad a estos dos pronunciamientos, durante
la vigencia de las Directivas de segunda generacion — que como se vera infra,
no preveian expresamente los aspectos ambientales en la contratacién —,
el TJCE los admiti6 al entender que, cuando el contrato se adjudicaba a
la oferta economicamente mds ventajosa, el listado de criterios de adjudicacion
previstos tenia un caracter abierto, con valor meramente ejemplificativo, y no
cerrado/exhaustivo™.

La confirmacion de esta linea jurisprudencial se encuentra en el
apartado 55 de la Sentencia Bus Finland, al reconocer que, en relacién al
citado listado ejemplificativo de criterios de adjudicacion, “[...] no puede
interpretarse en el sentido de que cada uno de los criterios de adjudicacion adoptados
por la entidad adjudicadora con el fin de identificar la oferta econdmicamente mds
ventajosa debe ser necesariamente de naturaleza meramente econdmica. En efecto, no
cabe excluir que factores que no son puramente economicos puedan afectar al valor
de una oferta para dicha entidad adjudicadora. Esta observacion queda también
corroborada por el propio tenor literal de esta disposicion, que alude expresamente al
criterio relativo a las caracteristicas estéticas de una oferta”. Se prescinde, asi, del
criterio puramente economicista en relacion a los criterios de adjudicacion,
dando entrada a aspectos medioambientales de dificil o imposible concre-
ciéon econémica. En vista de estas afirmaciones, el TJUE no excluye “[...] la
posibilidad de que la entidad adjudicadora utilice criterios relativos a la conservacion
del medio ambiente para la apreciacion de la oferta econdmicamente mds ventajosa”
(apartado 57)°°, si bien “[...] esta afirmacion no significa que la mencionada en-

> Asunto C-448/01. Sobre esta sentencia vid., entre otros, RAZQUIN LIZARRA-
GA, J. A., “El impacto de la jurisprudencia comunitaria europea sobre contratos publicos
(2003-2004) en el ordenamiento juridico interno”, en la Revista Juridica de Navarra, n°® 37,
2004, pags. 218y ss; o STEINBERG, P, “Die “Wienstrom”-Entscheidung des EuGH”, en
Europaische zeitschrift fiir wirtschatsrecht, EUZW, vol. 15, n® 3, 2004, pags. 76y ss.

>> Vid. sentencias T]CE Gebroeders Beentjes, de 20 de septiembre de 1988 (asun-
to C-31/1987, apartado 19), y SIAC Construction, de 18 de octubre de 2001, (asunto
C-19/00, apartado 35). Confirmado por la sentencia Bus Finland, que seiala expresa-
mente que “[plara determinar si la entidad adjudicadora puede [...] tomar en consideracion
criterios de naturaleza ecologica [...] debe observarse, en primer lugar, que, como se desprende
claramente del tenor de dicha disposicion [articulo 35.1 a) de la Directiva 92/50/CEE] y, en
particular, del uso de la expresion “por ejemplo”, los criterios que pueden adoptarse como criterios de
adjudicacion de un contrato pitblico a la oferta econdmicamente mds ventajosa no se enumeran con
cardcter exhaustivo |...]” (apartado 54).

°¢ Poco después, la Sentencia TJCE Comision/Repriblica Federal Alemana, de 10
de abril de 2003 (asuntos C-20/01 y C-28/01), vendria a confirmar sus afirmaciones
esenciales (vid. apartados 51 y 60).
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tidad pueda tener en cuenta cualquier criterio de tal naturaleza” (apartado 58)°7.

Los requisitos que, conforme a la jurisprudencia del TJCE, deben
respetarse a la hora de utilizar criterios de adjudicacién de naturaleza am-
biental son, resumidamente, los siguientes: a) Que los criterios utilizados
estén directamente vinculados con el objeto del contrato; b) Que tales cri-
terios se mencionen expresamente en el anuncio de licitacion, los pliegos de
clausulas administrativas particulares o en documento descriptivo; ¢) Que
no otorguen al poder adjudicador una libertad de eleccion ilimitada; y d)
Que respeten los principios fundamentales de la Unién Europea.

La Sentencia Bus Finland recoge estos requisitos en sus apartados 64
y 69, senalando que “[el listado de criterios de adjudicacion de la Directiva
92/50/CEE - vigente en ese momento — debia] interpretarse en el sentido de
que, cuando, en el marco de un contrato publico |...], la entidad adjudicadora decide
adjudicar un contrato al licitador que ha presentado la oferta econdmicamente mds
ventajosa, puede tener en cuenta criterios ecoldgicos, como el nivel de las emisiones de
dxido de nitrégeno o el nivel de ruido [...], siempre que tales criterios estén relaciona-
dos con el objeto del contrato, no confieran a dicha entidad una libertad incondicional
de eleccion, se mencionen expresamente en el pliego de condiciones o en el anuncio de
licitacion y respeten todos los principios fundamentales del Derecho comunitario, en
particular el principio de no discriminacion” (apartado 69)%.

Estos criterios son completados por la Sentencia SIAC Construction,
que advierte que los procedimientos de adjudicacion no deben respetar Gni-
camente el principio de no discriminacién o igualdad, sino también el de
transparencia, exigiendo que “[...] los criterios de adjudicacién deben figurar en el
pliego de clausulas administrativas particulares o en el anuncio de licitacion, con el
Sfin de que todos los licitadores razonablemente informados y normalmente diligentes
puedan interpretarlos de la misma forma” (apartado 42)”. Asi lo considero,
igualmente, la Sentencia Bus Finland, anadiendo la necesidad de ordenar los
criterios de adjudicaciéon en funcion de su importancia: “[...] debe destacarse
que la aplicacion de los criterios para determinar la oferta econdmicamente mds ven-
tajosa, debe respetar todas las normas de procedimiento de la Directiva |...][de con-

°” En similar sentido, las sentencias Goebroeders Beentjes...Op.cit., Comision/Fran-
cia Nord-Pas-de-Calais, de 26 de septiembre de 2000 (asunto C-225/98), o Evan Medical
¥ Macfarlan Smith, de 28 de marzo de 1995 (asunto C-324/93). Si bien estan referidas a
criterios sociales de adjudicacion, son igualmente aplicables a la materia medioambien-
tal, al coincidir las afirmaciones esenciales relativas a ambos dmbitos.

°8 En relacion al respeto de los principios comunitarios, vid. las sentencias TJCE
Comision/Dinamarca, de 22 de junio de 1993 (asunto C-243/1989), apartado 33; Comi-
sion/Francia, de 26 de septiembre de 2000 (asunto C-225/1998), apartado 50; Universa-
le-Bau, de 12 de diciembre de 2002 (asunto C-470/1991), apartado 91); o GAT, de 19
de junio de 2003 (asunto C-315/01), apartado 73.
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tratacion] y, especialmente, las normas de publicidad que contiene. Se desprende de
lo anterior que |...] todos los criterios de este tipo han de mencionarse expresamente en
el pliego de condiciones o en el anuncio de licitacion, cuando resulte posible, en orden
decreciente de la importancia que se les atribuye, para que los contratistas puedan
conocer su existencia y alcance [...]” (apartado 62)>°.

Posteriormente, la Sentencia Wienstrom desarrollaria la jurispruden-
cia expuesta, anadiendo que “[...] siempre que respeten los preceptos del Derecho
comunitario, las entidades adjudicadoras tienen libertad no sélo para elegir los crite-
rios de adjudicacion del contrato, sino también para determinar la ponderacion de ta-
les criterios, cuando ésta permita una evaluacion sintética de los criterios elegidos para
identificar la oferta econdmicamente mds ventajosa” (apartado 39), admitiendo
en el asunto enjuiciado un coeficiente de ponderacion del 45% a un criterio
de naturaleza medioambiental (uso de fuentes de energia renovables para la
produccion de electricidad). También llamara la atencién sobre el hecho de
que “[...] al evaluar las ofertas, los criterios de adjudicacion deben aplicarse de ma-
nera objetiva y uniforme a todos los licitadores” (apartado 48), lo que supone que
para respetar el principio de igualdad resulta imprescindible garantizar el
control de imparcialidad de los procedimientos de adjudicacién (apartado
49), de forma que “[...] cuando una entidad adjudicadora establece un criterio de
adjudicacién indicando que no pretende ni estd en condiciones de verificar la exactitud
de las informaciones facilitadas por los licitadores, estd vulnerando el principio de
igualdad de trato, puesto que dicho criterio no garantiza la transparencia_y objetivi-
dad del procedimiento de adjudicacion” (apartado 51), “[plor consiguiente, procede
declarar que un criterio de adjudicacion que no vaya acompanado de requisitos que
permitan el control efectivo de la exactitud de las informaciones facilitadas por los
licitadores es contrario a los principios del Derecho comunitario en materia de contra-
tacion puiblica” (apartado 52).

Varios pronunciamientos han incidido en la linea jurisprudencial ex-
puesta durante los altimos afios, destacando las sentencias del TJUE Frabricom
SA, de 3 de marzo de 2005 (asuntos C-21/03 y C-34/03, apartado 26); Emm.
G. Lianakis AE, de 24 de enero de 2008 (asunto C-532/06, apartado 29); Co-
mision/Grecia, de 12 de noviembre de 2009 (asunto C-199/07, apartado 54);
Comisién/Holanda, de 10 de mayo de 2012 (asunto C-368/10, apartados 2, 56
y 84 a 88); eVigilo Ltd, de 12 de marzo de 2015 (asunto C-538/13, apartados
53 a55y 60 a 62); Ambisig, de 26 de marzo de 2015 (asunto C-601/13, apar-
tados 29 y 30); o la sentencia del Tribunal General (Sala Primera) Espaiia/
Comision, de 16 de septiembre de 2013 (asunto T-402/06, apartado 76).

% En el mismo sentido, la Sentencia del Tribunal General de la Unién Europea
Evropaiki, de 8 de julio de 2010 (asunto T-331/06), apartados 59 y 60.
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2.3. La contratacion publica verde en las Directivas sobre
contratacién de primera, segunda y tercera generacion.
La Directiva 2009/23, de 23 de abril, relativa a la pro-
mocién de vehiculos de transporte por carretera lim-
pios y energéticamente eficientes.

Las denominadas Directivas de primera generacion — 71/304/CEE, de
26 de julio de 1971, relativa a la supresion de las restricciones a la libre presta-
cion de servicios en el sector de los contratos administrativos de obras y a la adjudi-
cacion de contratos administrativos de obras por medio de agencias o sucursales, y
71/305/CEE, de 26 de julio, sobre coordinacion de los procedimientos de adjudica-
cion de los contratos piiblicos de obras —, por el momento de su aprobacién care-
cen de cualquier condicionamiento o criterio ambiental en su articulado. Lo
mismo ocurre con las Directivas de segunda generacion — Directiva 92/50/CEE,
de 18 de junio, relativa a la coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de
los contratos puiblicos de servicios; 93/36/CEE, de 14 de junio, relativa a la coordi-
nacion de los procedimientos de adjudicacion de los contratos puiblicos de suministros,
y 93/37/CEE, de 14 de junio, relativa a la coordinacién de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos puiblicos de obras®. Como se ha senalado supra, la
vertiente ambiental de la contratacién publica es una cuestién que no co-
mienza a interesar a las autoridades comunitarias hasta finales de la Gltima
década del Siglo XX, por lo que hasta ese momento las normas europeas
sobre contratacién publica guardan un absoluto silencio al respecto.

Como también ha habido ocasién de comprobar, la Comunicaciéon
interpretativa de la Comisién Europea de 2001 inspir6 los preceptos que
sobre la materia contienen ya las Directivas de tercera generacion, y en con-
creto la Directiva 2004/18/CE, de 31 de marzo, sobre coordinacion de los pro-
cedimientos de adjudicacion de los contratos puiblicos de obras, de suministro y de
servicios®'. Se trata de uno de los hitos de la contratacion publica ecolégica,
al ser la primera Directiva que se ocupa de esta materia en el ambito espe-
cifico de la contratacién puablica. Sin embargo, en este momento son solo
recomendaciones o posibilidades que brinda el legislador comunitario a los po-
deres adjudicadores nacionales, pero sin que la inclusiéon de tales criterios

% Tampoco la modificacién operada en éstas por la Directiva 97/52/CE, de 13
de octubre, introdujo ningin criterio contractual de naturaleza ambiental.

6! Tgualmente sucedi6 con la Directiva 2004/17, de 31 de marzo, sobre la coordi-
nacion de los procedimientos de adjudicacion de contratos en los sectores del agua, de la energia, de
los transportes y de los servicios postales. Sobre esta primera regulacion de los aspectos am-
bientales en las Directivas sobre contratacion publica vid. GIMENO FELIU, ]J. M., “Los
procedimientos y criterios de adjudicacion y la posibilidad de valorar aspectos sociales y
medioambientales”, en Contratacion de las Administraciones Piblicas...Op.cit., pags. 61 y ss.
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medioambientales resulte de ningn modo obligatoria. En tal sentido, la Di-
rectiva cuida mucho el lenguaje utilizado para que no exista ninguna duda
sobre la voluntariedad de tales criterios para el poder ptblico — que no para
la empresa adjudicataria, pues una vez incluidos en la documentacién del
contrato, los criterios medioambientales son obligatorios para candidatos y
licitadores. Expresiones como “deseen introducir”, “podrdn prescribir” o “podrin
utilizar, aunque no estdan obligados a hacerlo”, son utilizadas por la Directiva al

referirse a las especificaciones de tipo medioambiental®.

Las previsiones de caracter medioambiental serdn susceptibles de
condicionar los momentos esenciales de la contratacién publica, tal y como
adelant6 la Comunicacion interpretativa de 2001, es decir: conformacion
del objeto contractual, seleccion de los candidatos, evaluacion de las ofertas
y ejecucion del contrato. Con respecto al primero de estos momentos, el
articulo 23 (especificaciones técnicas) previé la posibilidad de formular éstas
en términos de rendimiento medioambiental, pudiendo acreditarse tal ren-
dimiento mediante el sistema de etiquetas ecoldgicas (europea, plurinacional o
cualquier otra que cumpla una serie de requisitos minimos®®). También se
prevé en el articulo 27 (obligaciones relativas a la fiscalidad, a la proteccion del
medio ambiente, y a las disposiciones de proteccion y a las condiciones de trabajo)
que el poder adjudicador pueda sefialar — e incluso que pueda ser obligado
a ello por un Estado miembro —, en el pliego de condiciones, el organismo
u organismos de los que los candidatos puedan obtener la informacién per-
tinente sobre las obligaciones relativas a la protecciéon de medio ambiente.
Por lo que se refiere a la seleccion de los candidatos, el articulo 48 (capacidad
técnica y profesional) habilita al poder adjudicador para evaluar la capacidad
técnica de los mismos, para los contratos publicos y de servicios indicados,
y Gnicamente en los casos adecuados, a través de las medidas de gestion me-
dioambiental que podran aplicar al ejecutar el contrato. Para estos casos,
cuando los poderes adjudicadores exijan a los candidatos la presentacion
de certificados expedidos por organismos independientes que acrediten que

%2 Vid. Considerandos n°® 29, 33, 43, 44 y 46.

% Concretamente, a) resultar apropiadas para definir las caracteristicas de las pres-
taciones objeto del contrato, b) que tenga como base informacién de tipo cientifico, ¢) que
hayan sido adoptadas mediante un proceso participativo en el que tengan cabida todas las
partes implicadas, d) ser accesibles a todas las partes interesadas, y ) no excluir en ningin
caso otros medios de prueba como el expediente técnico del fabricante o un informe de
pruebas realizado por un organismo reconocido. Este mecanismo quedaria regulado poste-
riormente por el Reglamento CE n® 66/2010, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
25 de noviembre de 2009, relativo a la etiqueta ecoligica de la Union Europea; transpuesto al
ordenamiento interno por el Real Decreto 234/2013, de 5 de abril. Sobre las mismas vid.
la Sentencia TJUE Comision/Holanda, de 10 de mayo de 2012 (asunto C-368/10).
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éstos cumplen determinadas normas de gestion ambiental, se remitiran al
Sistema Comunitario de Gestion y Auditoria Medioambiental (EMAS) o a otras
normas de gestion ambiental “basadas en las normas europeas o internacionales
en la materia y certificadas por organismos conformes a la legislacion comunitaria o
a las normas europeas o internacionales relativas a la certificacion”®*.

La Directiva 2004/18 introdujo en el catdlogo de criterios de ad-
judicacion del contrato (articulo 53), cuando éste se adjudique a la oferta
econdémicamente mas ventajosa, la posibilidad expresa de utilizar criterios
de naturaleza medioambiental — caracteristicas medioambientales —, con la Gni-
ca limitacién, comun para el resto de criterios, de su vinculacién al objeto
del contrato, y no a las cualidades del contratista. Variados son los criterios
que tienen expresa cabida en la categoria genérica utilizada por el legislador
comunitario (emisiones contaminantes, cantidad y gestion de los residuos,
consumo energético y de recursos naturales, coste del ciclo de vida, impacto
ecoldgico, etc). Por altimo, también en la fase de ejecucién del contrato
(articulo 26) los poderes adjudicadores podran exigir condiciones especiales en
relaciéon con la misma, incluidas también expresamente las de naturaleza
medioambiental, siempre que éstas resulten compatibles con el Derecho
comunitario y sean indicadas en el anuncio de licitacion o en el pliego de
condiciones contractuales.

Merece una mencion especifica la Directiva 2009/23, que consti-
tuye otro hito dentro de la contratacién verde®, al pasar de la “invitacion”
o “recomendacion” a los poderes adjudicadores para que incluyesen con-
dicionamientos ambientales en los momentos esenciales de la contrata-
ciéon pablica, tal y como se hizo en las Directivas de tercera generacion,
a incluir ya verdaderas obligaciones ambientales no s6lo para los poderes
adjudicadores, sino también para las entidades adjudicadoras e, incluso,
para determinados operadores que ejecutasen obligaciones de servicio pi-

64 Articulo 50 (Normas de gestion medioambiental). En tales casos, los poderes adju-
dicadores estaran obligados a reconocer certificados equivalentes expedidos por organismos
establecidos en otros Estados miembros, asi como otras pruebas de medidas equivalentes de
gestion medioambiental que presenten los operadores econémicos, sin limite alguno mas
alla de su idoneidad al efecto (¢fr. con el articulo 62 de la Directiva 2014/24).

% Asi lo considera, por ejemplo, VALCARCEL FERNANDEZ, P, “Impulso de-
cisivo en la consolidacion...Op.cit., pags. 7 y 8. Entiende esta autora que “[n]o parece
desmesurado afirmar que la promulgacion de esta Directiva marca el inicio de una nueva etapa.
El legislador comunitario ya no se contenta con la exhortacion o introduccion de la posibilidad de
utilizar criterios ambientales a la hora de celebrar contratos, principalmente por parte del sector
piiblico, sino que da un paso mds y exige el cumplimiento de ciertos pardmetros ambientales al cele-
brar determinados contratos”. En el mismo sentido, LOPEZ TOLEDO, P, “La contratacién
publica verde...Op.cit., pag. 16.
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blico en materia de transporte de viajeros por ferrocarril y carretera®. Su
objetivo declarado es reducir el consumo de petréleo y de las emisiones
contaminantes que éste genera, ordenando a poderes publicos y operado-
res privados que a la hora de adquirir vehiculos de transporte por carretera
tengan en cuenta los impactos energético y medioambiental durante su
vida util, incluyendo el consumo de energia y las emisiones de CO2 y de
determinados contaminantes®’.

2.4. Las Directivas sobre contratacion de cuarta generacion
y su tratamiento de la contratacién pablica verde

El compromiso medioambiental de las Directivas de cuarta genera-
cion —2014/23/UE, de 26 de febrero, relativa a la adjudicacion de contratos de
concesion; 2014/24/UE, de 26 de febrero, sobre contratacion piiblica y por la que
se deroga la Directiva 2014/18/CE; y 2014/25/UE, de 26 de febrero, relativa
a la contratacion por entidades que operan en los sectores del agua, la energia, los
transportes y los servicios postales y por la que se deroga la Directiva 2004/17/CE
— queda patente desde sus propios Considerandos, al exhortar a Estados
miembros y poderes adjudicadores para que tomen las medidas pertinentes
para velar por el cumplimiento de sus obligaciones ambientales aplicables al
lugar en el que se realicen las obras o se presten los servicios®®, advirtiendo
ademads de que el control del cumplimiento de dichas disposiciones debera
realizarse en las respectivas fases del procedimiento de licitacion — eleccién
de participantes, adjudicacién del contrato, criterios de exclusién y aplica-
cién de disposiciones relativas a las ofertas anormalmente bajas®. Una de las

¢ E] precedente directo de este /ito de la normativa contractual podemos en-
contrarlo en una Directiva ajena a esta materia, pero que va a contener igualmente
una previsiéon de naturaleza obligatoria para los poderes adjudicadores. Se trata de la
Directiva 2006/32/CE, de 5 de abril, sobre la eficiencia del uso final de la energia y los servicios
energéticos y por la que se deroga la Directiva 93/76/CEE, que obliga a los Estados miembros
a adoptar una o mas medidas, en forma de iniciativas legislativas o acuerdos voluntarios,
de mejora de la eficiencia del uso final de la energia en el sector publico, debiendo cen-
trarse en las medidas rentables que generen los mayores ahorros de energia en el plazo
mas breve posible. Se trata, en cualquier caso, de obligaciones genéricas para los Estados
miembros y de cardcter parcial. Sin embargo, anticiparia ya la naturaleza obligatoria de
la Directiva 2009/23.

%7 La transposicion de la Directiva al Ordenamiento Juridico interno se realiz6 a
través de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible (articulos 99 a 106, sobre
movilidad sostenible).

% Directiva 2014/24/UE, Considerando n° 37 (55 y 70 de la Directiva 2014/23/
UE).

% Directiva 2014/24/UE, Considerando n° 40 (58 de la Directiva 2014/23/UE).
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principales virtudes de estas Directivas es su afin por dar mayor claridad
al uso de criterios y cldusulas ambientales, con el objetivo de disminuir las
reticencias que con respecto a su uso pudiesen tener los poderes adjudicado-
res. La innovacion ecoldgica sera otro de los principales objetivos inspiradores
del legislador comunitario, considerdndose como uno de los protagonistas
del crecimiento futuro y principio fundamental de la Estrategia Europa 2020.
La contratacién publica es considerada por aquél como uno de los princi-
pales incentivos de esta innovacién verde, inspirando y orientando una gran
cantidad de preceptos a lo largo de su articulado™.

Las vigentes Directivas consideran igualmente preciso aclarar que
“[n]inguna disposicién en la presente Directiva debe impedir la imposicion o eje-
cucion de medidas necesarias para proteger el orden, la seguridad y la moralidad
piiblicos, la vida humana y animal y la conservacion de las especies vegetales o de
otras medidas medioambientales, en particular teniendo en cuenta el desarrollo soste-
nible [...]”"'. Debe recordarse que, en cualquier caso, la Directiva habilita al
poder adjudicador para no adjudicar el contrato al licitador que presente la
oferta econémicamente mas ventajosa cuando dicha oferta vulnere la nor-
mativa medioambiental”, o cuando “en cualquier momento del procedimiento”
se compruebe el incumplimiento de las obligaciones de Derecho ambiental
internacional — Anexo X —, comunitario o nacional”. Esta altima prevision,
junto con las prohibiciones de contratar™* y la regla expuesta sobre ofertas

"0 Vid. ad exemplum el Considerando 47 y el articulo 31 (asociacion para la inno-
vacion) de la Directiva 2014/24/UE.

I Directiva 2014/24/UE, Considerando n® 41 (59 de la Directiva 2014/23/
UE). La previsiéon genérica que habilita a los poderes adjudicadores para introducir cri-
terios ambientales en su actividad esta prevista en el Considerando 97 (Considerando
n° 64 y articulo 30.3 de la Directiva 2014/23), que les autoriza a “[...] adoptar criterios
de adjudicacion o condiciones de ejecucion de contratos en lo que se refiere a las obras, suministros
o servicios que vayan a facilitarse en el marco de un contrato piublico en cualquiera de los aspectos
y en cualquier fase de sus ciclos de vida, desde la extraccion de materias primas para el producto
hasta la fase de eliminacion del producto, incluidos los factores que intervengan en el proceso espe-
cifico de produccion, prestacion o comercio de dichas obras y sus condiciones, suministros o servicios,
o un proceso especifico en una fase ulterior de su ciclo de vida, incluso cuando dichos factores no
Sformen parte de su sustancia material. Entre los criterios y condiciones relativos a dicho proceso de
produccion o prestacion figura, por ejemplo, que en la_fabricacion de los productos adquiridos no se
hayan utilizado productos quimicos tdxicos, o la de que los servicios adquiridos se presten utilizando
mdquinas eficientes desde el punto de vista energético. |...]".

72 Articulo 56.1 de la Directiva 2014/24/UE.

73 Tal exclusion podra ser por decision propia o a instancia de un Estado miem-
bro, y tanto por actos cometidos u omitidos antes del procedimiento como durante el
mismo (articulo 57.5 de la Directiva 2014/24/UE).

7 La Directiva 2004/18/CE no preveia expresamente la posibilidad de excluir al
candidato que hubiese vulnerado la legislacion ambiental. Sin embargo, si que lo haria
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anormalmente bajas, ademads de la obligaciéon de sustituir al contratista o
subcontratista incumplidor — analizado infra —, constituyen el repertorio de
medidas previstas en la Directiva para reaccionar frente a posibles incum-
plimientos en materia ambiental. Si bien no debe perderse de vista que la
comentada medida es solamente una posibilidad, voluntaria para el poder
adjudicador, y no una obligaciéon. De todas formas la Directiva aumenta
y perfecciona, con respecto a la normativa precedente, los mecanismos de
defensa frente a eventuales incumplimientos de las obligaciones medioam-
bientales por parte de candidatos y licitadores.

En relacion a las mencionadas ofertas anormalmente bajas la Directi-
vas 2014/24 incluyen una interesante novedad con respecto a sus antece-
soras, al establecer que su rechazo “[...] debe ser obligatorio en los casos en los
que el poder adjudicador haya comprobado que el precio y los costes anormalmente
bajos propuestos resultan del incumplimiento del Derecho imperativo de la Unién o
del Derecho nacional compatible con este en materia social, laboral o medioambiental
[...]”7. Si bien, antes de llegar a la exclusién definitiva de una oferta con-
siderada anormalmente baja, se concedera a los operadores econémicos la
oportunidad de explicar los motivos de tal anormalidad, permitiendo que
dichas explicaciones versen sobre los siguientes extremos’®: “a) el ahorro que
permite el proceso de fabricacion, los servicios prestados o el método de construccion;
b) las soluciones técnicas adoptadas o las condiciones excepcionalmente favorables de
que dispone el licitador para suministrar los productos, prestar los servicios o ejecutar
las obras; c) la originalidad de las obras, los suministros o los servicios propuestos
por el licitador; d) el cumplimiento de las obligaciones a que se refiere el articulo 18,
apartado 2; e) el cumplimiento de las obligaciones a que se refiere el articulo 71; y f)
la posible obtencién de una ayuda estatal por parte del licitador.”.

El poder adjudicador Ginicamente podrd rechazar la oferta en caso
de que la documentacién aportada no explique de manera satisfactoria el
bajo nivel de precios o costes presentados, dando asi una oportunidad a la
eficiencia fundamentada en técnicas innovadoras de naturaleza medioam-
biental (la mencionada innovacion ecoldgica), entre otras.

Otras novedades en materia ambiental de las Directivas de cuarta
generacion con respecto a sus predecesoras son:

el legislador espanol algunos anos antes (vid. articulo 49.1 Ley 30/2007, de Contratos del
Sector Piiblico).

7> Directiva 2014/24/UE, Considerando n° 103.
76 Articulo 69 de la Directiva 2014/24/UE.
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a) Con respecto a los procedimientos de licitacion negociados™, el
legislador comunitario pone especial énfasis en garantizar los
principios de igualdad entre candidatos y de transparencia, obli-
gando a que los poderes adjudicadores indiquen con antelacién
los requisitos minimos que caracterizaran la naturaleza del pro-
cedimiento, los cudles seran inalterables durante las negocia-
ciones. Sin embargo, si que podran ser objeto de negociacion
aquéllas caracteristicas de las obras, suministros y servicios que
no constituyan requisitos minimos, citando expresamente las de
naturaleza medioambiental — junto con las de naturaleza cuali-
tativa, cuantitativa, comerciales, sociales o innovadoras —’¢, con
el objetivo de “[...] mejorar las ofertas con objeto de permitir a los
poderes adjudicadores adquirir obras, suministros y servicios perfecta-
mente adaptados a sus necesidades especificas”. Se admite, por tanto,
que en el seno de las negociaciones que conforman esta modali-
dad contractual, los licitadores acuerden mejoras ambientales con
el poder adjudicador, con el limite insoslayable de no afectar a
los requisitos minimos recogidos en los pliegos contractuales,
pues aquéllos “[...] constituyen las condiciones y caracteristicas (en
particular fisicas, funcionales y juridicas) que toda oferta debe respetar
o poseer, a fin de permitir al poder adjudicador adjudicar el contrato de
conformidad con el criterio de adjudicacion elegido”. Estos requisitos
minimos se instituyen, por lo tanto, como los estdndares minimos
de calidad ambiental de cualquier acuerdo que el poder adjudi-
cador pueda concluir con el contratista.

b) Debido a la importancia que los criterios ambientales adquieren
en las dltimas Directivas sobre contratacion, el legislador comu-
nitario considera igualmente necesario aclarar de forma expresa
que, a pesar de la existencia de eventuales disposiciones naciona-
les que determinen la remuneracién de determinados servicios o
establezcan precios fijos para determinados suministros, seguira
siendo posible evaluar la rentabilidad basandose en otros factores
que no sean Unicamente el precio o la remuneracién”. Entre es-
tos “otros factores” se cita explicitamente los aspectos medioam-

77 Directiva 2014/24/UE, Considerando n° 45.

78 La posibilidad de negociar este aspecto concreto no esta previsto en el articu-
lo 29 de la Directiva, que regula el procedimiento, si bien no quiere decir que lo excluya.
ALONSO GARCIA, M.* C,, “La consideracion de la variable ambiental...op.cit, pag. 12.

7 Directiva 2014/24/UE, Considerando n® 93 (73 de la Directiva 2014/23/UE).
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bientales — r.gr. si los libros son impresos en papel reciclado o
preveniente de la actividad maderera sostenible o si el coste se
imputa a externalidades medioambientales. Por lo tanto, y salvo
en aquéllos casos en los que se evalGe Gnicamente el precio de
las ofertas, los poderes adjudicadores estardn habilitados para
determinar cudl es la oferta econémicamente mas ventajosa y
el coste més bajo atendiendo a un planteamiento basado en
el coste del ciclo de vida, compuesto tanto por los costes internos
(investigacion, produccién, transporte, uso, mantenimiento, eli-
minacién) como por costes atribuidos a factores medioambientales
externos (emisiones contaminantes derivadas de su uso o fabrica-
cion, perjuicios atribuidos a la extraccion de las materias primas,
etc) siempre y cuando puedan cuantificarse en términos monetarios
y ser objeto de seguimiento®. Pues bien, la metodologia uti-
lizada por los poderes adjudicadores para evaluar tales costes
medioambientales externos debera establecerse previamente de
manera objetiva y no discriminatoria, siendo accesible a todas
las partes interesadas®'. El legislador comunitario es consciente
de las disfuncionalidades e ineficiencias que tales métodos de
célculo pueden generar, por lo que considera la necesidad de
elaborar métodos comunes a escala de la Union Europea para
categorfas de suministros o servicios especificos, haciéndolos
obligatorios una vez desarrollados®’.

El articulo 68 de la Directiva 2014/24% da forma vy fija, por
primera vez a nivel de Directiva, los criterios necesarios para
elaborar una metodologia para el calculo del coste del ciclo de vida,
con base en las reglas que se acaban de comentar. No aporta,
por lo tanto, el mencionado método comiin para toda la Unién,

80 Directiva 2014/24/UE, Considerando n° 96.

81 Los métodos para cuantificar monetariamente las externalidades ambien-
tales pueden establecerse a escala nacional, regional o local; si bien evitando recurrir
a metodologias ad hoc que provoquen distorsiones de la competencia. Para ello se esta-
blece la prohibicion de que estos métodos se establezcan de modo especifico para un
procedimiento concreto de contratacién publica. IDEM. El articulo 68.2 de la Directiva
2014/24 desarrolla tales previsiones.

82 [DEM, in fine. En este sentido, el articulo 68.3 de esta Directiva sefala que
“[cluando un acto legislativo de la Unién haga obligatorio un método comiin para calcular los cos-
tes del ciclo de vida, ese método comiin se aplicard a la evaluacion de los costes del ciclo de vida”. En
el Anexo XIII figura la lista de tales actos (en relacion a la Directiva 2009/33/CE), otor-
gandose a la Comision Europea la capacidad para actualizarla cuando resulte necesario.

8 Previsto en la Directiva 2014/23/UE s6lo a nivel de Considerando (n° 64).
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pero proporciona unos pardmetros orientativos que deberan in-
cluirse — total o parcialmente — en cualquier cdlculo del coste
del ciclo de vida de una obra, producto o servicio: “[...] a) costes
sufragados por el poder adjudicador o por otros usuarios, tales como: i)
los costes relativos a la adquisicion, ii) los costes de utilizacion, como el
consumo de energia _y otros recursos, iii ) los costes de mantenimiento, y
iv) los costes del final de vida, como los costes de recogida y reciclado;
b) los costes imputados a externalidades medioambientales vinculadas
al producto, servicio u obra durante su ciclo de vida, a condicion de que
su valor monetario pueda determinarse y verificarse; esos costes podrdn
incluir el coste de las emisiones de gases de efecto invernadero y de otras
emisiones contaminantes, asi como otros costes de mitigacion del cambio

”

climdtico. |...]”.

¢) El celo ambiental de la Directiva 2014/24 abarca a todos los
eventuales participantes en la ejecucién del objeto contractual,
sefialando la importancia de garantizar que los subcontratistas
cumplan la obligaciones aplicables en el ambito del Derecho
medioambiental establecidas por el Derecho de la Unién, el De-
recho nacional o por las disposiciones de Derecho internacional
enumeradas en la propia Directiva — Anexo X —, siempre que
tales normas, y su aplicacion, respeten el Derecho de la Unién,
ademas de resultar garantizadas a través de “[...] medidas apro-
piadas adoptadas por las autoridades nacionales competentes en el am-
bito de sus funciones y competencias, como agencias de |...] proteccion
del medio ambiente”®*. A ello debe sumarsele la obligacién de que
tales normas y acuerdos deberdn aplicarse cada vez que el Dere-
cho nacional de un Estado miembro disponga un mecanismo
de responsabilidad solidaria entre el contratista principal y el
subcontratista o subcontratistas®. Igualmente, se permite a los
Estados miembros que vayan mds alld, habilitando a los pode-
res adjudicadores para que verifiquen que los subcontratistas no
se encuentran en cualquiera de las situaciones que justifican su
exclusion del procedimiento de licitacion al estar afectados por
una prohibicién de contratar — en este caso, por incumplimiento
punible de la normativa medioambiental —, debiendo garanti-
zarse en todo caso “[...] la coherencia con las disposiciones aplicables

84 Directiva 2014/24/UE, Considerando n® 105 (72 de la Directiva 2014/23/
UE) y articulo 71 (42 de la Directiva 2014/23/UE).

% Directiva 2014/24/UE, Considerando n® 105, pérrafo tercero.
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a los contratistas principales, de modo que la existencia de motivos de
exclusion obligatoria vaya seguida por el requisito de que el contratista
principal sustituya al subcontratista de que se trate”®¢. De esta forma,
las nuevas Directivas refuerzan los mecanismos de exclusién de
candidatos por causas de prohibicién de contratar con la Admi-
nistracion, abarcando ahora también a los subcontratistas.

d) Siguiendo con el analisis de las novedades en relacién a las
causas de exclusién de los operadores econémicos, la Directiva
2014/23 — de concesiones — se separa en este punto de la Directiva
2014/24, al prever en su articulo 38.6 la posibilidad de estable-
cer una excepcion a las prohibiciones de contratar contenidas en
los apartados 4 y 5, siempre con cardcter excepcional y justificadas
por razones imperiosas de interés general, citando expresamente a la
salud publica y a la proteccién del medio ambiente. Se esta pen-
sando en situaciones excepcionales en las que solamente existe
un operador econémico capacitado para satisfacer la prestacion,
si bien est4 afectado por alguna de las prohibiciones de contra-
tar, en esta caso de origen medioambiental. Ante estas situacio-
nes, el legislador comunitario admite que razones imperiosas
de interés general permitan excepcionar dicha prohibicién de
contratar.

e) En relacién a la admisibilidad de variantes y mejoras, el articulo
45 de la Directiva 2014/24 no se limita a admitir su presenta-
cién por los licitadores, sino que ahora también prevé la posibi-
lidad de que el poder adjudicador las exija®”. En cualquier caso,
la admision o exigencia de variantes deber4 estar expresamente
contenida en el anuncio de licitaciéon o tramite que lo sustituya,
mencionandose en el mismo los requisitos minimos que habran
de cumplir, asi como las modalidades de presentacién, en par-
ticular cuando las variantes solamente puedan ser presentadas
en caso de que también se haya presentado una oferta que no

86 Si bien “[cluando esta verificacion muestre la presencia de motivos de exclusion no
obligatoria, deberia aclararse que los poderes adjudicadores pueden solicitar la sustitucion. No obs-
tante, debe establecerse también explicitamente que los poderes adjudicadores pueden estar obligados
a pedir la sustitucion del subcontratista de que se trate cuando la exclusion del contratista principal
sea obligatoria en dichos casos”. IDEM, in fine, y articulo 71.6.

87 La Directiva 2014/23 se limita a admitir implicitamente la presentacién de
variantes al citarlas entre la documentacion que debe figurar en los anuncios de las con-
cesiones contempladas en su articulo 31 (Anexo V) y en los anuncios de concesiones
adjudicadas publicadas (Anexo VII).
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constituya variante. Ademas, los poderes adjudicadores deberan
asegurarse de que los criterios de adjudicacién son aplicables
tanto a las variantes como a las ofertas que no sean tales®.

f) En relacién a las etiquetas, se amplia su ambito de aplicacion,
pues ademas de las etiquetas ambientales o ecoetiquetas se admi-
ten también las de caracter social u otra naturaleza, lo que abre
la puerta a la introduccion de instrumentos de muy diversa na-
turaleza®. Ademas, ahora los requisitos aplicables a efectos de
la etiqueta deberan ser fijados por un tercero sobre quien el ope-
rador econémico no pueda ejercer una influencia decisiva, evitando
asi las autodeclaraciones de empresa como etiquetas de referencia®.
Se permite que el poder adjudicador se remita a una determina-
da etiqueta, pero sin exigirla®, o exigir todos o algunos de sus
requisitos (indicando cudles de ellos se exigen y cuéles no en
el altimo caso). También se admiten las etiquetas multicriterio
(con algunos criterios no vinculados al objeto del contrato), si
bien no se exigiran en su totalidad, sino Gnicamente aquéllas
especificaciones vinculadas a su objeto y que “[...] sean adecuadas
para definir las caracteristicas del objeto del contrato”. En este senti-
do, las nuevas Directivas hacen una interpretacién amplia del
concepto de vinculacién al objeto del contrato, abarcando cual-
quiera de sus aspectos y etapas, incluso cuando dichos factores
no formen parte de su sustancia material®’. Por Gltimo, restringe
la posibilidad de utilizar medios equivalentes de prueba (r.gr. el
expediente técnico del fabricante) a aquéllos casos en los que opera-
dor justifique la imposibilidad material, sin culpa por su parte,
de obtener la etiqueta indicada o equivalente dentro del plazo

8 Ademas, “[e[n los procedimientos de adjudicacion de contratos piiblicos de suministro
o de servicios, los poderes adjudicadores que hayan autorizado o exigido la presentacion de variantes
no podrdn rechazar una de ellas por el iinico motivo de que, de ser elegida, daria lugar a un contrato
de servicios en vez de a un contrato piiblico de suministro o a un contrato de suministro en vez de a
un contrato publico de servicios”. Parrafo 3° del citado articulo 45.

89 Articulo 43 de la Directiva 2014/24/UE.

% PERNAS GARCIA, J. J., “Libre mercado y proteccion ambiental...Op.cit.,
pag. 453. En este sentido, los poderes adjudicadores que exijan determinada etiqueta
deberan aceptar todas aquéllas etiquetas con requisitos equivalentes (art. 43.1 Directiva
2014/24/UE).

! En consonancia con la STJUE de 10 de mayo de 2012 (Comisién/Paises Bajos,
asunto C-368/10).

2 Articulo 67.3 de la Directiva 2014/24/UE y Considerando n°® 64 de la Direc-
tiva 2014/23/UE.
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establecido, tal y como ocurre con la acreditacion de los siste-
mas de gestion ambiental (vid. infra). La finalidad del legislador
comunitario es fomentar la asuncién de sistemas oficiales de eti-
quetado medioambiental.

g) La ultima novedad tiene como finalidad facilitar el intercam-
bio de informacién necesario para desarrollar procedimientos
de adjudicacién en situaciones transfronterizas, para lo cual la
Directiva aboga por una cooperacion administrativa eficaz, es-
pecialmente en lo referido a la comprobacién de los criterios de
seleccion y de los motivos de exclusion, la aplicaciéon de normas
de calidad o medioambientales, y las listas de operadores eco-
némicos aprobados. Sin embargo, al estar los intercambios de
informacién regulados con caracter general por el Derecho in-
terno, el legislador comunitario renuncia expresamente a obligar
a que los Estados miembros intercambien informacién que no
sea aquella a la que puedan acceder los poderes adjudicadores
nacionales”.

El resto del articulado de las nuevas Directivas sobre contratacion
publica no contiene novedades resefiables con respecto a las Directivas de
tercera generacion. Asi, su articulo 18 (principios de la contratacion) recuerda
la necesidad de cumplir con los principios de igualdad y no discriminacién —
tan susceptibles de ser afectados con la inclusién de criterios medioambien-
tales, ademas de la obligacion de los Estados miembros de adoptar la medi-
das pertinentes para que, durante la ejecucion de los contratos publicos, los
operadores respeten la normativa medioambiental comunitaria, nacional o
internacional. El articulo 62 (normas de aseguramiento de la calidad y normas
de gestion medioambiental) reitera las reglas esenciales para acreditar el some-
timiento de los contratistas a sistemas de gestion ambiental introducidas

% Directiva 2014/24/UE, Considerando n® 128. La propia Directiva considera
que el Sistema de Informacion del Mercado Interior (IMI) — Reglamento 1024/2012/UE - po-
dria proporcionar un medio muy util para gestionar dicho intercambio de informacién
entre Estados miembros, apostando por iniciar, en el menor periodo de tiempo posible,
un proyecto piloto para evaluar la conveniencia de ampliar el alcance del IMI para que
incluya el intercambio de informacién previsto en esta Directiva.
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por el Decreto 2004/18%, si bien con algunas restricciones importantes®;
el 67 (criterios de adjudicacion del contrato) faculta la ya clasica utilizacién de
criterios medioambientales para la seleccién del contratista®, y, finalmente,
el articulo 70 (condiciones de ejecucion del contrato) hace lo propio para el mo-
mento de la ejecucion del contrato.

En definitiva, en las nuevas Directivas sobre contratacion publica
existe una gran cantidad de alusiones — mas de sesenta — al medio ambiente,
referidas a los diferentes aspectos relativos a esta actividad. Pintos Santiago®”
las categoriza en dos grupos (aplicables igualmente a las normas preceden-
tes): en primer lugar, aquéllas de caracter general, aplicables en todos los con-
tratos publicos, independientemente de su tipologia, y gozando de un mayor
alcance cuantitativo a despecho de una menor concrecién cualitativa. Frente
a estas existen otras de caracter mas especifico o delimitado, con mucho me-

% En cuanto a la posibilidad de exigir tales mecanismos de acreditacién de la
gestion medioambiental a contratos no armonizados, la Directiva europea no se pronun-
cia al respecto, por lo que la decision dependera del legislador espafiol, que en cualquier
caso deberd resultar compatible con el Derecho de la Unién y respetar los principios
derivados de éste, especialmente en materia de libre prestacion de servicios, como la no
discriminacion 'y el reconocimiento mutuo, ademas del principio de proporcionalidad (exigencia
en funcion de la entidad del contrato). Sobre esta cuestion vid. GALLEGO CORCOLES,
I., “Aplicacién de medidas de gestiéon medioambiental como requisito de la acreditacién
de la solvencia técnica”, en Contratacion Administrativa Prdctica, n° 134, noviembre-di-
ciembre, 2014, pag. 56; o ALONSO GARCIA, M* C., “La consideracion de la variable
ambiental...” op.cit, pag. 10.

% Como advierte GALLEGO CORCOLES, la nueva Directiva restringe la po-
sibilidad de uso de medios equivalentes para acreditar la solvencia medioambiental de
los candidatos con respecto a la Directiva 2004/18 — articulo 48.2 f) —, seguramente por
la dificultad que plantea a los poderes adjudicadores comprobar que los candidatos no
certificados poseen una solvencia técnica comparable a los certificados por algin sistema
europeo — EMAS - o internacional — reconocido de conformidad con el articulo 45 del
Reglamento CE n° 1.221/2009 u otras normas de gestion medioambiental basadas en las
normas europeas o internacionales de organismos acreditados —, publico o privado. Se
reconoceran asimismo los certificados equivalentes expedidos por organismos establecidos
en otros Estados miembros. Unicamente cuando el operador econémico pueda demostrar
que no tiene acceso a certificaciones de este tipo, o que no dispone de la posibilidad de
obtenerlos dentro del plazo fijado por causas que no le sean atribuibles, el poder adjudica-
dor también aceptard otras pruebas de medidas de gestiéon medioambiental, a condicién
de que el operador econémico demuestre que tales medidas son equivalentes a las exigidas
conforme al sistema o norma de gesti(’)n medioambiental aplicable GALLEGO CORCO-
LES, I, “Aplicacién de medidas de gestiéon medioambiental...” op.cit., pag. 53. En el mismo
sentldo PERNAS GARCIA, J.J., “La dimensién ambiental en la normativa de contratos
del sector publico”, en La contratacion piiblica a debate: presente y futuro, FERNANDEZ-ACE-
VEDO, R. yVALCARCEL P. (dirs.) et al., Civitas, 2014, pag. 366.

%6 Su equivalente en la Directiva 2014/23 esta en el articulo 41.

97 PINTOS SANTIAGO, J., “Claves actuales para la utilizacion...Op.cit., pag. 31.
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nor alcance cuantitativo pero de una mayor trayectoria cualitativa, derivada
de su mayor precision medioambiental (pudiéndose incluir en éstas aquellas
licitaciones en que el medio ambiente forme parte o constituya el propio
objeto del contrato). Ambas clausulas seran, no obstante, complementarias
entre si y de ningn modo contrapuestas, de forma que podran utilizarse
conjuntamente en un mismo contrato (o en distintas fases del mismo).

Las Directivas de cuarta generacion siguen la linea de sus predece-
soras, manteniendo la dimension ecoldgica de la contrataciéon publica en el
plano de la voluntariedad con respecto a los poderes adjudicadores, al menos
con caracter general. El Derecho comunitario lleva a cabo una estrategia,
denominada por PERNAS GARCIA®, como del doble enfoque, ya que por un
lado la normativa sobre contratacién publica anicamente habilita a los pode-
res adjudicadores para que introduzcan la perspectiva ambiental en las dife-
rentes fases del proceso de contratacion y ejecucién del mismo. Pero, de forma
simultanea, el legislador comunitario también ha introducido gradualmente
la obligacion de utilizar criterios medioambientales con relacion a prestacio-
nes concretas, como la adquisicion de determinados productos, prestaciones
u obras con determinadas caracteristicas de eficiencia energética y limitado
impacto en el medio natural — tal y como sucede con la comentada Directiva
2009/33. Para este autor, “[...] se estd introduciendo la obligacion de contratacién
verde en aquellos espacios en donde es posible conseguir una doble ganancia: alcanzar
objetivos ambientales como la lucha contra el cambio climdtico y la reduccion de la
contaminacion y, al mismo tiempo, conseguir un uso ¢ficiente de los recursos piiblicos,
obteniendo ahorros econdmicos para los poderes adjudicadores™®. Quizas la Union
Europea no esté siendo lo suficientemente valiente y ambiciosa en relacion
al segundo enfoque, y el proceso de “ecologizacién” imperativa de determi-
nadas materias resulte excesivamente lento, pero lo que si es cierto es que se
trata de un proceso continuo y firme, en el que parece no haber marcha atras,
y que lentamente va abarcando nuevos dmbitos de aplicacion.

98 PERNAS GARCIA, J.J., “Libre mercado y proteccién ambiental...Op.cit., pag. 451.

99 Asi lo reconoce el Considerando n° 95 de la Directiva 2014/24/UE. En el mis-
mo sentido opina PINTOS SANTIAGO, quien recuerda que “[...] los criterios medioam-
bientales (y sociales también) en absoluto estdn refiidos con el cardcter marcadamente econdmico
que hoy se busca dar a la contratacion puiblica consecuencia de la actual copuntura economica,
dado que muchos de estos criterios pueden ser exigidos, como ya hemos visto, con cardcter general
para todos los contratos y con cardcter particular para algunos contratos, en las fases de admision
y de ejecucion del contrato, sin afectar de ninguna manera a la biisqueda del precio mds bajo y sin
afectar necesariamente al conste economico del mismo. De forma que, en conclusion, su uso depende
uinicamente de las personas que tienen la capacidad de decidir sobre estos contratos y del esfuerzo
que las mismas hagan en tal sentido”. PINTOS SANTIAGO, J., “Claves actuales para la
utilizacion...” op.cit., pag. 32.
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III. LA CONTRATACION PUBLICA VERDE A NIVEL NA-
CIONAL

3.1. La recepcion de la normativa comunitaria en la legis-
lacion espanola sobre contratacion publica. EL  Ante-
proyecto de Ley de contratos del Sector Publico

La ecologizacion sistematizada de la contratacion publica espanola tie-
ne lugar con la transposicion a nuestro Ordenamiento Juridico de las Direc-
tivas de tercera generacién — fundamentalmente la Directiva 2004/18/CE —,
llevada a cabo por la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sec-
tor Piiblico (LCSP)!'*°. Sin embargo, aunque la normativa anterior — la Ley
13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Piiblicas, y el
Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, que aprobé su texto refun-
dido — no contenia ninguna alusién a la materia ambiental, ello no impedia
la inclusién de criterios medioambientales, pues su listado de criterios de
adjudicacién (que reproducia literalmente las previsiones de las Directivas
de segunda generacién) no podia considerarse de ningin modo como tasado
o cerrado’®'. Se entendid, por lo tanto, que era admisible la introduccién de
aspectos ambientales en la contratacién publica, aunque ciertamente tal
posibilidad quedase practicamente inédita.

Con anterioridad a la asuncién expresa de criterios ambientales
por parte de la legislacion general sobre contrataciéon publica, la normativa
sectorial comenzé a incorporar algunos de ellos, como sucedié con la Ley
11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases'®*; la Ley 10/1998,

190 Vid. Exposicién de motivos I y IV. Dicha transposicion se llevé a cabo con-
forme a los criterios establecidos por el Informe y Conclusiones de la Comision de Expertos
para el Estudio y el Diagndstico de la Situacion de la Contratacion Pitblica (comisién de ex-
pertos creada por Resoluciéon del Ministerio de Hacienda de 2 de abril de 2004). La
transposicion se completé con la Ley 31/2007, de 30 de octubre, sobre procedimientos de
contratacion de los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales.

' MESTRE DELGADO, J. E, “Contratos publicos y politicas de proteccién so-
cial y medioambiental”, en la Revista Espariola de Administracion Local, n® 291, 2003, pag.
707. Esta posibilidad fue corroborada por el Consejo de Estado en su Dictamen de 22
de diciembre de 1998 (Exp. 4464/1998), sobre la modificacion de la Ley 13/1995: “[...]
En opinion de este Consejo, no parece que exista inconveniente alguno en establecer nuevos criterios
objetivos de adjudicacion que permitan tener en cuenta otros factores tales como la estabilidad en el
empleo, el cardcter indefinido de los contratos laborales, o la proteccion del medio ambiente”.

12 Disposicién Adicional tercera: “Las Administraciones piiblicas adoptardn las me-
didas necesarias para _favorecer el orden de prioridades indicado en el segundo pdrrafo del apartado
I del articulo 1 y promoverdn el uso de materiales reutilizables y reciclables en la contratacion de
obras pitblicas y suministros. [...]”.
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de 21 de abril, de Residuos'®; o la Ley 48/1998, de 30 de diciembre, sobre
procedimientos de contratacion en los sectores del agua, la energia, los transportes y
las telecomunicaciones, por la que se incorporan al ordenamiento juridico espaiol las
Directivas 93/38/CEE y 92/13/CEE'*. También se aprobaron de forma pun-
tual, por parte de la Administracién General del Estado, 6rdenes de servicio
que explicaban cémo incorporar criterios medioambientales en los pliegos
de cldusulas administrativas particulares'®.

La Ley 30/2007, refundida por el Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre (TRLCSP), habilita al poder adjudicador para la inclu-
sién de criterios medioambientales en los momentos esenciales de la con-
tratacion publica:

a) En el momento de definir el objeto contractual, cuando éste
afecte o pueda afectar — principio de precaucion — al medio ambien-
te, el legislador espafol obliga al poder adjudicador a que intro-
duzca, “en la medida de lo posible”'°®, criterios ambientales, tales
como la sostenibilidad y la proteccién ambiental (art. 117.1 TR-
LCSP). Habr4, por tanto, que valorarse la necesidad e idoneidad
de incluir aspectos medioambientales en el contrato — principio
de proporcionalidad —'°7. Otro limite a la inclusién de criterios am-
bientales lo constituird la obligacién de permitir el acceso de
todos los licitadores en condiciones de igualdad, sin que se creen

103 Articulo 26.2: “Las Administraciones piblicas promoverdn el uso de materiales reutili-
zables, reciclables y valorizables, asi como de productos fabricados con material reciclado que cumplan
las especificaciones técnicas requeridas, en el marco de la contratacion piiblica de obras y suministros”.
Prevision continuada por la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados.

104 Articulo 24.3: “En el concurso, la adjudicacion recaerd sobre el licitador que, en su
conjunto, haga la proposicidn mds ventajosa. Este extremo se determinard de acuerdo con diversos
criterios objetivos variables segiin el contrato en cuestion, tales como plazo de entrega o de ejecucion,
coste de utilizacion, rentabilidad, calidad, caracteristicas estéticas y funcionales, calidad técnica,
calidad ambiental, servicio postventa y asistencia técnica, compromiso en materia de piezas de
recambio, seguridad en el suministro y precio, asi como la formula de revision de éste, en su caso.
En este supuesto, la entidad contratante hard constar, en el pliego de clausulas o en el anuncio de
licitacion, todos los criterios de adjudicacion que tiene previsto aplicar. [...]".

105 Vgr. la Orden del Ministerio de Medio Ambiente de 14 de octubre de 1997
(BOE n°® 259, de 29 de octubre de 1997).

106 Este inciso parece hacer mencién a limitaciones de caracter tecnolégico, pero

también econémicas, en el sentido de que no impliquen costes econémicos despropor-
cionados o que vulneren el principio de eficiencia. Asi lo considera también PERNAS
GARCIA, J. J., Contratacion piblica verde, La Ley, 2011, pag. 70.

197 En tal sentido vid. la memoria exigida en el anteproyecto de construccion y explotacion
de obra necesaria para los contratos de concesion de obra publica (art. 129.2 a) TRLCSP)
y la posibilidad de que sustituya al estudio de impacto ambiental (art. 129.3 TRLCSP).
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obstaculos injustificados para el acceso de la competencia'®®. Ta-
les criterios medioambientales podran definirse de dos formas: a)
con referencia a especificaciones técnico-ambientales referentes
a las caracteristicas fisicas del producto, b) en términos de ren-
dimiento o exigencias funcionales. En ambos casos se admitird
prueba (informe técnico del fabricante o informe de ensayos) por parte
del operador econémico de que las soluciones propuestas cum-
plen de forma equivalente los requisitos medioambientales defi-
nidos en las citadas prescripciones técnicas de la obra, producto
o servicio. Lo mismo ocurre con la posibilidad de exigir — total o
parcialmente — etiquetas ecoldgicas'?”. Para facilitar la adaptacién
de las ofertas a las obligaciones en materia medioambiental, el
6rgano de contratacién podra sefalar en el pliego el organismo
u organismos de los que los candidatos o licitadores podran ob-
tener informacion al respecto (art. 119 TRLCSP). El érgano que
provea la informacion solicitara a los candidatos o licitadores que
manifiesten haber tenido en cuenta dichas obligaciones a la hora
de elaborar sus ofertas''?, sin que ello constituya obstaculo para
la verificacion de las ofertas que incluyan valores anormales o des-
proporcionados (art. 152.3 TRLCSP)'!!.

b) Con respecto a la aceptaciéon de candidaturas, el articulo 60
TRLCSP prohibe la contrataciéon de quienes hayan sido conde-
nados mediante sentencia firme por delitos relativos a la pro-
tecciéon del medio ambiente (letra a) o hayan sido sancionados
por infraccién muy grave en la materia, citando expresamente la
legislacion sobre impacto ambiental, costas, espacios naturales

108 Para ello, advierte el articulo 117.8 TRLCSP que “[s]alvo que lo justifique el objeto
del contrato, las especificaciones técnicas no podrdan mencionar una fabricacion o una procedencia de-
terminada o un procedimiento concreto, ni hacer referencia a una marca, a una patente o a un tipo, a
un origen o0 a una produccion determinados con la finalidad de favorecer o descartar ciertas empresas o
ciertos productos. lal mencion o referencia se autorizard, con cardcter excepcional, en el caso en que no
sea posible hacer una descripeion lo bastante precisa e inteligible del objeto del contrato en aplicacion
de los apartados 3 y 4 de este articulo y deberd ir acompaiiada de la mencion «o equivalente»”.

109 Cfr. con las restricciones relativas a las ecoetiquetas en la Directiva 2014/24/UE.

19 Su incumplimiento podra dar lugar a la adjudicacion mediante el procedi-
miento negociado, el cudl cita expresamente los incumplimientos en las ofertas de las
obligaciones legales relativas al medio ambiente como una de las posibilidades que habi-
litan su uso (art. 170 a) TRLCSP).

HTE] TRLCSP no hace referencia en estos casos al respeto de la normativa me-
dioambiental, pero si a la normativa sobre proteccién del empleo y las condiciones del
trabajo (art. 152.3 TRLCSP). Sin embargo, nada impide que aquélla se tenga en cuenta
para el enjuiciamiento de las ofertas presuntamente anormales o desproporcionadas, al no
tratarse de un listado cerrado.
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y flora y fauna silvestres, residuos, aguas y prevencién y control
integrados de la contaminaciéon (letra ¢). Por lo que respecta
a la acreditacion de la solvencia técnica de los candidatos, se
admite que ésta pueda ser acreditada mediante indicacién de
las medidas de gestion ambiental que el empresario pueda apli-
car al ejecutar el contrato (condiciones de caracter positivo''?,
arts. 76.1 d), 78.1 f) y 79 TRLCSP), cuyos valores minimos
deberan ser indicados en el anuncio de licitaciéon o invitacién a
participar en el procedimiento, asi como en los pliegos contrac-
tuales. Si se trata de contratos sujetos a regulaciéon armonizada
(art. 81 TRLCSP), los poderes adjudicadores podran exigir la
presentacion de certificados expedidos por organismos indepen-
dientes que acrediten que el empresario cumple determinadas
normas de gestion ambiental, pudiéndose remitir al sistema
EMAS o a otros estindares basados en normas internaciona-
les o europeas y certificados por organismos autorizados en vir-
tud de la legislacién comunitaria o normas europeas o inter-
nacionales en la materia. Los 6rganos de contratacién estarin
obligados a reconocer los certificados equivalentes expedidos por
organismos establecidos en cualquier Estado miembro, asi como
cualquier otra prueba me medidas equivalentes que presenten
los operadores econémicos'">.

c) Ellegislador habilita a los poderes pablicos para la introduccién
de criterios medioambientales para la determinacién de la oferta
econémicamente mds ventajosa, con la condicién de que tales
criterios estén vinculados directamente con el objeto del contrato
— como exige la jurisprudencia comunitaria al efecto, analizada
supra —y se detallen — junto con su eventual ponderacion — en el
anuncio, en los pliegos de clausulas administrativas particulares
o en el documento descriptivo (art. 150.1 TRLCSP). Pero, ade-
mds, va a exigir expresamente la inclusion de criterios de adju-
dicacién de naturaleza medioambiental (y, por lo tanto, de mas

112 SIRVENT ALONSO diferencia entre condiciones exigibles a los candidatos
de naturaleza negativa (prohibiciones de contratar) y positiva. SIRVENT ALONSO, C.,
“Compra y contratacion publica verde (CCPV)”, en la Revista Aranzadi de Derecho Am-
biental, n°® 18, 2010, pag. 296.

113 Cfr. con las nuevas restricciones a los medios de prueba en esta materia introdu-
cidos por las Directivas de cuarta generacion. Sobre la acreditacion de la solvencia técnico-
-medioambiental de los candidatos a nivel legal, jurisprudencial y de tribunales administra-
tivos con competencia en materia de recursos contractuales, vid. GALLEGO CORCOLES,
I., “Aplicacion de medidas de gestion medioambiental...” op.cit., pags. 52 a 58.
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de un criterio de seleccion!') cuando se trate de contratos “[...]
cuya ejecucion pueda tener un impacto significativo en el medio am-
biente”, en cuyo caso deberdn valorarse condiciones ambientales
mensurables (que tendran preponderancia si pueden valorarse
mediante cifras o porcentajes obtenidos a través de la simple
aplicacion de formulas establecidas en los pliegos), como el me-
nor impacto ambiental, el ahorro y uso eficiente del agua y la
energia y de los materiales, el coste del ciclo de vida''®, los pro-
cedimientos y métodos de produccién ecolégicos, la generacién
de residuos o el uso de materiales reciclados o reutilizados, o
de materiales ecolégicos (art. 150.3 1) TRLCSP)!'®. Por tltimo,
como se ha indicado debera tratarse de criterios mensurables, en
el sentido de que “[d]eben existir medios y metodologiaa que permitan
realizar una valoracién objetiva y precisa de estas condiciones ambien-
tales, [pues] en caso contrario estaria en tela de juicio el principio de
igualdad y el principio de transparencia”'!".

d) El articulo 118 TRLCSP prevé la posibilidad de establecer
condiciones especiales en relaciéon a la ejecucién del contrato,
tanto de naturaleza medioambiental como social, siempre que
resulten “[...] compatibles con el derecho comunitario y se indiquen
en el anuncio de licitacion y en el pliego o en el contrato”"'®. Asimis-

4 Ya que, como advierte el articulo 150.1 TRLCSP in fine, “[cJuando sélo se
utilice un criterio de adjudicacion, éste ha de ser, necesariamente, el del precio mas bajo”.

> Aunque en relacién a los criterios generales de seleccion que proporciona
el legislador no se haga referencia expresa al coste del ciclo de vida, si que se refiere a
conceptos como el coste de utilizacion, el coste de los repuestos, el mantenimiento o la asistencia
técnica, que son realmente componentes de aquél.

116 Sobre estos criterios vid. el temprano andlisis realizado por FERNANDEZ
DE GATTA SANCHEZ, D., “El régimen de incorporacion de criterios ambientales en
la contratacion del sector publico: su plasmacién en las nuevas leyes sobre contratacion
publica de 20077, en Contratacion Administrativa Prictica, nam. 80, 2008, pags. 41 a 72.

17 PERNAS GARCIA, J. J., Contratacion piblica verde...Op.cit., pag. 156. En caso
de empate en la puntuacion obtenida entre dos o mas ofertas, si se trata de poderes
adjudicadores que tengan la consideraciéon de Administraciones publicas no se prevé la
posibilidad de establecer clausulas de desempate basados en criterios de preferencia de
naturaleza medioambiental (¢fr. art. 191 y 192 TRCLSP, en los que si se admite para
los que no tengan tal consideracion, a través de sus “instrucciones”). También lo prevé la
Ley andaluza 8/2003, de 29 de diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales y admi-
nistrativas, que obliga a incluir en los pliegos de cldusulas administrativas particulares la
preferencia en la adjudicacion — en caso de empate — a favor de las proposiciones presen-
tadas por empresas que acrediten un “adecuado compromiso ambiental” (art. 117 a), sin que
se precise mucho mas este concepto juridico indeterminado (vid. art. 120 de esta Ley).

18 En el mismo sentido vid. Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible
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mo podran establecerse penalidades en caso de incumplimiento
(art. 212.1 TRLCSP), que si afectan a condiciones consideradas
esenciales daran lugar a la resolucién del mismo (art. 223 f) TRL-
CSP). En caso de que este incumplimiento no se tipifique como
causa de resolucién del contrato, el mismo podra ser conside-
rado como infraccion grave, impidiendo al operador econémico
contratar nuevamente con las Administraciones Puablicas (art.
60.2 ¢) TRLCSP). Ademas, el concesionario de una obra publi-
ca debera mantenerla en todo caso de conformidad con lo que,
en cada momento, y segin el progreso de la ciencia, disponga la
normativa medioambiental (art. 247.4 TRLCSP). Durante esta
fase también sera posible que el poder econémico modifique el
contrato, ain cuando esta posibilidad no esté prevista en la do-
cumentacién del mismo, si existiese una inadecuacion objetiva
del proyecto a circunstancias de tipo medioambiental, siempre
que esta situacion se hubiesen puesto de manifiesto con poste-
rioridad a la adjudicaciéon del contrato y fuese imprevisible (art.
107.1 b) TRLCSP).

Al igual que ocurrié con la Directiva 2009/33/CE, una norma va
a alterar el sistema establecido en el TRLCSP, basado en la voluntariedad
del uso de aspectos ambientales por parte de los poderes adjudicadores. Se
trata de la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del Sector
Pablico y otras medidas de reforma administrativa, que obliga a las Adminis-
traciones publicas a adquirir Gnicamente aquellos bienes, servicios y edi-
ficios que tengan un alto rendimiento energético — en funcién de los criterios
establecidos en su propio Anexo —, siempre que ello resulte coherente con
la rentabilidad, viabilidad econémica, sostenibilidad en sentido mas amplio
y la idoneidad técnica (Disposicion Adicional decimotercera)''”. Se trata
del Gltimo hito en la contratacién puablica verde, si bien con un alcance atn
mds amplio que la Directiva 2009/33/CE, al afectar a una gama mas amplia
de bienes y servicios: productos cubiertos por actos delegados en virtud de
la Directiva 2010/30/UE, de 19 de mayo, relativa a la indicacion del consumo
de energia y otros recursos por parte de los productos relacionados con la energia,
mediante el etiquetado y una informacion normalizada (refundicion); productos

(art. 35). Para varios ejemplos de ejecucion sostenible del contrato, vid. Buying green! A
handbook...” op.cit., pags. 47 y ss.

19 También cuando contraten una obra, suministro o servicio cuyo resultado
sea la construccion de un edificio (asi como su adquisicién o arrendamiento) e iguale o
supere los umbrales establecidos para los contratos armonizados (Disposicién Adicional
decimotercera, parrafo 2).
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cubiertos por una medida de ejecuciéon adoptada en virtud de la Directiva
2012/27/UE, de 25 de octubre; productos de equipo ofimatico en virtud del
Acuerdo entre EEUU y la Comisiéon Europea en materia de coordinacion
de etiquetado energético, neumaticos, y adquisiciéon y arrendamientos de
edificios. También en el ambito nacional se plasma la teoria del doble enfoque,
diferenciando entre la legislacion general sobre contratacion puablica y las
normas sectoriales que afectan a aspectos muy concretos de la misma.

Completan este rapido repaso a la contratacién publica verde en
Espafa varios instrumentos no normativos que la incluyen entre sus ob-
jetivos, como el Plan Nacional Integrado de Residuos 2008-2015 y su conti-
nuador, el Plan Estatal de Prevencion de Residuos 2014-2020, o la Estrategia
Espaiiola de Cambio Climdtico y Energia Limpia “Horizonte 2007-2012-2020"
(ambos elaborados por el Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio
Ambiente). También existe un instrumento de planificaciéon especifico para
esta materia: el Plan de Contratacion Piiblica Verde de la Administracion Gene-
ral del Estado, sus Organismos Piblicos y las Entidades Gestoras de la Seguridad
Social'*, elaborado por el mismo departamento ministerial. Se han puesto
en marcha igualmente una multitud de iniciativas estatales, autonémicas y
locales en esta materia'?!.

La transposicién de las Directivas de cuarta generacion esta en ple-
no proceso, habiéndose aprobado el dia 17 de abril de 2015 el Borrador de
Anteproyecto de Ley de Contratos del Sector Piiblico'?*. En términos generales se
limita a reproducir las previsiones de las Directivas 2014/23/UE y 2014/24/

120 Publicado por la Orden PRE/116/2008, de 21 de enero (BOE n°® 27, de 31 de
enero). Sobre este plan se han publicado, hasta el momento de elaboracion del presente
estudio, dos Informes Generales sobre el estado de la contratacion piiblica verde (el primero de
octubre de 2011 y el segundo de junio de 2015). Igualmente, para el desarrollo de este
Plan se han publicado tres Cidigos de Buenas Prdcticas: contratacion de los servicios de limpieza
de edificios, contratos de mantenimiento y las obras menores, y uso del papel y de las publicaciones.
Sobre este instrumento vid., entre otros, ALFONSO, C., “Plan de contratacién publica
verde. La compra sostenible”, en Ambienta, n® 74, febrero, 2008, pags. 55 a 58.

121 Algunas de ellas han sido analizadas por OLLER RUBERT, M., “La inclu-
sion de las clausulas ambientales...Op.cit., pags. 25y ss.; GARCIA PAZ, ]., “Las compras
verdes, una prictica sustentable y ecolégica: posibilidad de su aplicacién en Perd”, en
Contabilidad y negocios. Revista del Departamento Académico de Ciencias Administrativas, vol.
4, n° 7, julio, 2009, pags. 45 y ss.; o FOY VALENCIA, P., “Consideraciones sobre la
contratacion...” op.cit., pags. 341 y ss.

122 En relacién a sus novedades vid. la sintesis de las mismas realizada por GI-
MENO FELIU, J. M, “Novedades introducidas en el anteproyecto de Ley de contratos
del Sector Pablico”, en Observatorio de Contratacion Puiblica, 18 de abril de 2015, obcp.
es, publicacion online. También el Dictamen que sobre el mismo ha realizado el Consejo
Econémico y Social (n® 8/2015, de 25 de junio) o el Informe de la Junta Consultiva de
Contratacion de Aragén (n° 8/2015, de 20 de mayo).
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UE vy, a pesar de lo que parece seialar su Exposicion de Motivos'*?, la in-
troduccion de aspectos medioambientales sigue siendo potestativa para los
poderes adjudicadores, salvo en aquellos casos en los que el contrato afecte
o pueda afectar al medio ambiente, o éste pueda tener un impacto significativo
sobre el mismo (lo cual ya estaba previsto en la LCSP de 2007). La cuestion
seria, como en el caso anterior, la siguiente: {qué actividad de la Admi-
nistracion no afecta al medio ambiente, aunque sea indirectamente? Una
aplicacion extensiva de este precepto obligaria a incluir aspectos medioam-
bientales en todos y cada uno de los contratos suscritos por aquélla, lo que
si daria cumplimiento a lo manifestado en la citada Exposiciéon de Motivos.
En cualquier caso, s6lo en momentos muy puntuales, como en relacion a la
acreditacion del cumplimiento de las normas de gestién medioambiental, el
Borrador se separa de las Directivas de referencia, y ain asi en cuestiones
que podrian calificarse como secundarias, aunque puedan tener gran rele-
vancia practica'*%.

123 Senala ésta que “[s]e inclupen en los contratos puiblicos consideraciones de tipo
social, medioambiental y de innovacion y desarrollo. Asi, se impone al érgano de contratacion la
obligacion de introducirlas, pero se le deja en libertad para que pueda decidir si las incluye en cada
contrato en concreto como criterio de adjudicacion o como condicion especial de ejecucion. En ambos
casos, su introduccion debe estar supeditada a que se relaciones con el objeto del contrato a celebrar”
(Exposiciéon de Motivos, V).

124 El Borrador no hace referencia, en relacién a los contratos sujetos a regula-
cién armonizada, a la posibilidad de acreditar el cumplimiento de las normas de gestion
mediante otras pruebas de medidas de gestion medioambiental equivalentes, siempre
que demuestre que no tiene acceso a certificados de este tipo, o que no tiene la posi-
bilidad de obtenerlos dentro del plazo fijado por causas que no le sean atribuibles. ¢fr.
arts. 94 del Borrador del Anteproyecto de Ley de Contratos del Sector Pablico, y 62.2 'y
Considerando n° 88 de la Directiva 2014/24/UE.
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Sustentabilidade ¢ Territdrio
Sostenibilidad y Territorio

APRESENTACAO DOS TEMAS

O conceito de “sustentabilidade territorial” tornou-se, desde as duas
ultimas décadas do século XX até a atualidade, um conceito-chave do di-
reito do ordenamento do territério e do urbanismo portugués, europeu e
mundial. De facto, sendo o “territério” (no qual se deve incluir o espago
maritimo, numa légica de salvaguarda da interagio terra-mar) o “terminal
necessario de grande parte da atividade humana”' ou o fator de localizagao
da maioria esmagadora das realizacoes humanas, é nele que se manifestam
as preocupacoes de “desenvolvimento sustentavel”, nas suas dimensoes
ambiental, econémico-financeira, social e cultural.

A harmonizagdo ou compatibilizagdo entre os diferentes interesses com
expressao territorial ou implicados na ocupagio, uso e transformacio do
territério, em especial do solo, constitui, como ¢é sabido, a esséncia do direi-
to do ordenamento do territério e do direito do urbanismo. Refira-se que
utilizamos aqui as expressoes “ordenamento do territério” e “urbanismo”
conjuntamente, mas elas incorporam dois conceitos que, embora intima-
mente ligados, sdo materialmente distintos. Isso resulta, desde logo, dos
artigos 65.°, n.° 4, e 165.°, n.° 1, alinea z), da Constituicdo portuguesa.
Na perspetiva desta, entre o “ordenamento do territério” e o “urbanismo”
existe uma relagdo de “independéncia na interdependéncia”.

Seja como for, quer se adote a nogdo francesa de “aménagement du
territoire”, que, na senda da célebre definicio de CLAUDIUS PETIT, con-

' Cfr. E SALVIA / E TERESI, Diritto Urbanistico, 7.* ed., Padova, Cedam, 2002,
p.46-50.

2 Cfr. Y. MADIOT, L Aménagement du Ierritoire, 2.* ed., Paris, Mason, 1993, p. 23-29, e
anossa obra Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1, 4.* ed., Coimbra, Almedina, 2008, p. 72-99.
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sidera o ordenamento do territério como “uma politica publica incitadora e
seletiva de tratamento territorial diferenciado, em fungao de uma certa ima-
gem prospetiva de desenvolvimento desejado do territério”, ou “a politica
governamental destinada a aplicar os instrumentos de um desenvolvimento
econémico e social equilibrado do conjunto do territério nacional e a asse-
gurar a sua integragio no espago europeu’, quer se subscreva a posi¢ao do-
minante na Alemanha, segundo a qual se verifica uma espécie de continui-
dade entre o direito ordenamento do territdrio e o direito do urbanismo, ou
no Reino Unido, onde a expressao “town and country planning” corresponde a
uma ideia unitaria de ordenamento do territério e de urbanismo?, é seguro
afirmar que “o territério nao existe mais em oposigao a cidade: nao € o outro,
nao ¢ algo que esta fora. Hoje a cidade compreende o territério. Hoje nao
se pode falar mais da cidade e do territério como duas realidades antitéti-
cas. E mais correto falar de territério urbanizado como uma realidade que
compreende o conjunto da cidade e do territério (...). A cidade como «casa
da sociedade» estendeu-se, em suma, ao territério, compreendendo-o no
interior da rede das suas exigéncias e da sua organizacio™.

Todas as politicas pablicas tém uma expressao territorial, falando-se
em “territorializacdo das politicas publicas”. Trata-se de uma realidade, nao
apenas a nivel dos Estados, mas também ao nivel da Uniao Europeia (UE).
Na verdade, os “interesses territoriais” foram adquirindo paulatinamente,
sobretudo a partir do Ato Unico Europeu, a centralidade das politicas da
UE. O territério passou a desempenhar um papel estratégico no processo
de integracdo europeia, cujo aprofundamento é reclamado nestes tempos
de crise econémica e financeira que afeta varios Estados-Membros e a pro-
pria UE. Expressdes como “ordenamento do territério europeu”, “coesiao
econdmica, social e territorial europeia”, “desenvolvimento equilibrado do
territério europeu e respeitador da sua diversidade”, “desenvolvimento de
um sistema urbano equilibrado e policéntrico a nivel europeu”, “desenvol-
vimento urbano sustentavel” e outras de sentido semelhante testemunham
a existéncia de uma “governance do territério europeu™. Com ela queremos

3 Para mais desenvolvimentos, cfr. o nosso artigo Direito do Ordenamento do Ter-
ritorio ¢ do Urbanismo e Direito Europeu. Apontamentos para uma Reflexdo, in “Estudos em
Homenagem a Anténio Barbosa de Melo”, Coimbra, Almedina, 2013, p. 211-215.

* Cfr. E. SALZANO, Fondamenti di Urbanistica, Roma-Bari, 1998, p.7.

> Saliente-se que os artigos 174.° e 175.° do Tratado de Funcionamento da
Unido Europeia (TFUE), constantes do Titulo XVIII, com a epigrafe “coesdo econémi-
ca, social e territorial”, definem os objetivos da coesao econémica, social e territorial, as
responsabilidades em matéria de execugao da politica de coesao, os instrumentos espe-
cificos para atingir aqueles objetivos, as responsabilidades de acompanhamento e registo
dos progressos em matéria de coesdo e os procedimentos para desenvolver respostas para
acudir a necessidades especiais.
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significar a presenca, na UE, de uma politica de dire¢do, guia e orientacio,
com vista ao desenvolvimento de agdes e de processos conducentes ao de-
senvolvimento equilibrado do territério europeu.

Politica essa que ¢ exercida por uma pluralidade de sujeitos pablicos
(nao apenas a UE, mas também os Estados-Membros, regides, municipios e
entidades intermunicipais), com a participagio ativa dos sujeitos privados
(associagbes, empresas, etc.), e que se traduz numa complexa atividade de
direcdo, de regulacdo e de negociagdo no ambito dos diversos interesses
que gravitam sobre o “territério”, tendo como finalidade o desenvolvimento
harmonioso do territério da UES.

A importancia primordial da “sustentabilidade territorial” e das
ideias que lhe andam associadas do “desenvolvimento sustentavel”, da
“coesao territorial”, da “sustentabilidade do sistema urbano” e da “solida-
riedade intra e intergeracional na ocupagdo e utilizacio territério” é bem
vincada no ordenamento juridico portugués. Assim, em primeiro lugar, o
conceito de “desenvolvimento sustentavel” foi acolhido no texto constitu-

Uma das grandes novidades do TFUE foi o alargamento dos objetivos da coe-
sdo para incluir a “coesdo territorial”. Mas a inclusdo da “coesdo territorial”, ao lado da
“coesdo econémica e social”, ndo foi acompanhada da explicagdo do seu contetdo. A
Comissao Europeia tentou colmatar esta lacuna, no Livro Verde Sobre a Coesdo Territorial
Europeia — Tirar Partido da Diversidade Territorial, constante da Comunicagio ao Conselho,
ao Parlamento Europeu, ao Comité das Regides e ao Comité Econémico e Social Euro-
peu, de 6/10/2008, onde se afirma, inter alia, que a “coesdo territorial procura alcangar
o desenvolvimento harmonioso de todos os territorios e facultar aos seus habitantes
a possibilidade de tirar o melhor partido das caracteristicas de cada um deles”, que a
mesma “é um fator de conversio da diferenga em vantagem, contribuindo, assim, para
o desenvolvimento sustentdvel de toda a UE” e que “o conceito de coesdo territorial
permite interligar eficicia econémica, coesdo econémica e equilibrio ecolégico, fazendo
do desenvolvimento sustentavel o pilar da elaboragio de politicas”.

Pode afirmar-se que a rececdo pelo TFUE do conceito de “coesdo territorial”
marca, inquestionavelmente, “um momento novo na histéria da politica regional eu-
ropeia, ao retirar, pela primeira vez, a coesio territorial do Ambito intergovernamental
estrito, conferindo-lhe um estatuto comunitario” e, bem assim, que a mesma “vem,
indubitavelmente, reforcar a dimensdo europeia da politica regional, tornando-a poten-
cialmente mais adequada ao combate as principais causas da maioria das tensoes diver-
gentes que incidem sobre os distintos modelos espaciais da UE (do mercado interno
as politicas comuns e moeda tnica)”. Ou, ainda, que a ideia base do conceito “coesao
territorial” é a de que todo o territério da Unido possa usufruir dos mesmos beneficios
da Politica em geral e que as populagdes dos territérios menos desenvolvidos possam
aproximar-se em termos de condigdes de desenvolvimento (criacio de riqueza — investi-
mentos, de emprego e de qualidade de vida — equipamentos) dos territérios mais desen-
volvidos. Cfr., sobre esta problematica, o nosso artigo Direito do Ordenamento do Territirio
¢ do Urbanismo e Direito Europeu. Apontamentos para uma Reflexdo, cit., p. 241-243, bem
como a bibliografia af citada.

¢ Cfr. o nosso artigo Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo e Direito
Europeu. Apontamentos para uma Reflexdo, cit., p. 256.
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cional portugués, quer no corpo do n.” 2 do artigo 66.° da Lei Fundamental,
quando af se afirma que, “para assegurar o direito ao ambiente, no quadro
de um desenvolvimento sustentavel”, incumbe ao Estado um conjunto de
acoes que sio elencadas nas oito alineas desse mesmo n.® 2 do artigo 66.°,
quer na alinea a) do artigo 81.°, também da Constitui¢do, que estabelece
como tarefa prioritaria do Estado no &mbito econémico e social “promover
o aumento do bem-estar social e econémico e da qualidade de vida das pes-
soas, em especial dos mais desfavorecidos no quadro de uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel”’.

Em segundo lugar, a Lei de Bases Gerais da Politica Pablica de Solos,
de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (Lei n.° 31/2014, de 30 de
marco) enumera nas alineas b) e c¢) do artigo 2.° como fins daquela politica
publica, entre outros, “garantir o desenvolvimento sustentivel, a competiti-
vidade econémica territorial, a criagdo de emprego e a organizacao eficiente
do mercado fundiario, tendo em vista evitar a especulagdo imobilidria e as
praticas lesivas do interesse geral”, e “reforcar a coesdo nacional, organizan-
do o territério de modo a conter a expansao urbana e a edificagdo dispersa,
corrigindo as assimetrias regionais, nomeadamente dos territérios de baixa
densidade, assegurando a igualdade de oportunidades dos cidadaos no acesso
as infraestruturas, equipamentos, servicos e fungdes urbanas, em especial aos
equipamentos e servicos que promovam o apoio a familia, a terceira idade e &
inclusdo social”. E, no artigo 39.°, n.° 2, consigna que os programas e planos
territoriais asseguram a harmonizagio dos vérios interesses publicos com ex-
pressao espacial, tendo em conta uma pluralidade de objetivos, entre os quais
“as estratégias de desenvolvimento, bem como a sustentabilidade territorial,
em termos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, a médio e longo prazo”.

Em terceiro lugar, o novo Regime Juridico dos Instrumentos de Ges-
tao Territorial (RJIGT), aprovado pelo Decreto-Lei n.® 80/2015, de 14 de
maio, em desenvolvimento da LBPSOTU, em cujo preambulo se sublinha,
em determinado trecho, que “um modelo coerente de ordenamento do ter-
ritério deve assegurar a coesao territorial e a correta classificacio do solo,
invertendo-se a tendéncia, predominante nas altimas décadas, de transfor-
macao excessiva e arbitraria do solo rural em solo urbano. Com efeito, pre-
tende-se contrariar a especulagdo urbanistica, o crescimento excessivo dos
perimetros urbanos e o aumento incontrolado dos precos do imobilirio, de-

7 Sobre o conceito de “desenvolvimento sustentavel”, bem como sobre as suas
diferentes manifestagdes e o instrumentario juridico e financeiro capaz de lhe conferir
eficicia e eficiéncia, tanto a nivel do Estado Portugués, como a nivel da UE, cfr. o nosso
artigo Direito do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo e Direito Europeu. Apontamentos
para uma Reflexio, cit., p. 220-228.
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signadamente através da alteragio do estatuto juridico do solo”. No mesmo,
realca-se que se institui “um novo sistema de classificagdo do solo, em solo
urbano e ristico, que opta por uma légica de efetiva e adequada afetacdo do
solo urbano ao solo parcial ou totalmente urbanizado ou edificado, elimi-
nando-se a categoria de solo urbanizavel” e, bem assim, que, “em nome do
principio da sustentabilidade territorial, a reclassificacio do solo como ur-
bano ¢ limitada ao indispensével, sustentavel do ponto de vista econémico
e financeiro, e traduz uma opgao de planeamento necessaria, devidamente
programada, que deve ser objeto de contratualizagio”, estabelecendo-se,
ademais, “a obrigatoriedade da demonstracio da sustentabilidade econé-
mica e financeira da transformacdo do solo rastico em urbano, através de
indicadores demograficos e dos niveis de oferta e procura do solo urbano”.

O articulado do RJIGT est4, além disso, repleto de referéncias aos
valores associados 2 “sustentabilidade territorial”. E o que sucede com o n.°
2 do artigo 8.°, o qual determina que “os programas e os planos territoriais
asseguram a harmonizagido dos varios interesses publicos com expressao
territorial, tendo em conta as estratégias de desenvolvimento econémico e
social, bem como a sustentabilidade e a solidariedade intra e intergeracional
na ocupagio e utilizacdo do territorio, assegurando a qualidade de vida e um
equilibrado desenvolvimento socioeconémico as geragoes presentes e futu-
ras”. Noutras normas vemos referéncias a “coeréncia” e “sustentabilidade
do sistema urbano” (artigo 18.°, n.° I, relativo a caracterizacdo do sistema
urbano pelos programas e planos territoriais), a defini¢io de um “quadro
unitario para o desenvolvimento territorial integrado, harmonioso e sus-
tentdvel do Pais” e a garantia da “coesdo territorial do Pais” (artigo 31.°,
sobre os objetivos do programa nacional da politica de ordenamento do
territorio), a “utilizacdo sustentavel do territério” (artigo 44.°, sobre os pro-
gramas especiais de ordenamento do territério), aos “grandes objetivos do
desenvolvimento econémico e social sustentavel a escala regional” (artigo
53.°, a proposito dos objetivos dos programas regionais de ordenamento
do territério), bem como a “garantia da sustentabilidade socioeconémica e
financeira e da qualidade ambiental” (artigo 69.°, sobre os planos intermu-
nicipais e municipais de ordenamento do territério).

Em quarto lugar, como testemunho da ideia de que os mencionados
valores devem servir como guido tanto do ordenamento e gestdo do espago
terrestre, como do espaco maritimo, o artigo 3.° da Lei de Bases da Politica de
Ordenamento e de Gestdo do Espaco Maritimo Nacional (Lei n.° 17/2014,
de 10 de abril), que consagra, inter alia, os principios da coordenagio, compa-
tibilizagao e coeréncia entre o ordenamento do espago maritimo nacional e o
ordenamento do espago terrestre, em especial das zonas costeiras.
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E em quinto lugar, o Decreto-Lei n.° 137/2014, de 12 de setem-
bro, o qual definiu, na sequéncia do Acordo de Parceria entre Portugal e
a Comissao Europeia, no quadro da “Estratégia Europa 2020”, o modelo
de governacio dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI),
para o periodo de 2014-2020, que estabelece como prioridades a “promo-
¢ao da competitividade e da internacionaliza¢do da economia, de formagao
do capital humano, de promocao da coesdo social e territorial e da reforma
do Estado, no quadro do desenvolvimento sustentivel e das exigéncias do
processo de consolidacido orcamental”®.

Fernando Alves Correia

Catedratico de Direito Publico
Universidade de Coimbra
Instituto Juridico

8 Refira-se, por ultimo, sobre a importincia do valor da “coesdo territorial”,
a Resolucio da Assembleia da Republica n.° 129/2011, de 17 de outubro, que reco-
mendou ao Governo que crie e dinamize um Plano Nacional para a Coesao Territorial
no quadro de uma nova estratégia nacional, o qual deve, entre o mais, assegurar “a
transversalidade e integracdo do principio da coesdo territorial na concegdo e execugio das
politicas publicas — em particular naquelas que mais eficazmente podem combater as assimetrias
regionais ¢ a desertificagdo e valorizar o territorio, como sejam as politicas de ambiente, agricul-
tura, turismo, florestas, emprego, empreendedorismo, educagdo, cultura, investigagio
cientifica e inovagao, satide, desenvolvimento regional, obras publicas e de ordenamento
do territério — e na programacao e execugao dos fundos estruturais”.
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. INTRODUCCION

El régimen juridico del suelo no urbanizable es el que de manera
mds parca y concisa se encuentra regulado en la legislacion espanola y au-
tonémica de ordenacion territorial y urbanistica. La riqueza natural y la
proteccion de suelo no urbanizable debe ser compatible con el adecuado
desarrollo econémico de las comarcas rurales, y eso se torna de gran com-
plejidad en muchos casos al quedar los suelos no urbanizables al arbitrio de
la interpretacién de conceptos juridicos indeterminados que la Administra-
cién actuante muchas veces desfigura en sus decisiones.

En este trabajo vamos a acercarnos al régimen juridico vigente para
el Suelo No Urbanizable en la legislacion estatal espafiola, de caracter basico
o de aplicacion plena, y luego nos centraremos en el caso de Andalucia. Hay
Comunidades Auténomas que han hecho un mayor esfuerzo para acercarse
a las necesidades de regulacion del suelo no urbanizable, pero en Andalucia
ha sido muy escaso, practicamente podemos reducirlo al Decreto 2/2012,
de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos
existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Los tres pilares en los que descansa, o debe descansar fundamen-
talmente la regulacién del uso del suelo no urbanizable son los instrumen-
tos de ordenacion del territorio, los planes urbanisticos y los planes de
ordenacion de los recursos naturales. Consideramos que la regulacién que
se hace de esta clase de suelo en cada uno de estos instrumentos nos lleva
a una gran inseguridad juridica para acometer cualquier instalacién o uso
del suelo no urbanizable. No nos referimos ya al uso para residencia, que
es casi un taba en Andalucia identificar vivienda y suelo no urbanizable,
sino incluso para otras muchas instalaciones fabriles, industriales u otros
usos productivos, como puede ser el caso de los centros de produccion
de energias renovables (edlica, solar...), o las actividades mineras en gran
expansion de nuevo en Andalucia.

En la legislacién urbanistica andaluza el camino que se traza para la
instalacion de cualquier actividad en el suelo no urbanizable, dejando a sal-
vo el normal funcionamiento y desarrollo de las explotaciones agricolas, es
el de las actuaciones de interés publico en terrenos con esa clasificacion, que
requerirdn de planes especiales o de proyectos de actuacion. Es decir, todo
queda vinculado a la existencia de ese interés publico, incluso el sistema es
el mismo para las viviendas unifamiliares aisladas.
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El sistema resulta enormemente restrictivo, sin embargo a pesar de
esta enorme restriccion que se viene viviendo para el uso de suelo no urba-
nizable, la Comunidad Auténoma tomé la decisiéon de introducir la figura
de Asimilado al Fuera de Ordenacion en el DECRETO 2/2012, de 10 de
enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos
existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia (BOJA n°® 19, de 30 de enero de 2012), en el cual, ademas de definirse
las diferentes situaciones en las que se puede aplicar la norma, se establece
el procedimiento para el reconocimiento de la situacién de asimilado al ré-
gimen de fuera de ordenacion, una figura que puede generar un indeseable
efecto llamada para la construcciéon en suelo no urbanizable de forma irre-
gular. El namero de viviendas ilegales en suelo no urbanizable en Andalucia,
por encima en todas las estimaciones de 300.000 ha llevado a esta decision
politica que tiene un dificil encaje juridico, suponiendo en muchos casos
una ruptura de los principios rectores de la actividad urbanistica.

Uno de los problemas mas importantes que se plantea en la nueva
norma es que no todas las edificaciones construidas en suelo no urbani-
zable podian ser regularizadas bajo el amparo del Decreto 2/2012, por
ejemplo no podran serlo las edificaciones que no sean propiamente edifi-
caciones aisladas, y que estén en parcelaciones urbanisticas, aunque ten-
gan mas de seis aios de antigiiedad. Eso ha determinado un proyecto de
reforma de la Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (LOUA) que
pretende ir mas alld y pretende buscar una solucién juridica a estas edifi-
caciones, consistente en poner plazo prescripciéon para las parcelaciones
urbanisticas, igual que lo tienen las viviendas construidas para la posible
restitucion de la legalidad urbanistica.

La Junta de Andalucia se ha mostrado reticente a soluciones para la
problemadtica de las viviendas irregulares en suelo no urbanizable plantea-
das desde los Proyectos de PGOU como son: las urbanizaciones blandas,
las reforestaciones compensatorias, los planes especiales en medio rural, el
habitat rural diseminado... Es necesario buscar nuevas soluciones.

Otra de las muestras de inseguridad en la delimitacién del suelo no
urbanizable es la que se refiere al permanente cambio de criterios en la Ad-
ministracion autonémica y municipal, donde se desclasifican suelos urbani-
zables para pasar a ser clasificados como no urbanizables, a veces incluso de
especial proteccion. Un ejemplo practico impactante es el relativo al Plan
del Corredor Litoral de Andalucia aprobado por Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia por Decreto 141/2015 de 26 de mayo y que ha entrado
en vigor el 20 de julio, que viene a proteger como no urbanizables suelos que
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estaban clasificados como urbanizables sectorizados en Planes Generales re-
cientemente aprobado por la propia Junta de Andalucia. Las impugnaciones
se sucederan a tal respecto, al igual que las peticiones de indemnizacién por
alteracion del planeamiento, sin que se haya previsto cantidad alguna para
estas cuestiones en la memoria econémica del instrumento.

11. LA EVOLUCION DEL CONCEPTO DE SUELO NO UR-
BANIZABLE DESDE 1998 A LA ACTUALIDAD EN LA
LEGISLACION ESTATAL Y AUTONOMICA ANDALU-
ZA. LA PERVIVENCIA DEL CARACTER RESIDUAL
DEL SUELO NO URBANIZABLE

2.1. El Suelo Urbanizable como Residual

Tradicionalmente el Derecho urbanistico espafiol ha clasificado el
suelo en tres clases: urbano, no urbanizable y urbanizable, aunque dentro
de cada una de esas clases hay diversas categorias. En las Leyes estatales
(Ley de 1956, Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1975 y Texto Refun-
dido de la Ley del Suelo de 1992) anteriores a la Ley de Suelo del Estado
6/1998 el suelo no urbanizable era el residual. Esto significaba que tanto las
leyes como los planes urbanisticos centraban su regulacién y su ordenacién
en el suelo urbano y el urbanizable, que era el que habia que definir en
positivo, mientras que el resto seria no urbanizable. Dentro de esa clase de
suelo no urbanizable estarfa el especialmente protegido, sobre el que si se
establecian especiales consideraciones, pero el suelo no urbanizable residual
o comun quedaba con una escasa regulacion, y pendiente siempre de poder
acreditar que se trata de actuaciones anejas a la explotacion de la tierra y
sus recursos, o de actuaciones que se calificasen de interés general, con gran
discrecionalidad por parte de la Administracion actuante en tal sentido.

En el sistema de clasificacién del suelo disefiado en la Ley Estatal de
Suelo 6/1998 se produce un importante giro, pues se pasa considerar el suelo
urbanizable como el residual y el suelo no urbanizable pasa a ser regulado
como aquél que por sus caracteristicas objetivas debe quedar preservado de la
transformacion urbanistica. Era una concepcién distinta, suponia liberalizar
en gran medida la clasificacién del suelo urbanizable, con la intencion de que
ante la mayor oferta de suelo urbanizable el precio de su repercusion en la
vivienda bajase, sin perjuicio de que estarfa estrictamente sometido siempre a
la potestad de planeamiento municipal y autonémica, para que la desarrollo
urbanistico fuese siempre acorde con los intereses urbanisticos generales.
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La idea clave era pues conseguir una mayor objetivacién de la po-
testad de clasificacion del suelo no urbanizable, con el consiguiente incre-
mento de la oferta de suelo urbanizable. Con posterioridad a la Ley 6/1998,
de Suelo del Estado, se dictaron dos normas bésicas estatales en la misma
linea, para dejar claro el criterio legal exigible a todas las Comunidades
Auténomas, el Real Decreto-Ley 4/2000 y la Ley 10/2003. En ambas nor-
mas se dieron nuevos pasos en la linea ya trazada de objetivar al maximo
la clasificacién del suelo no urbanizable, de tal manera que resultase mas
dificil otorgar dicha clasificacién, con lo que insistimos en que debia crecer
la bolsa de suelo urbanizable al ser ese en esa nueva concepcion el residual.
Hasta la Ley 6/1998, el planeamiento determinaba lo que era el suelo urba-
no (por constatacioén de la realidad factica), clasificaba como urbanizable lo
que estimaba oportuno segiin las necesidades previstas en el municipio, y el
resto quedaba como suelo no urbanizable. Es decir, el suelo no urbanizable
era el resto, dentro del cudl podria distinguirse el suelo no urbanizable co-
mun, que no tenia valores objetivos que merecieran su proteccion, y el de
especial proteccién, cuando sus caracteristicas naturales asi lo reclamasen.

Con la citada norma de 1998 el suelo urbanizable pasaba a ser el
comun, lo cual supone fundamentalmente como novedad que el suelo no
urbanizable habia que delimitarlo o definirlo en positivo, es decir, habia que
motivar el porqué un suelo se clasifica como tal. Dejando de un lado el suelo
no urbanizable de especial proteccién, que le viene impuesto al planificador
urbanistico municipal por otros planes y normas de superior jerarquia, éste
puede también preservar suelos como no urbanizables cuando constate que
se dan en ellos determinados valores que impiden su urbanizacién. Estos
valores estaban fijados en el art.9.2 de la Ley 6/1998 de manera objetiva, a
excepcion del dltimo de ellos, pues en un inciso final el precepto permitia la
clasificacion como no urbanizables de los suelos que “se considere inadecuados
para un desarrollo urbano”. Este ltimo inciso dejaba la puerta abierta a cri-
terios no muy objetivos en la clasificacién de suelos como no urbanizables,
con lo que el planeamiento general seguia disponiendo de gran capacidad
de decisién, y la amplia discrecionalidad administrativa de dificil control
encontraria respaldo en dicha expresién legal.

Para corregir esa puerta abierta, que hubo que dejar en virtud de los
compromisos politicos necesarios para sacar la Ley de 1998 adelante en el
Parlamento, dado que el partido que habia formado Gobierno tnicamente
tenia mayoria simple, en cuanto alcanzé dicha fuerza politica la mayoria
absoluta en las siguientes elecciones generales dict6 rapidamente el Real
Decreto-Ley 4/2000 en el que se eliminaba por completo el Gltimo inciso
que acabamos de analizar el art.9.2, de esta manera se objetivaban al maxi-
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mo los criterios que podria determinar la clasificacion de un suelo no urba-
nizable, para fomentar asi el crecimiento de la bolsa de suelo urbanizable.

No obstante, a pesar de la intencion del legislador estatal, la Senten-
cia del Tribunal Constitucional 164/2001, de 11 de julio, referida a la Ley
6/1998, relativiz6 enormemente las posibilidades de objetivacion de los crite-
rios para clasificar suelos como no urbanizables. La Sentencia dejaba abierta
la puerta a que fuese la legislacion autonémica la que concretara los valores o
fines que serian determinantes de dicha clasificacién. En base a estas posibili-
dades las distintas Leyes Autonémicas que se fueron dictando resultaron muy
laxas en la interpretacion del 9.2, como ejemplo podemos poner el art.46 de
la Ley 7/2002, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia cuyo régimen clasifi-
catorio del no urbanizable vamos a desarrollar a continuacion. Pues bien, en
esos momentos las Cortes Generales dictan la Ley 10/2003 reformadora de
nuevo del art.9.2 de la Ley 6/1998, que recupera el inciso antes eliminado,
pero limitando la interpretacion que cabe hacer del mismo, para evitar la
aplicacion de criterios altamente subjetivos en la clasificacién del suelo no
urbanizable, como estaban haciendo algunas leyes autonémicas.

En efecto, el precepto terminaba diciendo que también pueden ser
clasificados como no urbanizables los suelos “que se consideren inadecuados
para el desarrollo urbano, bien por imperativo del principio de utilizacién
racional de los recursos naturales, bien de acuerdo con criterios objetivos de
cardcter territorial o urbanistico establecidos por la normativa urbanistica”.
Como vemos se hacia un esfuerzo por volver a dejar claro que no valen cri-
terios subjetivos en la clasificacién del suelo como no urbanizable. Es decir,
no puede tratarse de una cuestion de opcién sino de una constatacion de
que el suelo tiene o no tiene objetivamente unos valores que hacen inade-
cuada su transformacién. Ademas, se llama a que la legislaciéon urbanistica
autondémica concrete cueles pueden ser esos criterios objetivos territoriales
o urbanisticos que pueden hacer que un suelo entre en la clasificacién de no
urbanizable. De esta manera se esperaba, de nuevo, que creciera la bolsa de
suelo urbanizable, al no poder clasificar tanto suelo como no urbanizable,
por no entrar en los parametros objetivos de los que estamos hablando.

Seglin podia leerse en la exposicion de motivos de la Ley 10/2003
su objetivo fundamental era incidir de manera inmediata en el comporta-
miento de los distintos agentes econémicos para estimular la competencia,
conseguir una mejor asignacién de los recursos y, en definitiva, influir muy
positivamente sobre el nivel de precios.

La preocupacion que muestra el texto por la situacion del sector
inmobiliario es grande. Se insiste en que la imparable elevacién de los pre-
cios de la vivienda estd generada por el fuerte crecimiento de la demanda

246



Régimen de Uso del Suelo no Urbanizable. En Especial el Caso de la Normativa Andaluza

y la incidencia del precio del suelo en los productos inmobiliarios. Y, para
solucionar este segundo problema, se mantiene, como ya se habia hecho en
normas anteriores, que el precio elevado del suelo responde a la escasez de
suelo urbanizable y urbanizado. Cree por tanto la norma que la solucion
“mdgica” estara en un fuerte incremento de la oferta de suelo, y para ello in-
troduce mayor flexibilidad en algunas previsiones normativas que entiende
pueden limitarla.

Junto a este tema, se aprovechaba la ocasién para aclarar también
los métodos aplicables en las valoraciones de suelos urbanos y urbanizables,
pues se considera que con arreglo a los articulos hasta entonces vigentes se
podrian estar produciendo interpretaciones contrarias a los criterios gene-
rales de la Ley. Por dltimo, en lo que a efectos urbanisticos nos interesa, la
Ley pretendia clarificar la situacién actual del ejercicio de la actividad de
intermediaciéon inmobiliaria que se encuentra afectada por la falta de una
jurisprudencia undnime que reconozca que dicha actividad no esta reser-
vada a ningin colectivo singular de profesionales. En este sentido el art.
3 de la Ley que comentamos, aclara que las actividades de intermediaciéon
inmobiliaria pueden ser ejercidas tanto por los Agentes de la Propiedad
Inmobiliaria, como por cualquier persona fisica o juridica sin necesidad
de estar en posesion de titulo alguno, ni de pertenencia a ningin colegio
oficial, sin perjuicio de los requisitos que, por razones de protecciéon a los
consumidores, establezca la normativa reguladora de esta actividad.

2.2. El Suelo no Urbanizable Residual de Nuevo en la LOUA

La clave del Derecho Estatal fue en gran medida desdibujado por la
Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (Ley 7/2002) desde el primer
momento. Sobre todo llama la atencion el hecho de que en ningin mo-
mento aparece el cardcter residual que la legislacion estatal otorga al suelo
urbanizable, pues este no se define en negativo sino en positivo, como venia
ocurriendo en el Texto Refundido de la Ley del Suelo del Estado de 1992.
En correspondencia el Plan Urbanistico se contempla todavia como el to-
dopoderoso instrumento clasificador del suelo, con facultad para decidir la
clasificacion de cada porcién de terreno, casi con independencia de la rea-
lidad factica del mismo y de sus valores o caracteristicas naturales. En ese
sentido, no se resalta, en absoluto, la doctrina jurisprudencial de la fuerza
normativa de lo factico, ni siquiera para el caso del Suelo Urbano. En algu-
nos preceptos parece que la LOUA huye no sélo del posible caracter reglado
que se desprende de la Ley Estatal 6/1998 para el Suelo No urbanizable y el
Urbanizable, sino incluso del caricter reglado del Suelo Urbano.
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El Art.46 de la LOUA establece, en desarrollo del art.9 de la Ley
6/1998, los supuestos en que los terrenos deben ser adscritos por el Plan
General de Ordenacion Urbanistica a la clase de Suelo No Urbanizable.

Este es uno de los aspectos en los que mas claramente la Ley Auto-
némica Andaluza ha girado sobre el Texto Estatal (Ley 6/1998) buscando
que no sean las cualidades objetivas del suelo sino las decisiones de cada
Plan Urbanistico las que determinen qué suelos han de ser preservados de
cualquier proceso de transformacion urbanistica. En ese sentido la LOUA es
mucho mas permisiva que la Ley Estatal en la concrecién de los supuestos
que pueden determinar que unos suelos sean clasificados como no urbani-
zables por el planeamiento general.

El art.46 incrementa los supuestos en que un suelo es clasificable
como Suelo No Urbanizable por el planeamiento municipal, introdu-
ciendo nuevos conceptos juridicos indeterminados de dificil concrecién
en la practica.

Es evidente que el art.9 de la Ley 6/1998 contemplaba dos cate-
gorias de Suelo No Urbanizable. El Suelo No Urbanizable especialmente
protegido del apartado primero, que se encuentra sometido a un régimen
especial de proteccion incompatible con su transformacion urbanistica en
razén de sus valores paisajisticos, histéricos, arqueolégicos, cientificos, am-
bientales o culturales, de riesgos naturales acreditados en el planeamiento
sectorial o en funcién de su sujecién a limitaciones o servidumbres para la
proteccién del dominio puablico. Con relacién a esta categoria de suelo no
urbanizable la Sentencia 164/2001 dej6 bien claro que la enumeracién de
valores y fines sélo tiene caracter ejemplificativo, lo importante es que los
suelos a clasificar como no urbanizables vengan sometidos a algiin régimen
especial de proteccion dispuesto en Leyes, planes, proyectos, catdlogos o
cualesquiera otros actos juridico-administrativos.

La segunda categoria de suelo no urbanizable de la Ley 6/1998 po-
drfamos denominarla de suelo a preservar por el planeamiento general. Se
trata de suelos que no tienen previamente establecido un régimen espe-
cial de proteccion, lo que los situaria en la esfera del apartado primero del
este art.9. El apartado segundo tras el Decreto Ley 4/2000, al definir esta
segunda categoria de suelos no urbanizables, apuntaba que podian ser de-
clarados como tales los que se considerase necesario preservar en virtud de
los valores establecidos en el apartado primero o por su valores agricola, fo-
restal, ganadero o por sus riquezas naturales. Dicha redaccién del apartado
segundo procede, como ya hemos indicado, de la modificacion operada en
la Ley 6/1998 por el Decreto-Ley 4/2000, que de manera muy significativa
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eliminé el inciso final del precepto que permitia clasificar también como
suelo no urbanizable el que se considerase inadecuado para el desarrollo ur-
bano por el planificador urbanistico. No obstante, la Sentencia 164/2001,
Unicamente referida al texto originario, no a la reforma de junio de 2000,
interpretaba dicho inciso en el sentido de que se dejaba libertad al planifi-
cador urbanistico para que, en virtud del modelo territorial o urbanistico
que proyectase, pudiera entender que habia suelos que eran inadecuados
para su desarrollo urbanistico, no por sus valores objetivos intrinsecos, sino
simplemente por una decision subjetiva de dificil control.

Esté claro que el listado de valores citados en el articulo es posible
interpretar que no constituye un numerus clausus, pero no creemos posible
tampoco cabe llegar a la conclusién de que suelos sin valor objetivo alguno
podian ser clasificados como no urbanizables por el simple hecho de que el
planificador urbanistico considere discrecionalmente que son inadecuados
para ser objeto de transformaciéon urbanistica.

Finalmente tras la LOUA se dictarfa la Ley 10/2003, como ya hemos
explicado, incluyendo de nuevo el inciso que permitia clasificar como no ur-
banizables los suelos “que se consideren inadecuados para el desarrollo urbano”, pero
afadiendo limites importantes a la discrecionalidad: “bien por imperativo del
principio de utilizacion racional de los recursos naturales, bien de acuerdo con criterios
objetivos de cardcter territorial o urbanistico establecidos por la normativa urbanistica”.

De cualquier forma la opcién adoptada en la LOUA no es ésta sino
la contraria. En efecto LOUA ha partido de considerar persiste toda libertad
del planificador urbanistico para adoptar decisiones discrecionales de suelos
que no considera adecuados para su transformaciéon y que por ello pueden
ser declarados como No Urbanizables.

Esta opcion se comprueba en el art.46 de la Ley, en el que cabe
destacar como se han recogido supuestos en los que pueden ser clasificados
como suelos no urbanizables terrenos por razén de:

— ser merecedores de algin régimen especial de proteccion otor-
gado por el Plan General de Ordenacién Urbanistica por razén,
entre otros, de valores de caracter territorial (apartado c).

— o ser improcedente su transformacion teniendo en cuenta razo-
nes de sostenibilidad, racionalidad y las condiciones estructu-
rales del municipio (apartado k).

Estos criterios permiten seguir considerando realmente el Suelo No
Urbanizable como el residual, el que el Plan no quiera transformar.
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REGIMEN DEL SUELO NO URBANIZABLE EN LA LOUA

3.1. Criterios para la clasificacién del suelo no urbanizable

El art.46.2 de la LOUA regula cuatro categorias de Suelo No Urba-

nizable:

12)
2%)

3%)
4%)

El Suelo No Urbanizable de Especial Proteccion por legislacion
sectorial especifica.

El Suelo No Urbanizable de Especial Proteccién por la Planifi-
cacion Territorial o Urbanistica.

El Suelo No Urbanizable de Caracter Natural o Rural.
El Suelo No Urbanizable del Habitat Rural Diseminado.

Segiin la LOUA perteneceran al Suelo No Urbanizable de Especial
Proteccién por legislacion sectorial especifica lo que:

a)

c)

Tengan la condicién de bienes de dominio puablico natural o
estar sujetos a limitaciones o servidumbres, por razén de éstos,
cuyo régimen juridico demande, para su integridad y efectivi-
dad, la preservacion de sus caracteristicas.

Estén sujetos a algtin régimen de proteccion por la correspon-
diente legislacion administrativa, incluidas las limitaciones y
servidumbres asi como las declaraciones formales o medidas ad-
ministrativas que, de conformidad con dicha legislacion, estén
dirigidas a la preservacién de la naturaleza, la flora y la fauna,
del patrimonio histérico o cultural o del medio ambiente en
general.

Presenten riesgos ciertos de erosion, desprendimientos, corri-
mientos, inundaciones u otros riesgos naturales.

Seran clasificados como Suelo No Urbanizable de Especial Protec-
cion por la Planificacion Territorial o Urbanistica los terrenos que:
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a)

b)

Sean merecedores de algiin régimen especial de proteccién o ga-
rante del mantenimiento de sus caracteristicas, otorgado por el
propio Plan General de Ordenacién Urbanistica, por razén de
los valores e intereses en ellos concurrentes de cardcter territo-
rial, natural, ambiental, paisajistico o histérico.

Se entiendan necesarios para la proteccion del litoral.
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c) Sean objeto por los Planes de Ordenacion del Territorio de pre-
visiones y determinaciones que impliquen su exclusién del pro-
ceso urbanizador o que establezcan criterios de ordenacion de
usos, de proteccién o mejora del paisaje y del patrimonio histo-
rico y cultural, y de utilizacion racional de los recursos naturales
en general, incompatibles con cualquier clasificaciéon distinta a
la de suelo no urbanizable.

d) Sea necesario el mantenimiento de sus caracteristicas para la
proteccion de la integridad y funcionalidad de infraestructuras,
servicios, dotaciones o equipamientos publicos o de interés pu-
blico.

e) Proceda la preservacién de su caracter no urbanizable por la
existencia de actividades y usos generadores de riesgos de acci-
dentes mayores o que medioambientalmente o por razones de
salud publica sean incompatibles con los usos a los que otorga
soporte la urbanizacion.

Procedera la consideracion de Suelo No Urbanizable de Cardcter Na-
tural 0 Rural cuando: Sea necesaria la preservacion de su cardcter rural,
atendidas las caracteristicas del municipio, por razén de su valor, actual o
potencial, agricola, ganadero, forestal, cinegético o anilogo.

El Suelo No Urbanizable del Hibitat Rural Diseminado sera el que cons-
tituya el soporte fisico de asentamientos rurales diseminados, vinculados en
su origen al medio rural, cuyas caracteristicas, atendidas las del municipio,
proceda preservar.

Sin embargo en el art.46.1.k) de la LOUA hay un dltimo criterio
que genera gran incertidumbre e inseguridad juridica, que nos lleva a la rea-
lidad de que el suelo no urbanizable sigue siendo realmente el residual en la
LOUA: el suelo que se considere de improcedente transformacién teniendo
en cuenta razones de sostenibilidad, racionalidad y las condiciones estruc-
turales del municipio. Esta potestad del plan serd de imposible control.

3.2. Régimen del suelo no urbanizable

En los terrenos clasificados como suelo no urbanizable que no estén
adscritos a categoria alguna de especial proteccion, el art.52 de la LOUA
permite las siguientes actuaciones:
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A) Obras o instalaciones precisas para la utilizacion y explotacion
agricola, ganadera, forestal, cinegética o andloga a la que estén efectivamen-
te destinados los suelos, conforme a su naturaleza y mediante el empleo de
medios técnicos e instalaciones adecuados y ordinarios, que no supongan
ni tengan como consecuencia la transformaciéon de dicho destino, ni de las
caracteristicas de la explotacion. Hay que tener en cuenta las prohibiciones
que expresamente establezca la legislacion aplicable por razén de la ma-
teria, por los Planes de Ordenacién del Territorio, por el Plan General de
Ordenacién Urbanistica y por los Planes Especiales.

Siempre estan prohibidas las actuaciones que comporten un riesgo
previsible y significativo, directo o indirecto, de inundacién, erosién o de-
gradacion del suelo. Seran nulos de pleno derecho los actos administrativos
que las autoricen, que contravengan lo dispuesto en la legislacién aplicable
por razén de la materia o en los planes urbanisticos.

B) Las segregaciones, edificaciones, construcciones, obras o insta-
laciones que, estando expresamente permitidas por el Plan General de Or-
denacion Urbanistica o Plan Especial de desarrollo, sean consecuencias de:

a) Elnormal funcionamiento y desarrollo de las explotaciones agri-
colas.

b) La necesidad justificada de vivienda unifamiliar aislada, cuando
esté vinculada a un destino relacionado con fines agricolas, fo-
restales o ganaderos.

¢) La conservacion, rehabilitacion o reforma de edificaciones, cons-
trucciones o instalaciones existentes.

d) Las caracteristicas propias de los &mbitos del Habitat Rural Di-
seminado.

e) La ejecuciéon y el mantenimiento de las infraestructuras y los
servicios, dotaciones y equipamientos publicos.

Estos actos estardn sujetos a licencia municipal, previa aprobacion,
cuando se trate de actos que tengan por objeto viviendas unifamiliares aisla-
das, del correspondiente Proyecto de Actuaciéon por el procedimiento pres-
crito en los articulos 42 y 43 de la presente Ley para las Actuaciones de
Interés Publico en terrenos que tengan el régimen del suelo no urbanizable.
En ese sentido se le da el mismo tratamiento.

Se exceptian de la regulacién anterior, en los términos que se de-
terminen reglamentariamente, aquellas segregaciones de naturaleza rastica
cuya finalidad no sea la implantaciéon de usos urbanisticos, y para las que
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se obtenga la correspondiente declaracion municipal de innecesariedad de
licencia.

C) Las Actuaciones de Interés Puablico en terrenos que tienen el
régimen del suelo no urbanizable en esta Ley, previa aprobacion del corres-
pondiente Plan Especial o Proyecto de Actuacion.

Las Actuaciones de Interés Publico se regulan expresamente en los
articulos 42 y 43 de la LOUA. Se definen como tales las actividades de
intervencién singular de promocién publica o privada, con incidencia en la
ordenacion urbanistica, que pueden tener por objeto la implantaciéon tanto
de infraestructuras, servicios, dotaciones o equipamientos, como de usos
industriales, terciarios, turisticos no residenciales u otros analogos, en las
que concurran los siguientes requisitos:

- utilidad puablica o interés social.
— necesidad de su implantacién en Suelo No Urbanizable.

— compatibilidad con el régimen de la correspondiente categoria
de Suelo No Urbanizable.

— no inducir la formacién de nuevos asentamientos. El art.52.6
establece a estos efectos que se considerara que inducen a tal for-
macioén: los actos de realizacién de segregaciones, edificaciones,
construcciones, obras o instalaciones que, por si mismos o por su
situacion respecto de asentamientos existentes, sean susceptibles
de generar demandas de infraestructuras o servicios colectivos,
impropios de la naturaleza de esta clase de suelo.

Para estas Actuaciones de Interés Pablico se requerira la aprobacion
bien de un Plan Especial o de un Proyecto de Actuacion. El Plan Especial
serd necesario cuando la actividad comprenda terrenos de mas de un muni-
cipio, o por su objeto tenga interés supramunicipal, afecte a la ordenacién
estructural del municipio o cuando comprenda una superficie superior a 50
hectareas. En los restantes supuestos procedera la aprobacion de un Proyec-
to de Actuacion.

La licencia urbanistica municipal para realizar la Actuacion de Inte-
rés Pablico debera ser solicitada en el plazo de 1 afio, desde la aprobacion
del correspondiente Plan Especial o Proyecto de Actuacion.

El art.43 se dedica al procedimiento de aprobacion de los Proyectos
de Actuacion, indicando que el plazo de resolucién es de seis meses, trans-
curridos los cuales habra que entender denegada la autorizacion solicitada.
En el seno de este procedimiento puede darse la tramitacion privada del
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mismo, de tal manera que transcurridos dos meses desde la solicitud, el
interesado podrd instar la informaciéon publica de la forma antes prevista
para la tramitacién privada del planeamiento de desarrollo. A continuacién,
el interesado remitird al municipio, para su aprobacién, toda la documen-
tacion. Transcurrido dos meses sin resolucion al respecto de esta Gltima
solicitud, podra entenderse desestimada.

En el suelo de Especial Proteccion tan solo indica el art.52.2 LOUA
que seran validas las segregaciones, obras, construcciones o edificaciones e
instalaciones que, permitidas por el Plan General o el Plan Especial, sean
ademads compatibles con el régimen de proteccién a que esté sometido.

3.3. Prestacion compensatoria y garantias

Quizas la novedad mas destacable que se introdujo por la LOUA en
la regulacién del uso urbanistico del Suelo No Urbanizable sea, sin duda,
la regulacion en el art.52, apartados 4 y 5, de la denominada prestacion
compensatoria. Esta prestacion sera procedente en caso de actos de edifi-
cacioén, construccion, obras o instalaciones no vinculados a la explotacién
agricola, pecuaria, forestal o analoga, siempre que la ordenacion urbanistica
otorgue la posibilidad de realizarlos en el Suelo No Urbanizable, previa
aprobacién del correspondiente Plan Especial o Proyecto de Actuacién y
previa licencia. La finalidad de la prestacién compensatoria es que se pro-
duzca la necesaria compensacién por el uso y aprovechamiento de caracter
excepcional del Suelo No Urbanizable. Dicha prestaciéon serd gestionada
por el Municipio, que la destinard al Patrimonio Municipal del Suelo. Se
devengara con el otorgamiento de la licencia y tendrd una cuantia de hasta
el 10% del importe total de la inversion a realizar para su implantacién
efectiva, excluida la correspondiente maquinaria y equipos. Los Municipios
podran establecer cuantias inferiores, mediante ordenanza, segin el tipo de
actividad y condiciones de su implantacion.

El propietario deberd asegurar la prestacion de garantia por una
cuantia minima del 10% del importe de la inversién que requiera la mate-
rializacién del uso o aprovechamiento autorizado.

Los actos autorizados de este modo tendran una duracién limitada,
aunque renovable, nunca inferior al tiempo indispensable para la amortiza-
cion de la inversion requerida.
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IV. EL SUELO NO URBANIZABLE EN EL TEXTO REFUN-
DIDO DE LA LEY DE SUELO DEL ESTADO DE 2008

Tras la vigencia de casi 10 afios de la Ley 6/1998, descafeinada en
materia de clasificacién del suelo no urbanizable por las leyes autonémicas
y la ya citada jurisprudencia del Tribunal Constitucional, finalmente se dic-
t6 la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo del Estado, que vino de manera
definitiva a convertir el suelo no urbanizable en un suelo extremadamente
protegido, avalando la posicion restrictiva de algunas normas autonémicas
entonces y atun ahora vigentes, como es la LOUA. Esta reforma ha dado lu-
gar al vigente Texto Refundido de la Ley de Suelo del Estado aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 junio, que ha sido objeto de algunas
reformas importantes en estos tltimos anos.

En este TRLS de 2008 se establecen dos grandes clases de suelo,
el urbanizado y el rural, dentro del que se encuentra en que puede ser ur-
banizado, pero que ain no lo esta. Esta en la situacion de suelo rural, en
todo caso, el suelo preservado por la ordenacién territorial y urbanistica
de su transformacion mediante la urbanizacién, que debera incluir, como
minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacién por la legislacién de
proteccion o policia del dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio
cultural, los que deban quedar sujetos a tal proteccion conforme a la orde-
nacion territorial y urbanistica por los valores en ellos concurrentes, incluso
los ecolégicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi como aqué-
llos con riesgos naturales o tecnolégicos, incluidos los de inundacién o de
otros accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacién de ordenacién
territorial o urbanistica. Es decir, los criterios no se objetivan y se dejan muy
abierto, al libre albedrio de la legislaciéon autonémica y del planificador.

En el art.8 se precisa que en el suelo en situacion rural las facultades
del derecho de propiedad incluyen las de usar, disfrutar y disponer de los
terrenos de conformidad con su naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de
los limites que dispongan las leyes y la ordenacion territorial y urbanistica,
al uso agricola, ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la
utilizacion racional de los recursos naturales. La utilizaciéon de los terrenos
con valores ambientales, culturales, histéricos, arqueolégicos, cientificos y
paisajisticos que sean objeto de proteccion por la legislacién aplicable, que-
dara siempre sometida a la preservacién de dichos valores, y comprendera
tunicamente los actos de alteracion del estado natural de los terrenos que
aquella legislacién expresamente autorice.

255



Antonio Alfonso Pérez Andrés

Con caracter excepcional y por el procedimiento y con las condi-
ciones previstas en la legislacion de ordenacién territorial y urbanistica,
podran legitimarse actos y usos especificos que sean de interés puablico o
social, que contribuyan a la ordenacién y el desarrollo rurales, o que hayan
de emplazarse en el medio rural. Como comprobamos se trata de una con-
cepcién muy estricta del uso del suelo no urbanizable.

Cuando el suelo en situacion rural no esté sometido al régi-
men de una actuacién de urbanizacion, el propietario tendra el deber de de-
dicarlos a usos que sean compatibles con la ordenacién territorial y urbanis-
tica y conservarlos en las condiciones legales para servir de soporte a dicho
uso, y en todo caso, en las de seguridad, salubridad, accesibilidad universal
y ornato legalmente exigibles. En el suelo rural el deber de conservarlo su-
pone costear y ejecutar las obras necesarias para mantener los terrenos y su
masa vegetal en condiciones de evitar riesgos de erosién, incendio, inunda-
cién, asi como danos o perjuicios a terceros o al interés general, incluidos
los medioambientales; garantizar la seguridad o salud publicas; prevenir la
contaminacién del suelo, el agua o el aire y las inmisiones contaminantes
indebidas en otros bienes y, en su caso, recuperarlos de ellas en los términos
dispuestos por su legislacion especifica; y asegurar el establecimiento y fun-
cionamiento de los servicios derivados de los usos y las actividades que se
desarrollen en el suelo. (art.9 TRLS 2008).

Ademas el propietario de suelo rural tendra el deber de satisfacer las
prestaciones patrimoniales que establezca, en su caso, la legislacion sobre
ordenacion territorial y urbanistica, para legitimar los usos privados del
suelo no vinculados a su explotacién primaria, asi como el de costear y, en
su caso, ejecutar las infraestructuras de conexion de las instalaciones y cons-
trucciones autorizables, con las redes generales de servicios y entregarlas a
la Administracién competente para su incorporaciéon al dominio publico,
cuando deban formar parte del mismo. En este suelo quedan prohibidas las
parcelaciones urbanisticas, sin que, puedan efectuarse divisiones, segrega-
ciones o fraccionamientos de cualquier tipo en contra de lo dispuesto en la
legislacién agraria, forestal o de similar naturaleza. (art.9.3 TRLS 2008).
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V. LA DIFICIL ARTICULACION ENTRE LOS INSTRU-
MENTOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL, URBA-
NISTICA Y MEDIOAMBIENTAL PARA EL ESTABLECI-
MIENTO DEL REGIMEN JURIDICO DEL SUELO NO
URBANIZABLE

Para comprender adecuadamente lo complejo del régimen juridico
del suelo no urbanizable, es necesario hacer referencia a la cantidad de ins-
trumentos que inciden en su régimen juridico. En efecto, lejos de limitarnos
a los instrumentos de planificacion urbanistica, hay que tener en cuenta
que en el caso del suelo no urbanizable la ordenacién vienen en gran medi-
da condicionada por otros instrumentos supramunicipales como son:

— Los planes de ordenacién del territorio;
— Los planes de ordenacién de los recursos naturales;

— Otros planes sectoriales con incidencia en la ordenacién del ter-
ritorio.

La articulacion entre todos ellos es de dificil interpretacion. En prin-
cipio los planes de ordenacién del territorio vinculan al planeamiento, y los
planes sectoriales de incidencia territorial supramunicipal vinculan igual-
mente urbanistico, pero de forma condicionada a los aspectos propios de su
contenido material. Por encima de todos estd los planes medioambientales,
destacadamente los planes de ordenacién de los recursos naturales. Nos
remitimos al esquema del Anexo I a esta ponencia para comprender estas
dificiles relaciones.

En Andalucia se dict6 en 1994 la Ley de Ordenacion del Territorio
de Andalucia (LOTA), y en ella quedé claro que las relaciones entre los Pla-
nes de Ordenacién del Territorio y los Planes Urbanisticos se basan siempre
en la superior jerarquia de los primeros sobre los segundos. La regla es que
los planes urbanisticos deben adaptarse a las determinaciones incluidas en
los de ordenacién del territorio en un plazo determinado que deben estab-
lecer los propios planes autonémicos.

En dicha norma autondémica se regulan: el POTA (Plan de Ordena-
cién del Territorio de Andalucia de &mbito regional), los Planes Subregionales
y los Planes con Incidencia en la Ordenacién del Territorio (estos de caracter
sectorial). Todos ellos se sittan por la Ley de Ordenacién del Territorio de
Andalucia en una posicion de supremacia sobre el Planeamiento Urbanistico.

El sistema estaba pensado para que esa incidencia o vinculancia
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directa sobre el Planeamiento Urbanistico le corresponda a los Planes de
Ambito Subregional, que seran los encargados de traducir los Criterios Ter-
ritoriales Basicos del POTA para cada zona del territorio andaluz que re-
quiera de la resolucién de problemas del Planeamiento a nivel supralocal.

Es muy importante tener en cuenta que las normas de aplicacion
directa de los Planes Subregionales, vinculan desde el primer momento,
desde su entrada en vigor, de tal forma que las determinaciones de los Pla-
nes urbanisticos que sean contrarias a ellas deberan entenderse derogadas
de forma inmediata. En cambio, para el cumplimiento de las Directrices vy,
en su caso, de las Recomendaciones, es para lo que tendra validez el plazo
de adaptacién que se otorgue en cada supuesto.

No podemos dejar de recalcar, por Gltimo, que los efectos directos o
indirectos prevalentes de los Planes de Ordenacion del Territorio sobre los
urbanisticos, como ya explicamos, deben limitarse a los aspectos supramu-
nicipales de la ordenacién territorial. Esto es enormemente trascendente
para el caso de los suelos no urbanizables, que es donde con mas fuerzan
impactan estos planes.

En el caso de los planes medioambientales, se trata de instrumentos
que ocupan un lugar preponderante en la accién publica en defensa de estos
espacios naturales. En efecto, a raiz de la Ley estatal 4/1989 el sistema cam-
bi6, de tal forma que se implant6 la maxima de que los espacios naturales
a proteger primeros hay que planificarlos por unidades naturales homogé-
neas, y solo luego, una vez que estdn ordenados, es cuando, en funcién de
lo previsto en el planeamiento aprobado, surgird la necesidad de declarar
espacios protegidos de distinta tipologia en parte o partes de tales espa-
cios. No todo espacio con determinados valores naturales tiene que estar
necesariamente bajo el paraguas de una declaracion de un espacio natural
protegido, pero si es apropiado que tenga un régimen protector que puede
estar perfectamente establecido en unos los instrumentos de planeamiento
ambiental que vamos a desarrollar. En el ordenamiento vigente existen los
siguientes tipos de planes ambientales que siempre vinculan tanto a planes
de ordenacion territorial como urbanisticos.

5.1. El Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de
la Biodiversidad

Su objeto es el establecimiento y la definicion de objetivos, acciones
y criterios que promuevan la conservacion, el uso sostenible y, en su caso, la
restauracion del patrimonio, recursos naturales terrestres y marinos y de la
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biodiversidad y de la geodiversidad. El Plan Estratégico Estatal serd aproba-
do por Real Decreto del Gobierno y contendra, al menos, los siguientes ele-
mentos: a) Un diagnéstico de la situacion y de la evolucién del patrimonio
natural y la biodiversidad y la geodiversidad. b) Los objetivos cuantitativos
y cualitativos a alcanzar durante su periodo de vigencia. c¢) Las acciones
a desarrollar por la Administracion General del Estado y las estimaciones
presupuestarias necesarias para su ejecucion.

5.2. Planes Sectoriales Estatales

Con el fin de integrar sus objetivos y acciones en las politicas sec-
toriales que sean competencia de la Administracion General del Estado,
el Ministerio competente en materia de medio ambiente y los Ministerios
afectados elaborardn de forma conjunta los Planes Sectoriales que desar-
rollen el Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la Biodiversi-
dad, tanto en el medio terrestre como marino.

5.3. Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales

Los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN) son el
instrumento especifico para la delimitacion, tipificacién, integracion en red
y determinacién de su relacion con el resto del territorio, de los sistemas que
integran el patrimonio y los recursos naturales de un determinado ambito
espacial, con independencia de otros instrumentos que pueda establecer la
legislacion autonémica. Los PORN serd aprobados por Decreto autonémico
y vinculardn a todos los demds instrumentos de ordenacién territorial, ur-
banistica, de recursos naturales y, en general, fisica, existentes, que deberdn
adaptarse a sus determinaciones. En tanto dicha adaptacién no tenga lugar,
las determinaciones de los PORN se aplicaran, en todo caso, prevaleciendo
sobre dichos instrumentos. Asimismo, los PORN seran determinantes res-
pecto de cualesquiera otras actuaciones, planes o programas sectoriales, sin
perjuicio de lo que disponga al respecto la legislacién autonémica.

5.4. Otros planes posibles

Las leyes autonémicas desarrollan estos instrumentos de planea-
miento ambiental e, incluso, incorporan algunos nuevos. Por ejemplo, la
Ley andaluza 2/1989, de 18 de julio, incorpora al sistema dos nuevos ins-
trumentos: los Planes de Desarrollo Integrales y los Programas de Fomento.
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El Plan de Desarrollo Integral abarca a todos los Municipios incluidos o
afectados por un Parque Natural y en su zona de influencia socio-econémi-
ca, se trata con estos instrumentos de planificar cémo se van a desarrollar
las comarcas afectadas por un gran espacio natural, de tal forma que se
asegure un licito desarrollo socio-econémico que sea compatible con la pre-
servacion del medio natural. Los Programas de Fomento, por su parte, seran
elaborados por el Instituto de Fomento de Andalucia y estdn orientados a
actualizar, priorizar e individualizar las lineas de actuacién previstas en el
Plan de Desarrollo Integral.

VL. EL PROBLEMA DE LAS EDIFICACIONES ILEGALES
EN SUELO NO URBANIZABLE EN ANDALUCIA

6.1. El Planteamiento

El problema de las edificaciones irregulares en suelo no urbanizable,
en especial el caso de las viviendas, se ha convertido especialmente en An-
dalucia en un problema social y politico de primer orden. Para tratar de sol-
ventar en parte el problema se dict6 el Decreto 2/2012 al Decreto 2/2012,
de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos
existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

En realidad por ahora el citado Decreto ha resultado de gran inefica-
cia, generando ademads una gran inseguridad juridica, maxime si las premi-
sas claves en el Decreto luego en un breve plazo se anuncian como desecha-
bles por la propia Administraciéon que las ha defendido como insoslayables.

En efecto, la inseguridad juridica es grande, sobre todo si se analiza
que muchas de las soluciones que se adoptan parecen poco justificadas. Lo
que determina que unas viviendas permanezcan y otras no parece respetar
unos criterios de igualdad y de proporcionalidad. Puede haber casos muy
graves que se legalicen y otros de menor entidad que no puedan nunca ac-
ceder a ninguna forma de legalizacion, ni siquiera al denominado régimen
AFO (asimilado al fuera de ordenacion).

Los Jueces y Tribunales empiezan a dar alguna muestra de no com-
prender ciertamente las diferencias que hay entre unas viviendas y otras,
sobre todo cuando no se aprueban los planes generales que deberian permi-
tir que los asentamientos urbanisticos pudieran irse legalizando en muchos
casos. Hay cientos de miles de viviendas en un autentico limbo juridico.

Ahora se anuncia la reforma incluso del articulo 185 LOUA, para
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que las parcelaciones ilegales también puedan beneficiarse de la prescrip-
cion de los seis anos. Pero ello deberd conllevar, entendemos, con una re-
forma inminente del Decreto 2/2012, pues el verdadero problema es que
los asentamientos urbanisticos deben legalizarse en el marco de una modi-
ficacion del Plan General, y las innovaciones o revisiones de los planes no
se tramitan con la agilidad necesaria. Este sigue siendo un problema que
no termina de encontrar una solucién. Las reformas operadas en procedi-
mientos y 6rganos administrativos no dan frutos. Es necesario repensarlo
de nuevo y perseverar.

Hay que pensar en todas las viviendas ilegales que hay en Andalu-
cia, y no sé6lo en unas cuantos miles cada dos anos. Existe una responsabi-
lidad objetiva por omisién en los deberes de control del irregular desarrollo
urbanistico andaluz que afecta tanto a la Administracién Autonémica como
a la Local que no puede perderse de vista:

Algunos aspectos que preocupan de las noticias que aparecen sobre
la reforma apuntada para que viviendas en asentamientos urbanisticos pro-
venientes de parcelaciones ilegales puedan acceder al régimen AFO:

1. Parece que no podran tener expediente penal ni administrativo
en marcha, lo que no llegarfamos a comprender. Se premia la
absoluta clandestinidad y la suerte del incumplidor.

2. No se contempla en absoluto la condicién de tercero adquirente
de buena fe, que en muchos casos los Juzgados y Tribunales es-
tan empezando a proteger.

3. Se dice que no podran recibir dinero publico para su urbaniza-
cién. Pero no llegamos a entender tampoco el motivo.

4. Siguen fuera las viviendas que estén en suelos no urbanizables
protegidos, aunque los criterios para que un plan urbanistico
hace décadas hubiese protegido un drea de suelo de su munici-
pio no estdn en modo alguno unificados, por lo que seria hora de
unificarlos pues de ello puede depender la futura regularizacion
de la vivienda de multitud de ciudadanos andaluces.

El Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia, aprobado
por el Decreto 60/2010, intenté dar una solucién también a esta proble-
mdtica, contemplado algunas novedades para hacer frente a esta situacion,
pero la regulacion existente respecto de la situacion de fuera de ordenacion
y de asimilado a dicha situaciéon ha impedido que tuviera efectos positivos.

Finalmente se ha aprobado el Decreto 2/2012 en el que se diferen-
cian las diferentes situaciones en las que se pueden encontrar las edificacio-
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nes, tanto desde el punto de vista fisico, como juridico, es decir, de confor-
midad o disconformidad con la ordenacién territorial y urbanistica. En base
a esta clasificacion el Decreto regula las diversas soluciones que propone.

6.2. Clases de Situaciones Reguladas en el Decreto 2/2012

En base a la situacion de las edificaciones irregulares el Decreto dife-
rencia las edificaciones aisladas, de los asentamientos urbanisticos y de los
asentamientos que constituyen hébitat rural diseminado. Para determinar
las edificaciones aisladas exige confeccionar un plan general de ordenacién
que delimite los asentamientos y los califique. Mientras tanto a falta de
dicho Plan permite que los Ayuntamientos establezcan con caricter de or-
denanza municipal, un avance de planeamiento con la misma finalidad. Las
edificaciones que no se incluyan en los asentamientos que se delimiten eran
las Gnicas que podran considerarse como edificaciones aisladas.

Por tanto las definiciones a tener en cuenta son:

— Edificaciones aisladas: aquellas edificaciones o agrupaciones que
no constituyen asentamientos urbanisticos.

— Asentamientos urbanisticos: aquellos ambitos territoriales con-
solidados por edificaciones préximas entre si, generadores de
actividad urbana, necesitados de infraestructuras, dotaciones y
servicios urbanisticos.

- Asentamientos que constituyen habitat rural diseminado:
aquellos ambitos territoriales sobre los que se ubican edifica-
ciones sin estructura urbana, ligadas en su origen a la actividad
agropecuaria y del medio rural.

También es necesario para el Decreto clasificar las edificaciones en
base a su situacion juridica.

En un primer grupo estardn las edificaciones aisladas que se ajusten
a la ordenacién territorial o urbanistica (con licencia o sin licencia o con-
traviniendo sus condiciones) o que no se ajusten a la ordenacion territorial
o urbanistica vigente, entre estas estardn las que estdn en situacion legal
de fuera de ordenacién, las que estan en situaciéon de asimilado a fuera de
ordenacion, y aquellas sobre las que la Administracion est4 todavia en plazo
para adoptar medidas de proteccion de la legalidad urbanistica y restableci-
miento del orden juridico infringido.

En un segundo grupo estardn las edificaciones en suelo no urba-
nizable de especial proteccién. Dentro de este grupo, el decreto establece
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aquellas en situacién legal de fuera de ordenacién por disconformidad so-
brevenida; las construcciones en situacion asimilada al de fuera de ordena-
cién, que son aquellas edificaciones disconformes, prescritas con anterio-
ridad al establecimiento del régimen de proteccién especial o imposicion
de cualquier otra limitacién; los demas casos de construcciones ilegales,
respecto de las que el decreto considera que no prescriben e impone a la
Administracién el deber de adoptar medidas de proteccién de la legalidad
urbanistica y del orden juridico infringido.

El tercer grupo se refiere a las edificaciones realizadas sin licencia,
con anterioridad a la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley
sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana. Este tercer grupo, lo in-
tegran las edificaciones aisladas construidas sin licencia con anterioridad a
la entrada en vigor de la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley
sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. El Decreto las declara en
situacion asimilada a las edificaciones con licencia, siempre que mantengan
el uso y las caracteristicas tipolégicas que tenian cuando entré vigor la Ley
19/1975 y no se hallen en situacién legal de ruina urbanistica.

6.3. Régimen Aplicable a Edificaciones Aisladas

6.3.1. Edificaciones aisladas conformes con la ordenaciéon territorial y ur-
banistica vigente

Aquellas que cuenten con licencia urbanistica podran obtener licen-
cia de ocupacion o utilizacién si mantienen el uso originario o si el nuevo
uso resulta compatible con la ordenacion.

En el caso de edificaciones sin licencia, tendremos que diferenciar
las siguientes situaciones:

— Edificaciones que soliciten licencia con los requisitos y procedi-
miento que establece la LOUA y su reglamento. Podran soloci-
tarla la licencia urbanistica sea cual sea el estado de la edifica-
cién, independientemente de que se hayan cumplido los plazos
o no que la Administracién tiene para llevar a cabo las acciones
para el restablecimiento de la legalidad urbanistica.

— Edificaciones construidas antes de la entrada en vigor de la Ley
19/1975, de 2 de mayo, que sean conforme con el ordenamien-
to urbanistico vigente y no tengan licencia urbanistica. Los ti-
tulares de dichas edificaciones tendrdn que solicitar al ayunta-
miento competente la certificacion administrativa acreditativa
correspondiente de su situacion legal.
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En ambos casos una vez que cuenten con la licencia o con la cer-
tificacion acreditativa correspondiente, tendran la posibilidad de tener la
licencia de ocupacion o utilizacion, preservando en todo caso el uso que en
su origen tuvo o en el caso de cambio de éste, si resulta compatible con el
ordenamiento.

6.3.2. Edificaciones aisladas en situacion legal fuera de ordenacion: (art.7)

La situacién legal fuera de ordenacion supone la disconformidad de
un edificio, construccién o instalacién con la normativa urbanistica vigente
como consecuencia directa de la aprobacién o innovacién de los instrumen-
tos de planeamiento. Se pretende con la figura de fuera de ordenacién que
la construccion o edificacion no prolongue su existencia mas alld de lo que
cabe esperar de ellas, teniendo en cuenta el estado de vida y conservacion
de los elementos que lo componen.

En este tipo de edificaciones o construcciones esta totalmente
prohibida la realizacion de obras de consolidacién, aumento de volumen,
modernizacién incremento de su valor de expropiacién, con excepcion de
las pequefias reparaciones que exijan la higiene, el ornato y la conservacion
del propio bien inmueble.

Se le podra otorgar la licencia de ocupacién o utilizacion si se man-
tiene el uso originario o si el uso cambia hacia uno compatible con la orde-
nacién territorial o urbanistica vigente.

6.3.3. Asimilados a fuera de la ordenacion: (art. 8)

ElI3 articulo 53.1 del Reglamento de Disciplina Urbanistica de la
Comunidad Auténoma Andaluza establecido en el Decreto 60/2010, estab-
lece que “los actos de uso del suelo y en particular las obras, instalaciones,
construcciones y edificaciones realizadas con infraccién de la normativa
urbanistica, respecto de los cuales ya no se puedan adoptar medidas de
proteccion y restauracién de la legalidad por haber transcurrido el plazo
(6 anos) citado en el articulo 185.1 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
quedaran asimilados al régimen de fuera de ordenacion previsto en la Dis-
posicién adicional primera de la citada ley”.

Se trata de edificaciones a las que se aplica un procedimiento de
reconocimiento de la situacion de asimilado al régimen de fuera de ordena-
cion, teniendo en cuenta que las obras deben estar terminadas. Quedarian
al margen de la aplicacion de dicho procedimiento las edificaciones que se
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ubican en zonas de especial proteccién o con riesgos naturales, en suelos
destinados a dotaciones publicas o en suelos con riesgo naturales. Por otro
lado, quedan excluidas del mismo modo las edificaciones integradas en una
parcelacién urbanistica ilegal y no prescrita si no se ha llevado a cabo la rea-
grupacion de parcelas que prevé la Ley 7/2002. Este es uno de lo importan-
tes problemas que pretende solventarse modificando el art.185 de la LOUA.

Una vez que se haya procedido al reconocimiento de asimilado a
fuera de ordenacién podran autorizarse las obras de reparacién y conserva-
cién que sean necesarias para el imprescindible mantenimiento de las con-
diciones de seguridad, habitabilidad y salubridad del inmueble. En cuanto
a los servicios basicos, en el caso de que no sea posible el acceso a redes de
infraestructuras o para el supuesto de que dicho acceso se haya realizado
sin la licencia correspondiente, se resolveran con instalaciones de caracter
auténomo, ambientalmente sostenibles y a las que le serd de aplicacion la
normativa sectorial aplicable.

Con dicho reconocimiento bastara para autorizar la acometida a
servicios basicos de abastecimiento de agua, saneamiento, energia eléctrica,
siempre que las companias suministradoras acrediten la viabilidad de la
acometida, y no conlleve a la implantacién de nuevas edificaciones.

El procedimiento de reconocimiento de la situacion de asimilado al
régimen de fuera de ordenacion se regula en los articulos 9-12 del RD 2/2012.

Esta situacion de asimilado a fuera de ordenacién podra inscribirse
en el Registro de la Propiedad con el objetivo de tener una mayor seguridad
juridica respecto al bien inmueble, y facilitar la agilizacién del tréafico in-
mobiliario con la finalidad de que futuros adquirientes puedan conocer las
limitaciones que lleva aparejado el inmueble, que para el supuesto de su ad-
quisicién por un tercero de buena fe y entidades financieras, no desconoz-
can las limitaciones y las peculiaridades juridicas que conlleva éste régimen.

6.4. Incorporacion de los Asentamientos Urbanisticos

Para los asentamientos urbanisticos el Decreto 2/2012 establece
como instrumento de regularizacion el Plan General de ordenaciéon urbanis-
tica. Queda regulado en el capitulo tercero del Decreto la incorporacién de
los asentamientos urbanisticos existentes en suelo no urbanizable al planea-
miento urbanistico, contemplando la posibilidad de que los Ayuntamientos
redacten o revisen el Plan general para incorporar estos asentamientos.

Antes de proceder a la incorporacion de los asentamientos urbanis-

265



Antonio Alfonso Pérez Andrés

ticos habrd que analizar si cabe mantener la clasificacion del terreno del
asentamiento como suelo no urbanizable, por encontrarnos en algunos de
los casos del art.46.1 LOUA. En efecto el articulo 13 del Decreto 2/2012,
apartado tercero, enumera los supuestos en los que no procederd la incor-
poracion de los asentamientos urbanisticos al planeamiento. Para estos su-
puestos la Administracién tendra que adoptar medidas de restablecimiento
de la legalidad urbanistica perturbada y del orden juridico infringido.

El Decreto 2/2012 establece en qué supuestos se integrardn los ter-
renos con asentamientos compatibles con el modelo urbanistico y territo-
rial del municipio y que efectos conllevardn dicha incorporacién. Podran
integrarse como suelo urbanos no consolidados o de suelos urbanizables
ordenados o sectorizados.

La incorporacién al Plan General de Ordenacién Urbanistica de
los terrenos correspondientes a los asentamientos urbanisticos, exigira la
posterior implantaciéon en ellos de las dotaciones y servicios basicos nece-
sarios para alcanzar la categoria de suelo urbano consolidado asi como de
las infraestructuras exteriores necesarias para la conexién con las existen-
tes en el municipio.

La incorporacién de los asentamientos urbanisticos a la ordenacion
del Plan General de Ordenacién Urbanistica se producira sin perjuicio de
aquellas responsabilidades en que pudieran haber incurrido sus titulares o
de la instruccién de otros procedimientos.

Como requisito indispensable para ejecutar la incorporacién de los
asentamientos urbanisticos en el marco de la formulacién o revisién del
PGOU se elaborard un inventario de asentamientos donde se precisara as-
pectos como la situacién, clase y categoria de suelo, riesgos o limitaciones
entre otros. Dicho inventario finalizard con diagnéstico sobre si el asenta-
miento es susceptible de integrarse en la ordenacién del Plan General.

En dicho proceso de integracién se posibilita eximir a los asenta-
mientos afectados del cumplimiento de determinadas reglas sustantivas y
de estandares contemplados en la LOUA, cuando su cumplimiento no sea
posible y siempre que se justifique en el propio Plan que las dotaciones es-
tablecidas son suficientes para absorber la demanda que puede generar esta
incorporacion. (art.17 Decreto 2/2012).
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6.5. Asentamientos de Habitat Rural Diseminado

Los asentamientos de hébitat rural diseminado quedan regulados en
el capitulo cuarto del Decreto 2/2012, para los que sera necesario su identi-
ficacion y delimitacion en el Plan General de Ordenacion. El Plan General
de Ordenacién Urbanistica identificard y delimitara los ambitos de Habitat
Rural Diseminado, en funcién de los siguientes criterios:

a) Constituir asentamientos sin estructura urbana definida, y des-
vinculados de los ntcleos de poblacion existentes, siempre que
constituyan 4reas territoriales homogéneas.

b) Estar formados mayoritariamente en su origen por edificaciones
y viviendas unifamiliares vinculadas a la actividad agropecuaria
y del medio rural.

c) Existir una relacion funcional entre las edificaciones que puedan
precisar ciertas dotaciones y servicios comunes no generadores
de asentamientos urbanisticos.

En los ambitos delimitados como Habitat Rural Diseminado, solo
se permitirdn nuevas viviendas cuando estén vinculadas al medio rural y
asi se prevea en el Plan General o en el Plan Especial. Las edificaciones,
construcciones, obras o instalaciones que estén expresamente permitidas
por el Plan General o, en desarrollo de éste, por los Planes Especiales en los
ambitos del Habitat Rural Diseminado seran autorizadas, en su caso, por el
Ayuntamiento mediante licencia urbanistica.

Respecto de las edificaciones, construcciones e instalaciones no no ex-
presamente permitidas en el Plan General o Plan Especial deberan someterse
para su licencia al procedimiento establecido de la LOUA para las actuacio-
nes de interés publico en terrenos con el régimen del suelo no urbanizable.

VII. LA INSEGURIDAD JURIDICA EN LA CLASIFICACION
DEL SUELO NO URBANIZABLE: EL CASO DEL PLAN
DEL CORREDOR DEL LITORAL DE ANDALUCIA. DES-
CLASIFICACION DE SUELOS URBANIZABLES. CAM-
BIO DE CRITERIO

El 28 de noviembre se publicé en el BOJA, entrando en vigor al dia
siguiente, el Decreto Ley 5/2012 que crea una nueva figura de planeamien-
to territorial a nivel supramunicipal, el Plan de Proteccién del Corredor
Litoral de Andalucia, como un nuevo instrumento de planificaciéon de or-
denacioén territorial infraordenado al Plan de Ordenacién del Territorio de
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Andalucia pero por encima jerarquicamente de los Planes Subregionales de
Ordenacién del Territorio y, por supuesto, de los Planes Generales de Orde-
naciéon Urbanistica. El Plan afectara a todos los terrenos de la denominada
zona de influencia del litoral, es decir, los que se sitGan a una distancia de
hasta 500 metros desde el limite interior de la ribera del mar, excluyendo las
zonas contiguas a las margenes de los rios donde las mareas son sensibles.

El plazo previsto para la aprobacién del Plan de Proteccion del Cor-
redor Litoral era de dos afos, aunque se establece un plazo maximo que
podré excepcionalmente ser aumentado por el Consejo de Gobierno. El pro-
blema que este nuevo instrumento de planeamiento genera es que mientras
tanto se formula y se tramita el nuevo Plan, el art. 2 del Decreto Ley adopta
unas medidas cautelares que denomina urgentes en ese 4&mbito litoral con-
sistentes en suspender el procedimiento para la aprobacién de los planes de
sectorizacion y de los planes parciales en suelo urbanizable, en los ambitos
que incluyan terrenos situados a una distancia inferior a 500 metros, me-
didos en proyeccion horizontal tierra adentro, desde el limite interior de la
ribera del mar; siempre que se trate de municipios que no hayan revisado su
Planeamiento General para adaptarse a los limites de crecimiento del POTA
(solo lo han hecho 10 de los 62 municipios costeros).

La suspension en cuestion ha supuesto de manera inexorable la sus-
pensién de los Planes Generales vigentes en tales municipios en la parte
relativa a los suelos urbanizables incluidos en dicha zona de proteccién
de 500 metros, y la suspensién de las potestades de iniciativa municipal
de los planes de sectorizacién y de tramitacién y aprobacion de los planes
parciales municipales, y duraria hasta que se hubiese aprobado el Plan de
Proteccién del Corredor Litoral de Andalucia (aprobado por Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia por Decreto 141/2015 de 26 de mayo
y que ha entrado en vigor el 20 de julio), o cuando se cumpla un plazo de
dos afnos desde la entrada en vigor del Decreto-Ley, es decir hasta el 29 de
noviembre de 2014.

Luego se aclara que, desde que se sometiese a informaciéon publica
el Plan de Proteccién del Corredor Litoral (lo que se fijaba en un plazo de
seis meses desde su formulacion), la suspension de los procedimientos de
aprobacién de instrumentos de planeamiento solo seria de aplicacion a los
sectores afectados por las determinaciones de dicho Plan que se identifi-
quen expresamente en el documento sometido a dicho tramite.

Estamos ante una norma con rango de ley que vino a paralizar de
forma indiscriminada el procedimiento de tramitacién de cualquier plan de
sectorizacion o plan parcial de suelo urbanizable que afecte a dicha franja de
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terreno litoral. Se trata de una medida suspensiva ex lege, que afecta de mane-
ra directa, y sin posible participacién ni procedimiento alguno, a las compe-
tencias municipales en materia de planeamiento, y supone una paralizacién
del legitimo ejercicio de las competencias de planeamiento municipales.

Atencion a la Sentencia 154/2015, de 9 de julio de 2015. Recur-
so de inconstitucionalidad 1832-2006, interpuesto por mas de cincuenta
Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso en relacién con
diversos preceptos de la Ley del Parlamento de Andalucia 13/2005, de 11
de noviembre, de medidas para la vivienda protegida y suelo. Se declaran
inconstitucionales varios preceptos de la LOUA, entre ellos el 31.4, por
atentado precisamente a la autonomia local, esta Sentencia es importante
para restaurar la autonomia local en materia de urbanismo en el caso en es-
pecial de la Comunidad Auténoma Andaluza, y puede ser en buena medida
trasladable al problema del Plan del Corredor del Litorial.

El Plan del Corredor del Litoral aprobado por Decreto 141/2015
de 26 de mayo y que ha entrado en vigor el 20 de julio, viene ademés a
proteger como no urbanizables suelos que estaban clasificados como urba-
nizables sectorizados en Planes Generales recientemente aprobado por la
propia Junta de Andalucia. Esto genera un cambio de criterio de dificil com-
prension, y contribuye a la inseguridad juridica que queremos denunciar.

El Plan contiene una memoria econémica que mantiene que dado
el caracter de instrumento de proteccion, el Plan no contiene propuestas de
actuacion evaluables econémicamente, ni por tanto plazos de ejecucion y
orden de prioridades.

Esta frase demuestra que no se estan contemplado en absoluto los
danos patrimoniales que por responsabilidad objetiva pueden ser reclamados
contra las Administraciones intervinientes por alteracion del planeamiento
en caso de que se esté dentro del plazo dado para transformar los suelos.

La inseguridad es alta, ademas consideramos que en los casos en los
que pueda existir responsabilidad no deberian ser los Ayuntamientos sino la
Junta de Andalucia la que afronte el pago de los dafios que cumplan con los
requisitos del Texto Refundido de la Ley de Suelo del Estado en este punto.
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A UTILIZACAO DO SOLO RUSTICO
(“NAO URBANIZAVEL”)

FERNANDA PAULA OLIVEIRA
Professora Auxiliar da Faculdade de Direito de Coimbra
Instituto Juridico

Sumairio: 1. CONSIDERACOES PRELIMINARES. II. SOLOS RUS-
TICOS (SOLOS NAO URBANIZAVEIS). 2.1. Uma classe com uma
variedade de categorias. 2.2. As distintas fungoes (usos) admitidas(os)
no solo rastico. 2.2.1. O principio da mistura de usos. 2.2.2. Os usos
dominantes admitidos nos solos rasticos (“ndo urbanizaveis”): as cate-
gorias funcionais dos solos rasticos. 2.3. O regime dos solos rusticos.
2.4. Um possivel instrumento para a gestdo dos solos rasticos: fundo
municipal de sustentabilidade ambiental e urbanistica. 2.5. Reclassifi-
cacao de um solo ristico em urbano.

I. CONSIDERACOES PRELIMINARES

i. O direito do urbanismo e o direito do ordenamento do territério
portugueses tém vindo, nos altimos dois anos, a ser objeto de alteracoes
legislativas relevantes. A primeira grande novidade, que serviu de funda-
mento para as outras que se seguiram, decorreu da Lei de Bases Gerais da
Politica Puablica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo,
aprovada pela Lei n.° 31/2014, de 14 de maio. Nesse ambito o legislador
introduziu alteragoes substanciais no que concerne ao estatuto juridico do solo
e ao seu regime de uso.
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A este propdsito assumem relevo as novidades em matéria de classifi-
cagdo dos solos, que pretendem reverter o modelo anterior, que nio evitou a
dispersao da ocupagio urbanistica potenciadora de desperdicios de varia ordem:
territoriais (com consumo crescente de novos espacos), financeiros (com in-
fraestruturas e equipamentos dispersos e subaproveitados), ambientais (com
solucoes que colocam em causa o patriménio construido e o ambiente urbano
das cidades) e sociais (promovendo a segregagio espacial e social e impedindo
o desenvolvimento ou revitalizacdo do tecido econémico da urbe).

A crise econémico-financeira que se abateu sobre Portugal obrigou a
repensar este modelo potenciador do desperdicio. Uma das solugdes passou
pela alteragio do regime de classificacio dos solos com o objetivo de reduzir
substancialmente os solos urbanos, o que conduz, inevitavelmente, ao reco-
nhecimento de um relevo acrescido a classe dos solos rusticos (tradicionais
solos ndo urbanizaveis).Vejamos em que consiste esta alteragao.

ii. Da Lein.® 31/2014, é o Capitulo I do Titulo I (Estatuto Juridico do
Solo) aquele que se apresenta como a mais inovador: pretende-se, neste Ca-
pitulo, tornar claro, em termos legais — o que € feito pela primeira vez entre
nés —, o contetido do direito de propriedade privada sobre os solos, isto €, a
identificacio dos direitos e dos deveres dos proprietérios dos solos (ver em espe-
cial Secgao II, artigos 13.° e ss.), contetido esse que se encontra diretamente
relacionado com a sua classificagio e qualificagio, que é definida pelos instru-
mentos de planeamento territorial (em especial de planeamento municipal).

Com efeito, embora fosse claro, para todos, que os direitos e os de-
veres dos proprietarios dos solos variam consoante estes sejam urbanos ou
rurais (classificacdo que resulta dos planos em fungao do destino basico que
este atribui aos solos, isto ¢, em fungiao de os mesmos serem destinados pelo
plano, ou nio, para o processo de urbanizacdo e edificagdo) e, dentro des-
tas classes, em funcdo da respetiva categoria — identificada pelo plano em
funcao do uso dominante neles admitido (categorias funcionais) e, no caso dos
solos urbanos, também em funcio do nivel de infraestruturacao/edificacio
existente (categorias operativas), distinguindo-se a este propdsito os solos
sem urbanizagdo programada, os de urbanizagdo jd programada e os jd urbaniza-
dos ou edificados — a verdade é que o legislador nunca identificou que direitos
e deveres eram esses.

Esta falta de definicdo, pela Lei, do estatuto dos solos (isto ¢, dos
direitos e deveres dos respetivos proprietarios) sempre se apresentou como
mais problemética no que respeita aos solos urbanos, na medida em que
conduziu a um sistema em que a simples defini¢do pelo plano de uma po-
tencialidade edificativa ou de urbanizacdo (solos urbanizaveis) concedeu
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uma renda monopolista ao proprietario que nada investiu para a obter: de
facto, a integracdo na classe do solo urbano da categoria dos solos urbanizdveis,
isto ¢, daqueles destinados pelo plano para o processo de urbanizacgio e de
edificacio sem que nem uma nem outra estivessem sequer programadas,
criava “mais-valias caidas do céu” (windfall gain) que potenciou fenémenos
de especulagao fundiaria.

Ora, uma das principais novidades do regime criado em 2014 foi,
precisamente, evitar estes fenémenos, tendo a lei passado a determinar que a
obtencio de renda fundidria por parte do respetivo proprietario no que con-
cerne aos solos urbanos fica dependente do desenvolvimento, por parte deste,
de todo um processo produtivo complexo, em que as facultades urbanisticas
vao sendo adquiridas de forma gradual mediante o cumprimento por aquele
dos deveres correspondentes (isto sem prejuizo de o legislador nao ter iden-
tificado de forma clara que deveres devem ser cumpridos em cada etapa para
que se adquiram as correspondentes faculdades ou direitos)'.

Mas a maior novidade de todas foi a de excluir da classe do solo ur-
bano os tipicos solos urbanizaveis, isto €, aqueles que apesar de destinados
pelo plano para o processo de urbanizagio, nio estavam ainda urbanizados
nem dispunha de programa aprovado para o efeito.

Com esta solucdo visou-se inverter um modelo que conduziu a uma
ocupagdo territorial dispersa — resultado de planos territoriais com amplos pe-
rimetros urbanos assentes em solos urbanizaveis de dimensao significativa
sem qualquer programacio quanto a sua execucdo — visando-se, antes, a
contengdo, a colmatagdo (preenchimento) de vazios urbanos dentro da cidade
(numa légica de densificagdo desta e da sua sustentabilidade) e a satisfacdo
das necessidades urbanas por via da reabilitagio dos edificios existentes e nao de
novas edificagoes.

Por este motivo o solo urbano passa a ser apenas aquele que “estd
total ou parcialmente urbanizado e edificado e, como tal, afeto por plano territorial a
urbanizagdo ou a edificagdo”, passando todos os restantes a assumir a natureza de
solos riisticos, classe que se vé, assim, ampliada, desde logo em termos quan-
titativos. Este aumento quantitativo leva a voltar o foco das preocupagoes
juridicas — que sempre esteve particularmente direcionado para os solos
urbanos — para esta classe de solos e respetivas categorias.

E o que faremos também nas linhas seguintes.

"' Também nio estio claras, na lei, que etapas sdo essas, embora estas parecam
ser as que constam do n.° 3 do artigo 13.° da Lei n.” 31/2014: 1.° restruturacdo da
propriedade (loteamento ou reparcelamento); 2.° sua urbanizacio; 3.° edificagio; 4.°
utilizagio dos edificios e 5.° reabilitacio destes.
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II.  OSSOLOS RUSTICOS (SOLOS NAO URBANIZAVEIS)
2.1.  Uma classe com uma variedade de categorias

i. Refira-se, antes de mais, que a definicio pela lei dos solos urbanos
como aqueles que, estando total ou parcialmente urbanizados ou edificados, sejam
afetos pelo plano a urbanizagio e edificagio, significa a assuncao clara de que o
solo rastico é uma classe residual, a ela se reconduzindo todos os solos que nio
tenham sido classificados pelo plano como urbanos.

Com efeito, segundo o disposto no artigo 10.° da Lei n.° 31/2014
[repetido na alinea b) do n.” 2 do artigo 71.° do Decreto-Lei n.® 80/2015,
de 14 de maio], o solo rustico é “aquele que, pela sua reconhecida aptidao, se des-
tine, nomeadamente, ao aproveitamento agricola, pecudrio, florestal, a conservagdo, a
valorizagdo ¢ a exploragdo de recursos naturais, de recursos geoldgicos ou de recursos
energéticos, assim como o que se destina a espagos naturais, culturais, de turismo,
recreio ¢ lazer ou a protegdo de riscos, ainda que seja ocupado por infraestruturas, e
aquele que nio seja classificado como urbano” (destacado nosso).

E, possivel, a partir desta definicio legal, identificar categorias mui-
to distintas dentro desta classe mais genérica ou “aberta”

a) solos com uma reconhecida aptiddo para os usos “naturais” (por contra-
posicdo a usos “artificiais”), designadamente em fungao das suas
caracteristicas intrinsecas. Aqui se integram os solos destinados
ao aproveitamento agricola, pecudrio, florestal, de conservagéo,
valorizacdo e exploracdo de recursos naturais, de recursos geold-
gicos ou de recursos energéticos, espagos naturais, espagos para a
protecao de riscos;

b) solos destinados para certos usos “edificiveis” que, contudo, nio
lhe confiram um estatuto de urbano, assumindo-se estes usos
edificdveis ndo como aqueles que sdo meramente compativeis ou
complementares de um uso natural dominante (ja que se o uso
dominante for o natural, estamos na categoria anterior?), mas
como o proprio uso dominante desta classe de solos: o caso dos espacos
culturais, dos espagos de equipamentos e dos espacgos de ocupa-
¢do turistica em solo rastico, mas também dos espacos de edi-

2O caso da construgio da casa do agricultor no espago agricola e da construgio
do edificio para inddastria de transformacio de recursos florestais nos espacos florestais
ou agroflorestais.
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ficagdo dispersa®, dos aglomerados rurais* e dos solos ocupados
por infraestruturas ou outras estruturas que nao lhes confiram o
estatuto de solo urbano;

c) todos os restantes que nao sejam classificados pelos planos terri-
toriais como urbanos.

ii. A opgao por uma classificacdo binaria dos solos (solos urbanos
versus solos rurais), ndo obstante tenha sido objeto de amplas criticas —
na medida em que parece esquecer a realidade dos solos, em regra situados
na periferia dos espacos urbanos, que, resultando de uma interligagio entre
o urbano e o rural, origina situacoes de franja a que correspondem parame-
tros intermédios e configuragoes misturadas dos padrées rurais e urbanos,
normalmente designados de solos ou espacos periurbanos —, foi a adotada
pela legislagio portuguesa, motivo pelo qual a entidade planeadora terd
sempre, nas concretas opcoes quanto a classificagdo das varias parcelas ter-
ritoriais sobre que incide, de as integrar numa das referidas classes. Tal nao
significa, contudo, que nio possa modelar o respetivo regime de modo a
conferir a determinado solo as carateristicas préximas de uma ou de outra
daquelas classes, atendendo, designadamente, das suas especificas carateristicas
(designadamente ficticas). Podem, assim, os planos municipais ou intermuni-
cipais integrar uma determinada 4rea territorial com caracteristicas urbano-
-rurais numa categoria de solo riistico para a qual, dada a proximidade e conti-
nuidade aos aglomerados urbanos adjacentes com os quais assume relagoes
de interdependéncia elevadas ou dadas as suas particulares carateristicas,
sejam fixados parametros que, ndo obstante ndo possam colocar em causa
o seu destino basico, admitem maior ocupacao urbanistica ou promovem a
respetiva qualificacdo [o caso da categoria de solo rastico designada de aglo-
merado rural [cfr. alinea ponto iv) daf) don.® 17.° .° do Decreto Regulamen-
tar n.° 15/2015 e alinea d) do n.® 2 do artigo 23.° do Decreto Regulamentar
n.° 15/2015, de 19 de agosto]; como a podem integrar numa categoria de solo
urbano, que, dadas as carateristicas de ruralidade que a caraterizam, assume
pardmetros urbanisticos mais restritivos (o caso, por exemplo, da categoria

3 Espagos existentes, com caracteristicas hibridas e uma ocupacao de caracter
urbano-rural [alinea e) do n.® 2 do artigo 23.° do Decreto Regulamentar n.® 15/2015,
de 19 de agosto].

4 Areas edificadas, com utilizacio predominantemente habitacional e de apoio
a atividades localizadas em solo rustico, dispondo de infraestruturas e de servigos de
proximidade, mas para os quais ndo se adeque a classificacio de solo urbano, seja pelos
direitos e deveres daqui decorrentes, seja pela sua fundamentagio na estratégia do plano
territorial de ambito intermunicipal ou municipal [alinea d) do n.® 2 do artigo 23.° do
Decreto Regulamentar n.® 15/2015, de 19 de agosto].
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de solo urbano designada de espagos de baixa densidade — alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 25.° daquele decreto regulamentar). Isto nido obstante, como melhor
veremos, a opcao que venha a ser tomada (recondugao daquela parcela ao
solo urbano ou rastico) tenha implicagoes importantes em matéria de regi-
me de uso aplicavel.

Acresce que, para além da identificacdo das duas classes possiveis de
uso dos solos, a lei identifica ainda carateristicas que, encontrando-se verifi-
cadas, apontam para a integracao do respetivo territério numa daquelas duas
classes. Deste modo, se os solos se encontrarem jd urbanizados (isto é, dotados
de infraestruturas urbanisticas que permitam uma sua utilizacdo urbana),
tenderdo a ser classificados de urbanos. No entanto, a existéncia de infraes-
truturas ndo € impeditiva da sua integracao na classe de solo rustico, uma vez
que este inclui também solos dotados de infraestruturas que, contudo, ndo
lhe confiram “o estatuto de urbano” [o caso, por exemplo, de uma estacdo de tra-
tamento de residuos s6lidos, que embora se destine a servir espacos (e usos)
urbanos, ndo devem ser localizados nesta classe de solo por serem com ele
incompativeis, dados os impactos urbanisticos e sobretudo ambientais que
podem ter], sendo, ainda, o solo ristico a categoria residual, ou seja aquela
onde se integram todos os solos que nao sejam classificados de urbanos. As-
sim, ainda que agora s6 possam ser integrados no solo urbano, solos total ou
parcialmente urbanizados, tal nio significa que todos os que tenham estas
caracteristicas devam ser classificados como tal. E alids isto que decorre da lei
na medida em que um solo, para ser classificado de urbano, nao se basta com
estar total ou parcialmente urbanizado ou edificado, sendo ainda necessario
(exigéncia cumulativa) que o plano o afete a usos eminentemente urbanos.
De onde decorre que, embora as carateristicas da area de intervencao possam
ser importantes para a classificagdo dos respetivos solos, elas apenas devem
ser entendidas como um elemento a considerar na opgio de planeamento,
que serd sempre uma opcao da Administragao planeadora.’

> Nem poderia ser de outra maneira se tivermos em consideragio a forma como,
muitas vezes, foi feita a ocupacdo do territorio. Efetivamente, muitos municipios pro-
moveram, durante anos, a infraestruturagio de quase todo o seu territério (alguns mu-
nicipios tém mesmo as infraestruturas bésicas a cobrir praticamente 90% da sua area
territorial), o que, naturalmente, ndo ha de significar que tenham de integrar todo este
solo devidamente infraestruturado na classe de solo urbano, isto é, dentro do perimetro
urbano. As exigéncias da contengio dos perimetros urbanos constantes do préprio Pro-
grama Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio e da legislagido atualmente em
vigor impedem-no.
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iii. Refira-se que, ndo obstante esta discricionariedade na decisao de
reconducao de uma dada parcela do territério a uma ou outra classe de solo,
estdo atualmente identificados, no nosso ordenamento juridico, de forma
geral e abstrata, os critérios que devem ser tidos em conta pela Administra-
¢ao planificadora para este efeito.

Assim, segundo o disposto no artigo 7.° do Decreto Regulamentar
n.° 15/2015, a classificacdo de um solo como urbano deve fundamentar-se na
necessidade de garantir a sustentabilidade e a valorizacdo das areas urba-
nas, no respeito pelos imperativos de economia do solo e dos demais recur-
sos territoriais. Por isso, a classificacio de um solo como urbano depende
cumulativamente: b) da existéncia de aglomerados de edificios, populagio e
atividades geradoras de fluxos significativos de populagio, bens e informa-
¢ao; c) da existéncia de infraestruturas urbanas e de prestacao dos servigos
associados, compreendendo, no minimo, os sistemas de transportes publi-
cos, de abastecimento de dgua e saneamento, de distribui¢do de energia e
de telecomunicagbes, ou garantia da sua provisio no horizonte do plano
territorial, mediante inscri¢do no respetivo programa de execugdo e as con-
sequentes inscri¢oes nos planos de atividades e nos orcamentos municipais;
d) da garantia de acesso da populacao residente aos equipamentos de utili-
zacao coletiva que satisfacam as suas necessidades coletivas fundamentais;
e) da necessidade de garantir a coeréncia dos aglomerados urbanos existen-
tes e a contencao da fragmentacio territorial.

Por sua vez, nos termos do artigo 6.° do Decreto Regulamentar
n.? 15/2015, a classificacdo de um solo como riistico deve, em primeira linha,
ter em vista: (i) a protecao do solo como recurso natural escasso e nao
renovével; (ii) a salvaguarda das areas com reconhecida aptidao para usos
agricolas, pecudrios e florestais, afetas a exploracdo de recursos geolégicos
e energéticos ou a conservacido da natureza e da biodiversidade e (iii) o
enquadramento adequado de outras ocupagdes e usos que sejam incompati-
veis com a integragdo em espaco urbano ou que nao confiram o estatuto de
solo urbano. Por isso a classificacdo do solo como ristico obedece a verifica-
¢do de pelo menos um dos seguintes critérios: a) a reconhecida aptidao do
solo para o aproveitamento agricola, pecudrio ou florestal; b) a reconhecida
potencialidade do mesmo para a exploragdo de recursos geolégicos e ener-
géticos; c) a conservagdo, valorizagdo ou exploragio de recursos e valores
naturais, culturais ou paisagisticos, que justifiquem ou beneficiem de um
estatuto de protegio, conservagio ou valorizagdo incompativel com o pro-
cesso de urbanizagio e edificacdo; d) a prevengio e a minimizagao de riscos
naturais ou antrépicos ou de outros fatores de perturbacio ambiental, de
seguranga ou de satde publicas, incompativeis com a integragdo em solo
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urbano; e) a adequagdo da afetacdo do solo a usos culturais, de turismo, de
recreio ou de lazer que nio implique uma classificagio como urbano, ainda
que ocupado por infraestruturas; f) a adequada localizagio de equipamentos,
infraestruturas e sistemas indispensaveis a defesa nacional, seguranga e prote-
¢ao civil, incompativeis com a integragdo em solo urbano; g) a necessidade da
afetagio do solo a infraestruturas, equipamentos ou outros tipos de ocupagao
humana que nao confiram o estatuto de solo urbano; h) a afetacdo a ativida-
des industriais ligadas ao aproveitamento de produtos agricolas, pecudrios e
florestais, ou a exploragio de recursos geolégicos e energéticos.

Estes critérios ndo tém de ser tidos em conta na classificacio como
rasticos daqueles solos que ndo sejam classificados como urbanos por nao
cumprirem os critérios constantes do artigo 7.° do Decreto Regulamentar
n.° 15/2015 para serem classificados como urbanos. Com efeito, estes serdo
classificados como rasticos apenas e somente por nio serem necessarios ao
processo urbano, ainda que, atentas as suas caracteristicas ou o seu circuns-
tancialismo, pudessem ser destinados a esse fim.

2.2.  As distintas fungoes (usos) admitidas(os) no solo riistico
2.2.1. O principio da mistura de usos

Feita, pelos planos, a classificagio dos solos da sua area de abrangén-
cia, segue-se a sua qualificagdo, que corresponde a identificagido das respeti-
vas categorias por referéncia ao uso dominante que nelas é admitido (catego-
riais funcionais).

A identificacio das categorias do solo urbano e do solo rastico em
fungao de um uso dominante — que corresponde ao tipo prevalecente de uso
do solo atribuido pelo plano, fundamentado na anélise dos recursos, valo-
res, fungoes e atividades existentes e na ponderagdo estratégica dos interes-
ses publicos convergentes no territério municipal —, exclui, como principio,
categorias destinadas para wusos exclusivos®: a sustentabilidade da ocupacao
territorial aponta antes, para a admissdo, dentro de cada categoria, ao lado

¢ Embora assim seja, isto é, embora deva ser promovida uma mistura de usos
desde que compativeis entre si, dentro de cada categoria de espago, ndo estd o plano im-
pedido de fazer uma opcao no sentido de afetar uma determinada categoria de espago a
um uso exclusivo, desde que, precisamente por esta ser uma excecao a regra, a mesma deva
ser objeto de uma maior carga de justificagdo e motivagio.
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do referido uso dominante’, de utilizacdes ou usos complementares ou acessorios®
daquele e utilizagdes e wusos compativeis com o mesmo’, o que tem como
consequéncia a admissao de usos mistos, desde que fique perfeitamente iden-
tificado e garantido um uso dominante de cada categoria, impedindo, assim,
o desvirtuamento do regime juridico inicialmente estabelecido nos instru-
mentos de planeamento urbanistico.

Em nossa opinido, o conceito de domindncia que aqui releva nao
pode ser entendido de forma meramente quantitativa — isto é, mensuravel
em drea ou percentagem de drea afeta a esse fim —, mas de maneira quali-
tativa — referindo-se, designadamente, & expressdo econémica da atividade
em causa e, sobretudo, ao seu impacte na zona de intervencio em termos
sociais, ambientais e econémicos. Considerar o contrario — isto &, que a
utilizacdo dominante exigida por lei se refere a uma percentagem da drea afeta
a mesma — poderia implicar a vinculagdo a critérios irracionais de uso, ocu-
pacao e transformacao do solo, sobretudo quando nos situamos ao nivel do
territério municipal, na medida em que as decisoes de afetagio precisa dos
solos serdo tomadas posteriormente, com base em planos mais concretos ou
em operagoes urbanisticas'’.

A caracterizagdo, pela lei, da tarefa de qualificagdo dos solos como
indicacdo dos usos dominantes neles admitidos tem como objetivo principal
a substitui¢ao do tradicional zonamento monofuncionalista por um zonamento

7 Os usos dominantes correspondem a usos que constituem a vocacio preferencial
de utilizagdo do solo em cada categoria ou subcategoria de espagos considerada

8 Os wusos complementares ou acessorios sdo usos ndo integrados nos
dominantes, mas cuja presenca concorre para a valorizacio ou refor¢o destes. Dada a
complementaridade que apresentam em relacio aos usos dominantes de cada categoria,
apenas excecionalmente devem ser recusados.

? Os usos compativeis sao aqueles que, ndo se articulando necessariamente com
os dominantes, podem conviver com estes mediante o cumprimento dos requisitos que
garantam essa compatibilizacdo. Correspondem a usos que nio tendo uma ligagio direta
ao uso dominante, nao sao de ocorréncia normal, admitindo-se, contudo, a sua concre-
tizagdo desde que ndo ponham em causa o uso dominante e cumpram requisitos mais
exigentes de compatibilidade de uso.

"' Nao concordamos, pois, com a defesa de que o uso dominante de cada cate-
goria de espago identificada num plano diretor municipal passa pela afetagdo a esse
uso de uma percentagem da drea total de cada unidade predial integrada nessa categoria,
entendimento que se apresenta tanto mais irrazoavel quando em causa estd um plano
diretor municipal. Com efeito, atenta a escala a que o mesmo ¢ elaborado e os seus ob-
jetivos precipuos — de estabelecer o modelo de estrutura espacial do territorio municipal,
constituindo uma sintese da estratégia de desenvolvimento e ordenamento local prosse-
guida —, este tipo de plano desconsidera por completo, na respetiva regulamentacio, a
situagao fundidria da sua area de intervencao.
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plurifuncional das diferentes areas do municipio, de modo a garantir “uma
coexisténcia harmoniosa das fungoes”"', apenas dessa forma sendo possivel con-
cretizar um dos mais relevantes principios juridicos do planeamento ur-
banistico atual: o principio da mistura de usos compativeis ou da proximidade
simbidtica, que se apresenta como complementar de um outro, de sinal con-
trario — o da separagdo de usos incompativeis. Enquanto este tltimo se refere
aos usos territoriais que se prejudicam mutuamente — assumindo-se como
uma expressdo da obrigagdo de o plano tomar em consideragdo todas as
consequéncias, designadamente de natureza ambiental, dos tipos e modali-
dades de utilizagao por ele estabelecidos'? —, o primeiro, fundamental em
matéria de planeamento territorial, compele & promocao de uma mistura de
distintos usos, de forma a otimizar a localizacdo de atividades de diferente
natureza e potenciar as suas sinergias'>.

Assim, como defende certa doutrina, & qual aderimos, as categorias
de uso do solo identificam areas territoriais que ficam afetas a um “uso do-
minante, o qual dd a denominagdo a classe” e que devera ser privilegiado pelo
plano, mas podendo, de acordo com o principio referido, “ser toleradas ou
mesmo estimuladas as atividades complementares ou paralelas, que de algum modo
contribuam para desenvolver e valorizar o sistema. E assim que, no interior de um
territdrio de classe de uso urbano, ou de classe de uso florestal ou agricola, hd uma di-
versidade de atividades que diferenciam a paisagem, estruturam o meio, sem o por em
causa. Antes pelo contrdrio, esta diversidade de atividades assegura melhores niveis

! Cfr., neste sentido, Jorge de CARVALHO, Ordenar a Cidade, Coimbra, Quar-
teto, 2003, pp. 209-212 e 307 e ss.

12 Neste sentido, vide Fernando ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urba-
nismo, Vol. I, Coimbra, Almedina, 4.* edi¢do 2008, p. 500.

13 E, alids, este principio que tem impelido a que certos regimes sectoriais,
como o da Rede Natura 2000, sejam devidamente integrados com as afetacoes com eles
compativeis, de modo a promover a sustentabilidade destas areas. E, realce-se, tal uso
compativel ndo tem de se traduzir num uso complementar ou acessério do uso principal,
podendo ter uma autonomia propria; fundamental ¢ que seja compativel com aquele,
compatibilidade que terd de ser aferida em concreto, com base em critérios funcionais
que, contudo, admitem um espago de discricionariedade ao municipio.

E também a compatibilidade de usos o critério que esteve subjacente as alteragoes
introduzidas ao regime legal da Reserva Ecol6gica Nacional promovido pelo Decreto-
-Lei n.° 180/2006, de 6 de Setembro, o qual veio a ser confirmado pelo Decreto-Lei n.¢
166/2008, de 22 de Agosto, que revogou o anterior regime desta restricio de utilidade
publica. O Anexo II deste dltimo diploma legal identifica, precisamente, os usos e as
agoes compativeis com os objetivos de protecao ecoldgica e ambiental e de prevengao e
reducio de riscos naturais de areas integradas na Reserva Ecolégica Nacional (cfr. artigo
20.°,n. 2 e 3). No mesmo sentido evoluiu o Regime da Reserva Agricola Nacional apro-
vado pelo Decreto-Lei n.® 73/2009, de 31 de Margo (cfr., em especial, o seu artigo 22.°).
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de desenvolvimento e de estabilidade ao uso dominante” .

E por este motivo que o artigo 12.° do Decreto Regulamentar
n.° 15/2015 determina, no seu n.® 3, que “as regras de ocupagdo, transformagio
e utilizagdo do solo estabelecidas pelo plano territorial para cada categoria e sub-
categoria, estabelecem o aproveitamento do solo em fungdo do uso dominante da
categoria em que se integra, privilegiando este uso, interditando as utilizagoes
que o prejudiquem ou comprometam, e estimulando utilizagées complementares
e compativeis que favorecem a multifuncionalidade do uso do solo” (des-
tacado nosso), identificando, ainda, no seu n.° 4, de entre os principios
fundamentais para a definigao, pelo plano, do aproveitamento do solo em
fungio do uso dominante da respetiva categoria, o principio da compatibilida-
de de usos, “garantindo a separagdo de usos incompativeis e favorecendo a coexisténcia
de usos compativeis e complementares, a multifuncionalidade ¢ a integragio e flexi-
bilidade de utilizagoes adequadas a cada uso do solo, contribuindo para uma maior
diversidade e sustentabilidade territoriais” ">

E é por este motivo que o Decreto Regulamentar n.® 15/2015 inte-
gra, nos critérios a que a entidade planificadora se deve ater na tarefa de
reconducao das varias parcelas do territério a cada uma das categorias de solo
riistico a que faremos referéncia de seguida, o “aproveitamento multifuncional
do solo riistico com acolhimento de atividades que contribuam para a sua diversi-
ficagdo e dinamizagdo econdmica e social, promovendo a integracdo de utilizagoes
compativeis ¢ salvaguardando a sustentabilidade ambiental e paisagistica, bem como
a biodiversidade desses espagos [cfr. alinea e) do n.® 1 do artigo 16.°].1¢

' Cfr. Manuel COSTA LOBO, Sidénio PARDAL, Paulo CORREIA e Margarida
SOUSA LOBO, Normas Urbanisticas, vol. I, 2.* ed., Direccdo-Geral de Ordenamento do
Territério e Desenvolvimento Urbano, Universidade Técnica de Lisboa, pp. 181 e 182.

1> Ao mencionado principio, este Decreto Regulamentar vem acrescentar o prin-
cipio da graduagio (garantindo que, nas areas onde convirjam interesses publicos entre
si incompativeis, sejam privilegiados aqueles cuja prossecucio determine o mais ade-
quado uso do solo, de acordo com critérios ambientais, econémicos, sociais, culturais e
paisagisticos, sem prejuizo de ser dada prioridade a prossecucdo dos interesses respei-
tantes a defesa nacional, a seguranga, a saide publica, a protecao civil e & prevencao e
minimizagio de riscos); o principio da preferéncia de usos (acautelando a preferéncia de
usos indispensaveis que, pela sua natureza, ndo possam ter localizacdo alternativa) e o
principio da estabilidade (consagrando critérios de qualificacio do solo que representem
um referencial estavel no periodo de vigéncia do plano territorial).

16 A par deste critério, o referido n.” 1 do artigo 16.° identifica outros: a) a
compatibilidade da qualificacio com as opcdes: (i) dos programas regionais e intermu-
nicipais; (ii) dos programas sectoriais com incidéncia no territério municipal; (ii) dos
programas especiais e dos regimes juridicos de protecdo, conservacio e valorizagdo dos
recursos naturais; b) a salvaguarda e aproveitamento das areas afetas a usos agricolas e
florestais, & conservacio e exploragio de recursos geologicos, a produgio e exploracao de
recursos energéticos, € a conservagao de recursos e valores naturais, ambientais, culturais
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2.2.2. Os usos dominantes admitidos nos solos risticos (“ndo urbanizad-
veis”): as categorias funcionais dos solos riisticos

(a) Olhando agora para os usos (dominantes) admitidos no solo rustico,
encontramos, em primeiro lugar um conjunto de categorias vocacionados
para usos “naturais” (por oposi¢do aos usos “artificias”).

i. Integra-se aqui, desde logo, a categoria dos espacos agricolas: vo-
cacionados para o desenvolvimento das atividades agricolas e pe-
cudrias, anda que nele se admitam, em nome do referido princi-
pio da mistura de usos, atividades ou utilizagbes compativeis como
o aproveitamento de recursos geolégicos e energéticos e atividades
agroindustriais, turisticas, de lazer e culturais, conforme regulamen-
tacdo a estabelecer nos planos territoriais de ambito intermunicipal
e municipal.

ii. Temos, em segundo lugar, os espacos florestais, cujo uso dominante
¢ o que decorre das potencialidades para o desenvolvimento flo-
restal, com base no mais adequado aproveitamento do solo vivo e
dos demais recursos e das condigoes biofisicas que garantem a sua
fertilidade.

Dentro desta categoria mais genérica, os planos territoriais de ambi-
to intermunicipal e municipal podem autonomizar, como subcate-
gorias, os espagos florestais de produgdo; os espagos florestais de protecdo do
solo e dgua ou de conservagdo, designadamente os integrados em areas
classificadas de conservagao da natureza e da biodiversidade; os es-
pagos ocupados por sistemas silvopastoris ou espagos mistos de uso silvicola
com agricola; os espagos florestais com fungoes predominantes de recreio e
valorizagdo da paisagem. O uso destas subcategorias é regulamentado
nos termos do previsto na legislagio relativa ao ordenamento flores-
tal e nos programas setoriais e especiais respeitantes as respetivas
atividades e utilizagoes.

Do ponto de vista dos usos admissiveis, para além dos usos dominantes,
podem desenvolver-se nestes espagos outras atividades ou utiliza-
¢oes compativeis com aquele e com a necessidade da sua estabili-
zacao, designadamente de aproveitamento de recursos geolégicos e
energéticos e atividades agroindustriais, turisticas, de lazer e cultu-
rais, conforme regulamentacdo a estabelecer nos planos territoriais

e paisagisticos, bem como a prevengio e minimizagio de riscos naturais ou antrépicos;
e ¢) o enquadramento de equipamentos, estruturas, infraestruturas e sistemas que nao
impliquem a classificacdo do solo como urbano.
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de dmbito intermunicipal e municipal, a qual deve ter em conside-
racio a avaliacdo do risco de incéndio.

iii. Temos, em terceiro lugar, a categoria dos espagos de exploragio de re-
cursos energéticos e geoldgicos, nos quais, para além das suas finalidades
principais, se admite a localizagio das atividades de transformacao
industrial primaria deste tipo de recursos.

iv. Seguem-se 0s espagos naturais e paisagisticos, que correspondem as
areas com maior valor natural e as zonas sujeitas a regimes de sal-
vaguarda mais exigentes, como tal identificadas nos programas das
areas protegidas ou no programa sectorial da Rede Natura 2000,
bem como as dreas de reconhecido interesse natural e paisagistico,
desde que em qualquer dos casos o seu uso dominante nao seja agri-
cola, florestal ou de exploragio de recursos geoldgicos. Assim devem
ser qualificadas, entre outras, as zonas himidas e as areas naturais
descobertas ou com vegetacao esparsa, incluindo praias, arribas, du-
nas ou afloramentos rochosos.

(b) Ainda atendendo aos usos dominantes admitidos em cada ca-
tegoria de solo rastico, encontramos, em segundo lugar, um conjunto de
categorias vocacionados para certos usos “edificiveis” (sendo este usos os usos
dominantes ou principais dessa categoria) ou “urbanizados” (ocupados por
infraestruturas ou outras estruturas que nao lhes confiram o estatuto de
solo urbano). Sao eles:

i. Os espagos de atividades industriais destinados a instalagdo de in-
dustrias diretamente ligadas ao aproveitamento de produtos agri-
colas, pecuarios e florestais, ou a exploracio de recursos geoldgicos
e energéticos (artigo 22.° do Decreto Regulamentar n.® 15/2015).
Referimo-nos aqui a uma categoria de espago vocacionada predo-
minantemente para este fim e ndo a situacdo, também admissivel,
de poder ser instalada, como uso complementar ou compativel de
um espaco florestal (isto é de um espago com um uso florestal do-
minante) uma indastria destinada ao aproveitamento dos recursos
florestais existentes.

ii. Os espagos culturais, correspondentes a dreas de patriménio
histoérico, arquiteténico, arqueoldgico e paisagistico.

iii. Os espagos de ocupagdo turistica, nas formas e tipologias admitidas
em solo rural e de acordo com as orienta¢des dos programas regionais;

iv. Os aglomerados rurais, correspondentes as dreas edificadas, com
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utilizacdo predominantemente habitacional e de apoio a atividades
localizadas em solo rastico, dispondo de infraestruturas e de servigos
de proximidade, mas para os quais ndo se adeque a classificacio de
solo urbano, seja pelos direitos e deveres daqui decorrentes, seja
pela sua fundamentacdo na estratégia do plano territorial de ambito
intermunicipal ou municipal,

v. As dreas de edificagio dispersa, correspondentes aos espagos existen-
tes, com caracteristicas hibridas e uma ocupagao de caracter urba-
no-rural.

vi. Os espagos destinados a equipamentos, infraestruturas e outras estru-
turas ou ocupagdes compativeis com o estatuto de solo rastico que
justifiquem a constitui¢do de uma categoria ou subcategoria de solo
com um regime de uso préprio: o caso, por exemplo, de espagos
destinados ao recreio e lazer e os espagos com infraestruturas e os
espagos de equipamento cuja localizacdo, em qualquer dos casos,
se justifique seja feita em solo rastico ou ndo se justifica ocorra em
solo urbano.

2.3. O regime dos solos rasticos

i. Identificados os usos admitidos em solo urbano — que influen-
ciam decisivamente o regime que lhes deve ser reservado — incidamos ago-
ra a nossa atencao sobre o estatuto destes solos.

Refira-se, a este propésito, que a Lei n.® 31/2014 identifica, nos seus
artigos 13.°, n.° 2 e 14.°, respetivamente, os direitos e os deveres dos proprie-
tarios do solo rastico (portanto, o estatuto da propriedade ou do direito de
propriedade desta classe de solos).

Assim, de acordo com o primeiro normativo, os proprietarios do
solo ruastico tém o direito de utilizar tais solos de acordo com a sua natureza, tra-
duzida na exploracdo da aptidao produtiva desses solos, diretamente ou por
terceiros. Trata-se de um direito dos proprietarios de solos integrados em
qualquer das categorias de solo rastico, ainda que, como se percebe, tenha
essencialmente como objeto os solos supra identificados como vocaciona-
dos para usos naturais. No que concerne aos solos rasticos destinados para
“usos edificaveis” consideramos que a estes direitos basicos, podem acrescer
outros (como o direito de edificar), ainda que, neste caso, dependentes do
cumprimento, pelo proprietario, de um conjunto de deveres (como o de
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minimizar o nivel de exposic¢do a riscos coletivos'’, e o de utilizar, conservar
e reabilitar o edificado'®). Deveres estes a que acrescem, sempre, nos termos
do disposto no artigo 14.° da Lei de Bases, os de preservar e valorizar os bens
naturais, ambientais, paisagisticos e de biodiversidade."?

ii. Estando aqui em causa o conjunto de direitos e de deveres dos pro-
prietarios de solos integrados em qualquer das categorias de solo rastico, nao
pode ignorar-se, porém, que a sua densificagio se diferencia em funcio dos usos
dominantes admitidos em cada uma das concretas categoriais de solo rasticos.

Assim, estando em causa espagos agricolas, sdo ainda deveres dos res-
petivos proprietarios, a promogio da compatibilizagdo do aproveitamento
agricola e pecudrio com as outras fungoes do solo, em articulagio com o
ciclo hidrolégico terrestre e o clima. Isto tendo em conta o papel que estes
solos desempenham no suporte aos processos biofisicos vitais para a conser-
vacdo da natureza e da biodiversidade.

No que concerne aos espagos florestais, os respetivos proprietarios es-
tdo ainda obrigados a garantir e promover a estabilidade do uso florestal,
garantindo a perenidade das atividades florestais a longo prazo, a adequada
infraestruturacgio do territério e a valorizacio e defesa dos recursos. Devem
ainda adotar as medidas que salvaguardem a compatibilizagdo do aprovei-
tamento florestal com as outras fungdes que o solo vivo, em articulagdo com
o ciclo hidrolégico terrestre e o clima desempenha no suporte a processos
biofisicos vitais para o desenvolvimento de atividades humanas e para a
conservacio da natureza e da biodiversidade.

Os deveres dos proprietéarios dos solos integrados na categoria de espa-
¢os de exploragdo de recursos energéticos e geoldgicos devem ser definidos nos planos
municipais ou intermunicipais, admitindo-se que estes instrumentos possam
impor aos proprietarios o dever de estes adotarem, na fase de exploragio dos
recursos energéticos e geoldgicos, medidas destinadas a assegurar a minimi-
zacao dos impactes ambientais da exploragido, bem como, apés o término da
atividade, medidas destinadas a recuperacao paisagistica da 4rea.

No que concerne aos espacos culturais, os deveres dos respetivos pro-

17 Cfr. alinea e) do n.® 2 do artigo 14.°.
'8 Cfr. alinea a) do artigo 14.°

' Note-se que grande parte dos deveres identificados no n.® 2 do artigo 14.°
correspondem, ainda que tal ndo resulte de forma expressa deste normativo (quanto a
noés, por lapso), a deveres dos proprietarios dos solos urbanos: com efeito, uma leitura
deste mesmo artigo permite concluir que se trata de deveres a cumprir no processo de
urbanizacgio e sem o cumprimento das quais o proprietario ndo adquires as faculdades
previstas no n.° 3 do artigo 13.°
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prietdrios sdo, essencialmente, os de protecdo, de conservar e de valorizar
dos bens em causa.

No que concerne a categoria de espago rustico designada de aglome-
rados rurais, o seu regime, a definir nos planos municipais ou intermunici-
pais, deve ser especialmente vocacionado para a qualificagido destes espagos
como areas de articulacio de funcdes habitacionais e de desenvolvimento
rural. No que concerne a infraestruturacdo destas areas — que apenas deve
ser a indispensavel aquela qualificagio —, a mesma deve ser feita com re-
curso a solugdes apropriadas as suas caracteristicas, estando em todo o caso
afastada a realizacdo, nestes espacos, de operacoes de loteamento urbano
ou de outras operagoes urbanisticas que impliquem a realizacio de nova
infraestruturacio.

Ja tratando-se de dreas de edificacio dispersa o seu regime deve ser
vocacionado para a contencio destas dreas, o que implicard, por regra, o
dever de os respetivos proprietarios procederem ao seu ordenamento e a sua
infraestruturacdo com recurso a solu¢des apropriadas as suas caracteristicas
e numa Otica estrita de sustentabilidade.

iii. Refira-se, ainda, que o artigo 16.° n.° 2 do Decreto Regulamen-
tar determina expressamente que a edificacdo em solo rastico s6 pode ser
admitida pelos planos territoriais de ambito intermunicipal ou municipal
como excecional e limitada, considerando-se incompativeis com a classifica-
¢do e qualificacio como solo ristico: a) novas instalacées de comércio, ser-
vigos e indistria que nao estejam diretamente ligados as utilizacoes agrico-
las, pecuarias, aquicolas, piscicolas, florestais ou de exploracio de recursos
energéticos ou geolégicos; b) novas construcoes para habitacado, salvo nas
situagoes admitidas pelos planos territoriais de dmbito intermunicipal ou
municipal, de acordo com o estabelecido nas orientagdes dos programas
regionais; c) empreendimentos turisticos, salvo nas formas e tipologias ad-
mitidas em solo ristico, de acordo com as orientacoes estabelecidas nos
programas regionais.

2.4. Um possivel instrumento para a gestido dos solos ras-
ticos: fundo municipal de sustentabilidade ambiental e
urbanistica

Como decorre do anteriormente exposto, davidas ndo restam de
que grande parte dos terrenos integrados no solo rastico, quer em fungio
dos usos nele admitidos quer das inibicoes que lhe sdo impostas, desem-
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penham uma relevante fungdo ambiental que cria externalidades ambientais
positivas para o restante territorio.

E a este propésito que se tem vindo a questionar se os seus pro-
prietarios devem ser remunerados por esses usos e compensados por essas
inibi¢oes e, sendo a resposta afirmativa, quem os pode/ deve remunerar: se
o Estado (ou seja, o contribuinte em geral), se os proprietarios em geral ou
se apenas os proprietarios e/ou utilizadores que mais delas usufruem?

Refira-se que ndo sao todos os usos nem todas as inibigdes que de-
vem dar lugar a esta compensacio, sendo, por isso, relevante que o legis-
lador explicite de forma clara os usos correntes admitidos nestes solos (que
nao devem ser remunerados) os quais, depois de devidamente identificados,
permitem o clculo de uma compensacgao a pagar pelo proprietirio sempre que
ele seja autorizado (por plano ou licenca) a realizar um uso mais remunerador
(nomeadamente o edificatdrio) e o calculo de uma compensagio a receber pelo
proprietdrio sempre que ele leve a cabo um wuso ambientalmente adequado mas
inibidor dos usos correntes. O funcionamento deste sistema de compensagoes
devera ser feito por um “fundo eco-perequativo”, para o qual o solo urbano
também deve contribuir com pagamento.

Ora, podemos dizer que a Lei n.° 31/2014 ndo esquece esta
problematica. Assim, e desde logo, de entre fins da politica do ordenamento
do territério e do urbanismo o artigo 2.°, alinea a) identifica a “...salva-
guardar a realizagdo das fungoes ambientais do solo...”, referindo-se o artigo 3.°,
n.° 2, alinea a): a “capacidade de produgdo de ecossistemas a longo prazo” como
uma das medidas que concorrem para o desenvolvimento sustentavel.

Por sua vez, e como referimos supra, o artigo 13.°, n.° 2 desta lei
identifica os usos correntes dos solos rusticos e os deveres correntes e exce-
cionais a que os respectivos proprietarios estao sujeitos, ao determinar que
“Os proprietdrios do solo riistico tém o direito de utilizar os solos de acordo com a sua
natureza, traduzida na exploracio da aptidao produtiva desses solos (deveres
correntes), diretamente ou por terceiros, preservando e valorizando os bens
culturais, naturais, ambientais e paisagisticos e de biodiversidade (deveres
excecionais). Determinando, ainda, o artigo 14.°, n.° 1 que “Os proprietdrios
tém o dever de preservar e valorizar os bens naturais, ambientais, paisagisti-
cos, culturais e de biodiversidade.” (sublinhado nosso).

Relevante é o que decorre do n.° 4 do artigo 62.°, segundo o qual
“Os municipios devem constituir um Fundo Municipal de Sustentabilidade Am-
biental e Urbanistica, ao qual sdo afetas receitas resultantes da distribuicdo de
mais-valias, com vista a promover a reabilita¢do urbana, a sustentabilidade dos
ecossistemas ¢ a prestacdo de servicos ambientais, sem prejuizo do municipio
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poder afetar outras receitas urbanisticas a este Fundo, com vista a promover a cria-
¢do, manutengdo e reforco de infraestruturas, equipamentos ou dreas de uso piiblico.”
(sublinhado nosso). E o que decorre do n.® 7 do artigo 64.° segundo o qual
“A lei pode ainda estabelecer mecanismos de distribuicdo de encargos e beneficios
destinados a compensar os custos decorrentes da protegdo de interesses gerais, nomea-
damente, a salvaguarda do patriménio cultural, a valorizagdo da biodiversidade ou
da protegdo de ecossistemas”.

Esta regulamentagio, que nio mereceu, porém, qualquer desenvol-
vimento por parte do Decreto-Lei n.” 80/2015, de 14 de marco (diploma
que veio desenvolver aquela Lei de Bases) permite concluir que a existéncia
de um fundo municipal de sustentabilidade ambiental e urbanistica destinado, en-
tre outras coisas, a promover a sustentabilidade dos ecossistemas e a presta-
¢ao de servicos ambientais se pode posicionar como um dos mais relevantes
instrumentos para a gestdo do solo rastico (nao urbanizavel) concorrendo,
desta forma, para um sistema de ocupacio territorial mais justo e susten-
tavel, ndo apenas do ponto de vista ambiental mas também, e sobretudo,
do ponto de vista financeiro e social. Esta falta de regulamentagio nao ¢,
porém, impeditiva da sua utilizagdo ou mobilizacao sempre que a mesma se
mostre necessiria na situacao concreta.

2.5. Reclassificacao de um solo ristico em urbano

i. Uma dltima referéncia que aqui faremos a prop6sito do solo rasti-
co ¢ a problematica da sua reclassificacio como urbano. Pergunta-se, a este
propdsito, se ¢ possivel esta reclassificacdo, em que termos, por que vias e
com que limitagoes?

Uma andlise da legislagio em vigor no nosso ordenamento juridi-
co permite concluir, desde logo, que, embora os solos urbanos sejam li-
mitados aqueles que se encontram total ou parcialmente urbanizados ou
edificados e afetos em plano em territorial & urbanizagio e edificacio — o
que determina que todos os restantes sejam integrados na classe do solo
rastico — tal nao impede, porém, como decorre do artigo 72.° do Decre-
to-Lei n.° 80/2015, que o solo rustico seja reclassificado de urbano, o que
depende, contudo, da verificacio de um conjunto de exigéncias cumulativas
(artigo 72.° desta lei articulado com o artigo 8.° do Decreto Regulamentar
n.° 15/2015), a saber:

a) existéncia de concretas pretensoes urbanisticas sobre o territério
necessarias ao seu desenvolvimento econémico e social e indis-
pensaveis a sua qualificacdo urbanistica;

288



A Utilizagao do Solo Riistico (“Ndo Urbanizdvel”)

b) inexisténcia de 4reas urbanas disponiveis e comprovadamen-
te necessarias para as acolher esta pretensdo e a sua finalidade
(comprovado através, designadamente, dos niveis de oferta e
procura de solo urbano, com diferenciagao tipolégica quanto ao
uso, e dos fluxos demogréficos);

c) viabilidade (sustentabilidade) econémica e financeira da trans-
formacdo do solo (identificando-se, designadamente, os sujeitos
responsaveis pelo financiamento, a demonstracao das fontes de
financiamento contratualizadas e de investimento publico) e de-
monstracido do impacto da carga urbanistica proposta no sistema
de infraestruturas existente, e a previsio dos encargos necessa-
rios ao seu reforco, a execugao de novas infraestruturas e a respe-
tiva manutencao;

d) aprovacdo (alteragio ou revisio) de plano de pormenor com
efeitos necessariamente registais, devidamente contratualizado
quanto:

a. aos encargos urbanisticos das operagoes;

b. as condicoes de redistribuic¢io de beneficios e encargos,
considerando todos os custos urbanisticos envolvidos;

c. ao prazo de execucgdo das obras de urbanizacdo e das obras
de edificacdo (o qual deve constar expressamente da certi-
dao do plano a emitir para efeitos de inscrigdo no registo
predial).

Note-se, porém, que ndo basta o cumprimento cumulativo de todas
estas exigéncias para que um solo passe de rustico a urbano. Uma vez que
este € apenas o que “estd devidamente urbanizado e edificado.....”, somente com
o cumprimento integral destas obrigacoes e com a urbanizacao e edificagdo
da zona, opera aquela reclassificacdo. Por isso faz sentido o disposto no
n.° 7 do referido artigo 72.° de que a alteragdo por adaptagido do plano
diretor municipal ou do plano diretor intermunicipal (precisamente para
“transformar” o solo rastico nele identificado em solo urbano), sé deve ser
realizada findo o prazo previsto no n.° 5 e desde que executadas as opera-
¢oes urbanisticas previstas no plano, seguindo o procedimento referido no
artigo 121.°. Mas ja ndo faz sentido, sendo até contraditério com o previsto
no n.° 7, a previsdo contante do n.° 8 segundo o qual “findo o prazo previs-
to para a execugdo do plano, a ndo realizagio das operagoes urbanisticas previstas
determina automaticamente, a caducidade total ou parcial da classificagio do solo
como urbano, sem prejuizo das faculdades urbanisticas adquiridas mediante titulo
urbanistico, nos termos da lei”. Neste caso, o que acontecera ¢ precisamente o
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contrario: o solo mantém a natureza de rastico, com excecao, eventualmen-
te das faculdades urbanisticas adquiridas mediante titulo urbanistico, nos termos
da lei”. De facto, ndo basta a previsio em plano (ainda que se trate de um
plano de pormenor com efeitos registais devidamente programado) que os
solos se destinam a urbanizagdo e edificagdo para que o solo seja urbano,
sendo ainda necessario que ele se encontre ja infraestruturado (e edificado,
se essa for a sua previsdo). Dai que s6 com o cumprimento da programagio
se operara a reclassificacio. O incumprimento do prazo nado tera, assim,
como consequéncia a caducidade da classificacao do solo como urbano mas
a caducidade da previsao da reclassificagdo ou, se se preferir, a caducidade
do plano de pormenor onde aquela classificacdo estava prevista. Na medi-
da, porém, em que podem ter sido concedidas faculdades urbanisticas por
titulo urbanistico (ficando a area parcialmente urbanizada/edificada), que
se mantém, deve a cdmara municipal iniciar o procedimento de alteracio
ou revisao do plano de pormenor de forma a garantir a coeréncia territorial
(n.° 9 do presente artigo).

ii. Poderia afirmar-se que a especulacio que resultaria da existéncia de
solos urbanizaveis ndo ¢ impedida com a solucdo agora adotada na medida
em que as expetativas (geradoras de pressao e especulacdo) passam a incidir
todo o solo riistico jA que todo ele, salvaguardas as devidas condigdes, maxime,
a inexisténcia de restricoes de interesse publico, pode vir a ser destinado ao
processo urbano pela simples aprovagao de um instrumento de planeamento.

Em resposta afirma-se que se isto ¢ verdade, nao ¢ menos verda-
de que a opgao de transformar solo rastico em solo urbano terd de estar
sempre associada a uma intervengao urbanistica demonstradamente viavel
do ponto de vista econémico e financeiro (com apresentagio de garantias
para o seu desenvolvimento e demonstragio da inexisténcia de alternativas
mais econémicas, nomeadamente, a reabilitacdo, e com interiorizacdo da
totalidade dos encargos com as infraestruturas de suporte bem como da
apresentacao de um plano de pormenor com programa de desenvolvimento
exigente e cronologicamente definido).

O que pretende tornar claro que apenas desenvolvendo todo o pro-
cesso produtivo complexo de urbanizacao, com a assun¢io dos encargos cor-
respondentes, os proprietarios obterdo o direito urbanistico pretendido, sen-
do tendencialmente eliminada qualquer expectativa fundada de “mais-valia
caida do céu” resultante da simples classificacio do solo como urbanizavel.
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" Fernando PESSOA, «Horizonte», in: Mensagem e Outros Poemas Afins, Publica-
¢oes Europa-América, Mem Martins, 1992, p. 110.
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L. CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

A extensao das costas portuguesas favoreceu a ligagado umbilical que
o Pais sempre teve com o mar: nao serd demais enaltecer a relevancia histo-
rica atestada desde o movimento da expansio as campanhas oceanograficas
empreendidas pelo Rei D. Carlos?, desde a estratégia de defesa do litoral le-
vada a cabo por D. Dinis, a identificagdo de uma «identidade maritima por-
tuguesa», efetuada pela recente Estratégia Nacional para o Mar 2013-20205.

Subjacente a submissdo das costas portuguesas a um regime juri-
dico-administrativo tera estado, inicialmente, apenas o critério do uso pu-
blico, e, por conseguinte, a necessidade de assegurar a todas as pessoas a
possibilidade de aproveitamento dos frutos desses terrenos*. Atualmente,
o regime juridico do litoral possui preocupacdes muito mais ambiciosas,
que passam pelo ordenamento do territério e urbanismo, pela defesa do
ambiente, pelo desenvolvimento do turismo ou pela rentabilizagao dos bens
do dominio puablico maritimo. Atente-se, porém, em que, se a publicizagdo
do regime das zonas costeiras preside este conjunto relevante de valores,
as areas situadas a beira-mar também se revelam especialmente apeteciveis
para a ocupagio pelos particulares. Os problemas suscitam-se nos casos em
que tais terrenos eram objeto de propriedade privada antes da entrada em
vigor das disposi¢oes normativas que determinaram a respetiva sujei¢ao ao
dominio publico. A resolugido destas questoes pressupde o alcance do de-
licado equilibrio entre, por um lado, a seguranca juridica e a protecio da
confianga dos cidadaos, e, por outro lado, a tutela dos interesses publicos
subjacentes a dominialidade publica.

2 V. D. Carlos de BRAGANCA, Yacht Amélia — Campanhas Oceanogrdficas de 1896,
Imprensa Nacional, Lisboa, 1897, e Resultados das Investigagoes Cientificas Feitas a Bordo do
Yacht Amélia sob a Direcgio de D. Carlos de Braganga, Imprensa Nacional, Lisboa, 1899-1904.

3 Aprovada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.® 12/2014, de 12 de
fevereiro, p. 1316.

*Cf., » g, em momento ainda bem préximo da entrada em vigor do Cédigo de Sea-
bra, a exposicao apresentada na Camara dos Deputados por Avellar Machado: em causa es-
tava o facto de a Camara Municipal de Ilhavo exigir a outorga de licengas (e respetivas taxas)
aos interessados na apanha das algas marinhas (molico), que se encontravam nas margens
dos diversos canais navegaveis que se ligam com o mar; o Deputado entendia que aquela
exigéncia violava o Cédigo Civil, na medida em que este considerava como coisas publicas
os terrenos do (atual) dominio pablico maritimo-terrestre (cf. artigo 380.°) e estabelecia que
as substancias vegetais de qualquer natureza produzidas nas dguas publicas (quer se achem
no seio das aguas, quer venham arroladas as margens ou praias) podiam ser livremente ocu-
padas por qualquer pessoa, que delas quisesse aproveitar-se. V. Didrio da Camara dos Senhores
Deputados da Nagio Portugueza, Sessdo n.° 57, de 10 de maio de 1899, p. 3.
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Litoral e Direitos Adquiridos

1. LITORAL E DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE

A diversidade terminolégica que pauta a matéria agora sob escru-
tinio implica algumas tergiversagbes conceptuais, que importa, desde ja,
afastar. Até, porque, como veremos, os problemas que nos preocupam nio
se verificam em todas as areas incluidas num sentido comum de «litoral»,
vocdbulo derivado do latim litus, litoris com o significado de “faixa de terra
emersa, a beira-mar”, também identificado com a costa’.

2.1. Um dos exemplos paradigmaticos da auséncia de uniformidade
linguistica e da profusdo de conceitos nesta matéria reconduz-se ao regime
dos programas da orla costeira®, constante do Decreto-Lei n.® 159/2012, de
24 de julho’, onde encontramos a referéncia a trés nogdes que, numa primei-
ra abordagem, nos pareceriam sinénimas: litoral, orla costeira e zona costeira.

O litoral constitui o termo genérico que descreve as porgdes de terri-
torio que sdo influenciadas direta e indiretamente pela proximidade do mar
[cf. artigo 2.°, alinea ¢), do Decreto-Lei n.° 159/2012]. Mais preciso, o con-
ceito de zona costeira corresponde a porcio de territério influenciada direta e
indiretamente, em termos biofisicos, pelo mar, designadamente por ondas,
marés, ventos, biota ou salinidade, e que, sem prejuizo das adaptagdes aos
territorios especificos, tem, para o lado da terra, a largura de dois quiléme-
tros, medida a partir da linha da maxima preia-mar de dguas vivas equino-
ciais e se estende, para o lado do mar, até ao limite das 4dguas territoriais,
incluindo o leito [cf. artigo 2.°, alinea ), do Decreto-Lei n.° 159/2012]. Por
sua vez, a orla costeira ¢ mais estreita que a zona costeira e identifica a por-
¢do do territério onde o mar, coadjuvado pela acdo edlica, exerce diretamen-
te a sua agdo e que se estende, para o lado de terra, até quinhentos metros,
contados a partir da linha que limita a margem, e, para o lado de mar, até
a batimétrica dos trinta metros referenciada ao zero hidrografico [cf. artigo
2.°, alinea g), do Decreto-Lei n.° 159/2012]5.

> Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa, Circulo de Leitores, Lisboa 2003, p. 2296.

¢ Os programas da orla costeira consubstanciam, nos termos do n.® 5 do artigo
40.° da Lei de bases da politica piblica de solos, de ordenamento do territorio e de urbanismo (Lei
n.° 31/2014, de 30 de maio) e do n.° 2 do artigo 42.° do Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestio erritorial (Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio), programas especiais de
ordenamento do territorio, dotados de Ambito nacional.

7 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 132/2015, de 9 de julho.

8 Esta nocao de orla costeira coincide, quase totalmente, com a delineagio da
area de intervencdo dos programas da orla costeira, abrangendo quer a zona terrestre
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Embora sem os definir, também a Lei da Agua" contém algumas refe-
réncias a conceitos paralelos, aludindo, v. g., a orla costeira (maxime, nos pre-
ceitos que se reportam aos programas de orla costeira, e enquanto uma das
dimensodes envolvidas no “territério envolvente com incidéncia nos recursos
hidricos”, para efeitos de delineagdo do ambito de intervencio das medidas
de planeamento e ordenamento de recursos hidricos — cf. artigo 15.°, n.° 2),
a zona costeira [artigos 32.°, n.° 2, alinea a), e 34.°] e ao litoral e faixa litoral
[artigos 28.°, n.° 3, alinea 1), e 33.°, n.° 3, alinea b), respetivamente].

2.2. Contudo, entre nés, as questdes atinentes aos direitos adqui-
ridos no litoral surgem nio em todas as dreas que acabamos de descrever,
mas tdo-s6 em parcelas localizadas em zonas legalmente classificadas como
dominio puablico maritimo — in casu, e porque se trata de parcelas de terreno
(e ndo de aguas), como dominio piiblico maritimo-terrestre.

O dominio publico maritimo — que compreende, como parte inte-
grante, o dominio publico maritimo-terrestre — inclui-se no conjunto de
bens publicos que habitualmente designamos como dominio piiblico material
(ou «necessario»), por oposi¢do ao dominio publico formal (ou «por deter-
minagio da lei»). Como vimos defendendo'’, o dominio publico material
compreende os bens conexionados de uma forma muito especial com a inte-
gridade territorial do Estado e com a respetiva sobrevivéncia enquanto tal, senao
mesmo com a propria identidade (identificagdo) nacional. Independentemente
de qualquer previsdo textual, existem certas coisas cuja dominialidade re-
sulta da circunstancia de as mesmas se destinarem, na perspetiva de uma
sociedade concreta, ao servico de necessidades e interesses impreteriveis
proprios sentidos por essa mesma sociedade, e que, nessa medida, hdo de
ficar subtraidas a disponibilidade dos particulares e sujeitas a titularidade

de protecao, quer a zona maritima de protecdo (cf. artigos 8.° e 9.° do Decreto-Lei n.°
159/2012, respetivamente). Contudo, no que tange a zona terrestre de protecio, o artigo
8.° admite que esta possa ser ajustada a uma largura maxima de mil metros, quando se jus-
tifique acautelar a integragio de sistemas biofisicos fundamentais no contexto territorial
objeto do plano, tendo por objetivo promover a abrangéncia de unidades territoriais ho-
mogéneas em estreita dependéncia com a dindmica costeira, designadamente sistemas du-
nares, arribas fosseis, lagunas costeiras, estudrios, sapais e outras zonas hiimidas costeiras.

? Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro, alterada pelos Decretos-Leis n.*
245/2009, de 22 de setembro, 60/2012, de 14 de margo, e 130/2012, de 22 de junho.

10°Cf. 0 nosso trabalho O Dominio Piiblico: O Critério ¢ o Regime Juridico da Do-
minialidade, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 287 e ss., e as referéncias bibliograficas ai
citadas; e, especificamente quanto ao dominio publico maritimo, «Energia Eléctrica e
Utilizacdo de Recursos Hidricos», in: Temas de Direito da Energia, Almedina, Coimbra,

2008, p. 19.
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publica estadual. Nesta hipétese, encaramos tais bens do dominio publico
como verdadeiros elementos constitutivos do Estado (hoc sensu).

Além disso, o dominio pablico maritimo-terrestre integra o designa-
do dominio piiblico natural, que é composto por bens naturais, por oposigao
do dominio publico artificial, o qual inclui os bens que pressupdem a agao
humana''. Ainda que, no direito portugués, tenha repercussoes menores
que noutros ordenamentos'?, esta distingdo permite salientar alguns aspe-
tos do regime juridico aplicdvel, como sucede, paradigmaticamente, com a
maior mutabilidade dos limites das parcelas dominiais.

Os terrenos que integram o dominio puablico maritimo-terrestre en-
contram-se submetidos ao estatuto da dominialidade desde o decreto de 31
de dezembro de 1864 e do Cédigo de Seabra. Assim, por um lado, coube
ao Decreto de 31 de dezembro de 1864'® submeter, pela primeira vez'*, as
praias ao dominio publico: nos termos do artigo 2.° deste diploma, clara-
mente inspirado pelo Code Civil napoleénico®, “[i]gualmente sdo do domi-
nio puablico, imprescriptivel, os portos de mar e praias, os rios navegaveis

"V, por todos, Marcello CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 10.* ed.
(reimp.), vol. II, Almedina, Coimbra, 1999, p. 896.

12 Por exemplo, no direito francés, é tradicional a distin¢do, dentro da compo-
sicdio do dominio publico, entre dominio puablico natural e dominio puablico artificial,
com repercussoes no respetivo regime juridico, com especial incidéncia na aquisicio e
extingdo do estatuto (recorde-se que foi justamente a propésito na integragdo de bens
imdveis no dominio puablico artificial que se construiu a teoria do aménagement spécial —
cf., por todos, CHAPUS, Droit Administratif Général, 15.* ed., tomo 2, Montchrestien,
Paris, 2001, pp. 389 e ss.) ou na utilizacdo dos bens dominiais. Cf., ». g, DUFAU, Le
Domaine Public, Le Moniteur, Paris, 2001, passim.

Esta destringa mantém-se hoje presente no Code Général de la Propriété des Per-
sonnes Publiques — cf., a propésito do dominio publico maritimo (que, em Franga, abrange
também o dominio publico portudrio), artigos L2111-4 a L2111-6.

13 Diploma autorizado pela Carta de Lei de 25 de junho de 1864, cujo artigo
1.° estabelecia: “E o governo auctorisado a decretar as disposi¢coes que dependerem de
medida legislativa dcerca do servico de policia, exploracio e conservagido dos caminhos
de ferro, telégraphos, rios, canaes, vallas e portos de mar”. Atente-se em que, embora o
citado Decreto de 31 de dezembro de 1864 tenha sido aprovado ao abrigo desta habi-
litagdo legislativa, a mesma ndo incluia as praias no seu dmbito de aplicacido — o que podera
suscitar uma interessante questao acerca da sua validade, por eventual violagio do prin-
cipio da legalidade, na dimensdo de precedéncia da lei.

4 Ainda que ja na Portaria de 13 de maio de 1864 se advertisse que “as praias e
o mar adjacente sempre foram considerados pelo direito do reino bens nacionais”.

15 A época, o artigo 538 do Code Civil enumerava, como dépendances du domaine
public, “chemins, routes et rues a la charge de I'Etat, fleuves et rivieres navigables et
flottables, rivages de la mer, ports, havres, et rades”. V. HAURIOU, Précis de Droit Admi-
nistratif et de Droit Public, Dalloz, fac-simile da 12.* ed, Paris, 2002, p. 802.
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e fluctuaveis com as suas margens, os canaes e vallas, portos artificiaes e
docas existentes ou que de futuro se construam”'®. Por outro lado, um pou-
co mais tarde, o artigo 380.° do Cédigo Civil de 1867 (cuja entrada em
vigor remonta a 22 de margo de 1868) vem qualificar como coisas publicas
“as coisas naturais ou artificiais, apropriadas ou produzidas pelo estado e
corporagbes publicas e mantidas debaixo da sua administracio, das quais
¢ licito a todos individual ou colectivamente utilizar-se, com as restri¢oes
impostas pela lei, ou pelos regulamentos administrativos”, entre as quais
inclui exemplificativamente os leitos das dguas salgadas (n.° 2) e dos lagos,
lagoas, canais e correntes de dgua doce, navegaveis ou flutudveis (n.® 3). A
luz destes dois diplomas, os bens dominiais caracterizavam-se ja pelo uso
publico, com as consequéncias da imprescritibilidade e da subtracdo dos
terrenos a livre disponibilidade dos particulares'’.

Atualmente'®, o dominio puablico maritimo-terrestre inclui, nos termos
da alinea a) do n.° 1 do artigo 84.° da Constituicio, os leitos das dguas territo-
riais e os fundos marinhos contiguos. Este dispositivo encontra uma concreti-
zacio na Lei n.° 54/2005, de 15 de novembro!?, sobre a titularidade dos recur-
sos hidricos. De acordo com as alineas ¢), ) e ¢) do artigo 3.° deste diploma,
o dominio publico maritimo compreende os terrenos conexos com as dguas
maritimas, em particular, a plataforma continental, as margens e os leitos das
aguas territoriais e das dguas interiores sujeitas a influéncia das marés.

As nogoes de leito e margem das dguas do mar e das aguas sujeitas
a influéncia das marés surgem legalmente definidas (respetivamente pelos
artigos 10.°, n.° 2, e 11.°,n.> 2, 5 e 6, da Lei n.° 54/2005), assumindo a sua
concretizacio especiais dificuldades quando o legislador mobiliza critérios
materiais de identificagdo — como sucede no n.® 5 do artigo 11.°, com a nocao

16 Cf. também Afonso QUEIRC), «As Praias e o Dominio Pablico (Alguns Pro-
blemas Controvertidos)», in: Estudos de Direito Pitblico, vol. 11, tomo I, Acta Universitatis
Conimbrigensis, Coimbra, 2000, p. 365; Freitas do AMARAL/José Pedro FERNANDES,
Comentdrio a Lei dos Terrenos do Dominio Hidrico, Coimbra Editora, Coimbra, 1978, p.
125. V. também Guilherme MOREIRA, Das Aguas no Direito Civil Portugués, livro 1, 2.2
ed., Coimbra Editora, Coimbra, 1960, p. 255.

17 Cf. também o Relatério do Ministro e Secretério das Obras Publicas, Comér-
cio e Indastria — Jodo Chryséstomo de Abreu e Sousa — que acompanhou o Decreto de
31 de dezembro de 1864.

'8 Para uma evolugdo dos diplomas legislativos sobre esta matéria, cf. o nosso
trabalho «Do Reconhecimento de Propriedade Privada sobre os Terrenos do Dominio
Pablico Maritimo», in: Cadernos de Justica Administrativa, n.° 102, novembro/dezembro

2013, pp. 65 e ss..
19 Alterada pelas Leis n.* 78/2013, de 21 de novembro, e 34/2014, de 19 de junho.
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de praia*. Mobilizando vérios contributos doutrinais, poderemos caracteri-
zar as praias como terrenos marginais planos (ou quase planos) contiguos a
linha maxima de preia-mar de 4guas vivas equinociais, constituidos por areias
soltas ou pedras, dotados de escassa ou nula vegetacao caracteristica?!

Nao se ignora que, de inicio, a sujeicdo das dguas e dos terrenos
conexos ao regime do dominio publico pretendia acentuar a dimensio de
via de comunicagido que aquelas se encontrava subjacente — como, alias, se
conclui pelo préprio contexto normativo (de dominializagdo das restantes
vias de comunicagido?*) que rodeou o Decreto de 31 de dezembro de 1864
e respetiva lei habilitante. Além disso, e em consonancia com os critérios
da dominialidade vigentes na época, estariam sujeitos a este regime tao-s6
os bens afetos ao uso publico e insuscetiveis, pela sua prépria natureza, de
constituir objeto de propriedade privada®

20 Para maiores desenvolvimentos, cf. 0 nosso trabalho «Energia...», cit., pp. 20 e ss..

?! Adotamos aqui uma formulagio resultante da fusdo de varios contributos
doutrinais, entre os quais ressaltam Marcello CAETANO, Manual..., cit., p. 901, Afonso
QUEIRO «As Praias e o Dominio Publico», in: Estudos de Direito Publzco vol. II, tomo
1, Imprensa da Universidade, Coimbra, 2000, p. 366, e Freitas do AMARAL/José Pedro
FERNANDES, Comentdrio..., cit., p. 92.

Na qualidade de Autoridade Nacional da Agua, a Agéncia Portuguesa do Am-
biente (Guia de Apoio sobre a Titularidade dos Recursos Hidricos, APA, Lisboa, 2014, p.
6, disponivel em http://www.apambiente.pt/_zdata/Divulgacao/Publicacoes/Guias%20
€%20Manuais/Guia_RH_setembro2014.pdf, dltimo acesso setembro 2015) propoe,
com um propésito orientador, um conceito mais técnico, definindo praia como “faixa de
terreno contigua as dguas do mar, formada por acumulacio de sedimentos ndo consoli-
dados, geralmente de areia ou cascalho, com superficie quase plana e com vegetagio nula
ou escassa e caracteristica, e em cuja delimitagio se deve considerar a area compreendida
entre a linha representativa da profundidade de fecho para o regime da ondulacdo no
respetivo setor de costa e a linha que delimita a atividade do espraio das ondas ou de
galgamento durante episédio de temporal”.

22 Ou, para utilizarmos a terminologia do direito francés, que subordinou ao
estatuto da dominialidade a voirie routiére (sobre este conceito, . CHAPUS, Droit Admi-
nistratif Général, 15.% ed., tomo 2, Montchrestien, Paris, 2001, pp. 401 e ss.. Recorde-se,
alids, que, tradicionalmente, as sangbes previstas para os factos que afetem a integridade
material dos bens dominiais ou a utilizagdo a que estes se encontra adstritos se desig-
nam como «contraventions de voirie», as quais acabam por, na pratica, se reconduzir as
«contraventions de voirie routiere» — cf., v. g., DUFAU, Le Domaine..., cit., pp. 257 e ss..

% De acordo com Proudhon, a quem se deve a primeira teoria geral do dominio
publico, a caracterizagdo do domaine public obedece a uma ideia de usage public, pelo que
o sentido da caracterizagdo de um bem como pertencendo ao dominio publico envolve
para este Autor uma dupla dimensao: uma, a salientar o poder pablico (puissance publi-
que) que administra os objetos de tal dominio; outra, a pressupor que esses bens objeto
de um poder puablico se destinem ao uso de todos. Cf. PROUDHON, Traité du Domaine
Public ou De la Distinction des Biens Considérés Principalement par Rapport au Domaine Public,
tome I, 2.* ed., Lagier Lib.-Editeur, Dijon, 1843, pp. 19 e 240 e s., pelo que conclui que a
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Todavia, na atualidade, os critérios da identificagdo (legislativa)
dos tipos de bens dominiais sio claramente multifacetados. Em especial,
a dominializagdo das faixas de terreno ao longo da costa prossegue hoje
precipuamente uma fungdo ambientalmente orientada, porquanto as subtrai ao
jogo do comércio privado, proporcionando-lhes uma disciplina dirigida a
protecdo®*, sem prejuizo da rentabilizacio e valorizacdo. Por este motivo, o
dominio publico hidrico integra as 4dreas de continuidade, incluidas na Rede
Fundamental de Conservacdo da Natureza [cf. artigo 5.°, n.° 1, alinea b),
subalinea iii), do Decreto-Lei n.® 142/2008, de 24 de julho®]. A par desta
funcdo dominante, pode ainda apontar-se uma vocagao associada a defesa
nacional: é este o motivo que, v. g, justifica que as dguas e os terrenos do
dominio publico maritimo pertencem apenas Estado, considerando-se, para
efeitos da recusa da sua titularidade regional, que os mesmos se encontram
afetos a defesa nacional®. Por Gltimo, encontrando-se o dominio ptblico ma-
ritimo-terrestre, por definicdo, situado na area costeira, a publicizacido dos
bens em causa satisfard também imperativos de gestdo e minimizagdo dos ris-
cos, decorrentes de fendémenos naturais.

composiciao do dominio pablico «propriamente dito» compreende as parcelas do territério
insuscetiveis de submissdo as normas relativas a propriedade privada (Op. cit., p. 249).

24 Em sentido semelhante, a propésito do Decreto-Lei n.® 468/71, de 5 de no-
vembro, v. o Relatério do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do lerritério (apro-
vado pela Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro), ed. organizada pelo CEDOUA, Coimbra,
2007, pp. 68 e s. (ponto 66)

»> Aprova o regime juridico da conservacio da natureza e da biodiversidade,
alterado pelo Decreto-Lei n.® 242/2015, de 15 de outubro.

26 Trata-se de um entendimento acolhido ji pelo Tribunal Constitucional: cf.

Acoérdios n.> 330/99, de 2 de junho, in: Acdrddos do Tribunal Constitucional, 44.° vol.,
1999, p. 19; 131/2003, de 11 de margo, cit., pp. 2227 e ss.; 402/2008, de 29 de julho,
in: Didrio da Repiiblica, 1 Série, n.° 158, 18.08.2008, pp. 5715 e s.; 654/2009, de 16 de
dezembro, in: Didrio da Repiiblica, 1 Série, n.° 30, 12.02.2010, pp. 445 e ss.. Trata-se,
alids, de uma posigdo que ja vinha sendo adotada pela Comissao Constitucional (cf.
Parecer n.® 26/80, in: Pareceres da Comissao Constitucional, 13.° vol., 1982, p. 185). Foi em
conformidade com esta jurisprudéncia que o n.° 2 do artigo 22.° do Estatuto Politico-
-Administrativo da Regiao Auténoma dos Acores excetuou do dominio publico regional
os bens afetos ao dominio publico militar, ao dominio puablico maritimo, ao dominio
publico aéreo e, salvo quando classificados como patriménio cultural, os bens dominiais
afetos a servigos publicos ndo regionalizados.

Sempre partilhou desta perspetiva também a Comissdo do Dominio Piablico Ma-
ritimo: este 6rgio entende de forma peremptoéria que “nio pode haver davidas de que o
dominio publico interessa essencialmente e por declaracio legal implicita a defesa nacional”.
Esta assercio ¢ sustentada por um argumento de ordem organica (a Comissio do Dominio
Publico Maritimo encontra-se na dependéncia do Chefe do Estado-Maior da Armada, inte-
grando-se no Ministério da Defesa Nacional), de natureza substancial (o sistema organico
da autoridade maritima em que se inclui a defesa de todas 4reas do dominio publico ma-
ritimo, assume, nessa medida, A&mbito nacional) — cf. Parecer n.° 5111, de 19.11.1987, in:
Boletim da Comissio do Dominio Pitblico Maritimo, n.° 101, 1987, pp. 158 e ss. (pp. 160 e s.).
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[II. ~ APONTAMENTOS SOBRE A EVOLUCAO DO REGIME
DE PROTECAO DOS DIREITOS PRIVADOS SOBRE O
DOMINIO PUBLICO

O facto de uma parcela reunir as caracteristicas que impliquem, nos
termos do regime constitucional e legal, a respetiva integracio no domi-
nio publico hidrico (in casu, no dominio publico maritimo-terrestre), nao
preclude a existéncia de casos excecionais (e admitidos por lei) em que os
mesmos se devem considerar subtraidos ao estatuto da dominialidade, em
virtude da pré-existéncia de direitos privados sobre os mesmos.

3.1. Esta mesma realidade foi acolhida em 1971 — momento em que
o legislador decidiu estabelecer um regime juridico destinado a proteger os
direitos privados pré-existentes sobre bens classificados, a posteriori, como do-
miniais. Coube ao artigo 8.° do Decreto-Lei n.® 468/71, de 5 de novembro*,
admitir expressamente o reconhecimento de direitos privados (proprieda-
de privada ou propriedade coletiva®®) sobre terrenos do dominio publico®,
quando documentalmente® se provasse que haviam sido constituidos em

27 Alterado, posteriormente, pelos Decretos-Leis n.* 53/74, de 15 de fevereiro,
89/87, de 26 de fevereiro, e 16/2003, de 4 de junho. Os capitulos I e II desde diploma
(onde se inclui o artigo 8.° citado em texto) foram revogados pelo artigo 29.° da Lei n.©
54/2005, de 15 de novembro.

28 Como, alias, logo em 1968, entendeu o Supremo Tribunal de Justica, para
quem “o Decreto de 31 de Dezembro de 1864 e o Codigo Civil de 1867, que vieram
incluir as praias no dominio publico maritimo, por ndo terem efeito retroactivo, nao reti-
raram a uma praia a qualidade de baldio municipal”, razdo pela qual esse terreno era, em
1883, alienavel nos termos da Lei de 28 de agosto de 1869 — cf. Acérdao de 29.10.1968,
P. 62275. V. também Freitas do AMARAL/José Pedro FERNANDES, Comentirio..., cit., p. 129.

29 Hoc sensu, sobre terrenos caracterizaveis como dominiais (atenta a sua morfo-
logia) a data da entrada em vigor do Decreto de 31 de dezembro de 1864 e do Cédigo de
Seabra (e nio sobre terrenos que, v. g., nesse momento nio reuniam as condigdes para a
sua qualificagio como dominio publico, mas que, em virtude do avango das aguas, passa-
ram a ser assim considerados), talqualmente salienta o Parecer da Procuradoria-Geral da
Republica n.° 10/2006, in: Didrio da Repiiblica, 11 Série, n.° 139, 21.07.2008, p. 32233.

9 Na falta de documentos comprovativos, o n.® 2 do artigo 8.° consagrava uma
presungdo (iuris tantum) de que os terrenos seriam particulares se se provasse que, na-
quelas datas, estavam na posse em nome proprio de particulares ou na fruicdo conjunta
de individuos compreendidos em certa circunscri¢io administrativa.

Por sua vez, o n.” 3 do mesmo preceito respondia aos problemas decorrentes
da ilegibilidade ou destruicio dos documentos exigidos pelo n.® 1, estabelecendo outra
presungao iuris tantum no sentido de considerar particulares os terrenos em relagio aos
quais se provasse que, antes de 1 de dezembro de 1892, eram objeto de propriedade ou
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momento anterior a 31 de dezembro de 1864 (data do Decreto que, como
apontamos, dominializou as praias) ou, tratando-se de arribas alcantiladas,
a 22 de margo de 1868 (data da entrada em vigor do Cédigo de Seabra)?'.

A ratio subjacente a esta solucdo legal prendia-se com o necessario
equilibrio entre a dominialidade publica e a protecao dos direitos adqui-
ridos sobre leitos e margens. Ponderando os interesses publicos determi-
nantes da dominializagdo dos terrenos conexos com dguas dominiais e o
principio da seguranca juridica e da protecido da confianca dos cidadaos,
o legislador considerou necessario tutelar a posicdo juridica daqueles que
detinham direitos privados sobre os terrenos publicizados em virtude de
legislagdo posterior®?.

posse privadas. Esta Gltima data corresponde ao Decreto n.° 8, de 1 de dezembro de
1892, que estabelece a organizagio dos servigos hidraulicos, e ensaia uma distingdo en-
tre propriedade puablica, comum e particular em matéria de d4guas e terrenos conexos. No
que concerne, em especial, s margens, este diploma concebe como publicas as praias até
onde alcanca o colo da maxima preia-mar de aguas vivas (artigo 1.°, n.° 1.°); em relagao
as margens das demais aguas, estas consistem numa faixa de terreno adjacente, junto a
linha de agua, que se conserva ordinariamente enxuta, com uma largura que varia, em
funcao da importancia, necessidades e usos, entre 3 e 30 metros e, em casos excecionais,
50 metros para as correntes de dgua navegaveis e flutudveis (artigo 4.°, n.° 1.°), e entre
1 e 3 metros para as correntes ndo navegaveis nem flutudveis (artigo 4.°, n.® 2.°) medida
a contar da linha que limita o leito ou alveo.

Evidentemente, se o terreno em causa houvesse sido, entretanto, objeto de um
ato de “desafetagdo”, bastaria ao interessado fazer prova dessa desdominializagio (cf.
artigo 8.°, n.° 4). Nao se pense, porém, que esta possibilidade seria de prova ficil, so-
bretudo a partir do momento em que a dominialidade dos terrenos conexos com aguas
ficou consagrada nos textos constitucionais portugueses (em concreto, a partir da Cons-
tituicio de 1933). Cf., sobre esta questdo a luz do Decreto-Lei n.” 468/71, Freitas do
AMARAL/José Pedro FERNANDES, Comentirio..., cit., pp. 131 e ss.).

31 Foi, portanto, acolhida a posi¢io de Afonso QUEIRO («As Praias...», cit., pp.
374 e s.), nos termos da qual o citado Decreto de 1864 determinou a dominializagao
das praias — no sentido de “terrenos enxutos resultantes do lento recuo do mar ou de
depositos aluviais” —, enquanto o artigo 380.° do Cédigo Civil conduziu a inclusdo no
dominio publico dos terrenos que, em 1868, ndo revestindo embora a natureza de praias,
fossem propriedade do Estado, estivessem sob a sua administracdo e se encontrassem
afetos a usos publicos maritimos.

32 Consideracoes semelhantes pautaram o legislador do Cédigo Civil, que, tam-
bém no dmbito do dominio hidrico, mas em relagio as aguas, salvaguardou os direitos
adquiridos (por preocupagio, doagio régia ou concessao) sobre dguas publicas anteriores
a 21 de margo de 1868 [r. artigo 438.° do Cddigo de Seabra e artigo 1386.°, n.° 1, ali-
nea d), do atual Cédigo Civil]. Por outro lado, e agora em geral, também a Constitui¢ao
de 1933 prescrevia, ao estabelecer quais os bens que pertenciam ao dominio publico
do Estado, a ressalva dos direitos adquiridos pelos particulares, podendo, contudo, tais
direitos ser objeto de expropriagio determinada pelo interesse publico e mediante justa
indemnizacao (artigo 49.°, § 1.°).
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3.2. O reconhecimento da existéncia de direitos de propriedade pri-
vada sobre terrenos do dominio hidrico sofreu algumas alteragdes com a
entrada em vigor da Lei n.® 54/2005.

3.2.1. Na sua redacido original, o artigo 15.° da Lei n.” 54/2005
condicionou o reconhecimento do direito de propriedade privada sobre ter-
renos do dominio hidrico & propositura de uma agdo judicial, exigindo, em
principio, a prova documental®** de que tais terrenos eram, por titulo legiti-
mo, objeto de propriedade particular ou comum antes de 31 de dezembro
de 1864, ou, tratando-se de arribas alcantiladas, antes de 22 de marco de
1868. A propositura desta acao judicial encontrava-se sujeita a um prazo de
caducidade: nos termos da versdo origindria do preceito, a agdo deveria ser
intentada até 1 de janeiro de 2014%*. A Lei n.® 78/2013 veio esclarecer que

¥ Sem prejuizo do regime especial de prova previsto pelos n.> 2 e 3 do artigo
15.% da Lei n.° 54/2005. Ao ambito de possibilidades ja recortado pelo Decreto-Lei n.°
468/71, o citado n.° 3 havia acrescentado uma outra, determinando que ndo ficavam
sujeitos ao regime de prova estabelecido no n.* 1 ¢ 2, os terrenos que houvessem sido man-
tidos na posse piiblica pelo periodo necessdrio a formagao de usucapido. Esta norma suscitava
especiais perplexidades na medida em que, caso o bem fosse dominial, 0 mesmo gozava
da caracteristica da imprescritibilidade, pelo que nio seria a posse pelo periodo de ne-
cessario a formagdo de usucapido que permitiria a aquisi¢do da propriedade privada e,
por conseguinte, o respetivo reconhecimento. No maximo, e para conferir algum sentido
atil & norma (razdo pela qual nos afastamos da posi¢ao de Joao MIRANDA, «A Titu-
laridade e a Administragdo do Dominio Puablico Hidrico por Entidades Publicas», in:
Direito da Agua, ICJP/Faculdade de Direito de Lisboa/ERSAR, Lisboa, 2013, p. 177, e do
Acoérdao do Supremo Tribunal de Justica, de 13.02.2014, P. 1907/09.5TBABEE1.S1; cf.
também Acérdao do Tribunal da Relacdo de Lisboa, de 03.07.2014, P. 429/12.1 TBPNI.
L1-6), poder-se-ia afirmar que o facto de os terrenos haverem sido mantidos na posse
pelo periodo necessario a formagao de usucapido implicaria uma inversio do 6nus da
prova: assim, em principio, e por estarem em causa bens incluidos dentro dos limites do
dominio publico, cabera aos particulares fazer prova do contrario, nos termos previstos;
todavia, se gozarem de posse publica, caberia a Administragio comprovas que aqueles
bens ndo eram privados antes de 1864 ou 1868. Nesta solucao, o legislador, consciente
da dificuldade probatdria imposta aos cidadaos, procuraria equilibrar o interesse pablico
subjacente a dominialidade, a tutela da confianga dos particulares, e a auséncia do exer-
cicio de poderes de autotutela dominial que teriam refor¢ado aquela confianga.

Por considerarmos que a norma se destinava, efetivamente, a disciplinar si-
tuagdes de reconhecimento de propriedade privada sobre terrenos a priori incluidos no
dominio hidrico, também rejeitavamos a solugio preconizada por Joana MENDES, «Di-
reito Administrativo da Agua», in: Paulo OTERO/Pedro GONCALVES (coord.), Tratado
de Direito Administrativo Especial, vol. 11, Almedina, Coimbra, 2009, p. 43, e José Miguel
JUDICE/José Miguel FIGUEIREDO, Acgdo de Reconhecimento de Propriedade Privada sobre
Recursos Hidricos, ed. e-book, Almedina, Coimbra, 2013, VIII.4.

34 De acordo com a Exposicido de Motivos que acompanhou a Proposta de Lei
n.° 19/X (in: Didrio da Assembleia da Repuiblica, 11 Série-A, n.® 27, 24.06.2005, p. 15,
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os tribunais competentes para a propositura desta acdo seriam os tribunais
comuns (e ndo os tribunais administrativos) e estendeu o referido prazo até
1 de julho de 2014*. Em suma, impunha-se, pois ao interessado em obter
o reconhecimento do seu direito de propriedade privada sobre leitos ou
margens das dguas do mar ou de quaisquer dguas navegaveis ou flutudveis o
6nus de intentar a respetiva acao até I de julho de 2014, verificando-se que,
depois, desse momento, se formava como que uma presungao iuris et de iure
sobre a natureza puablica das mesmas. Quer dizer, conjugando a solugio do
artigo 15.° com a leitura da parte final do n.° 1 do artigo 12.° da Lei n.°
54/2005, decorria que a presungio de publicidade dos leitos e margens de
aguas do mar (e de aguas navegaveis e flutuaveis) constituia uma presuncio
iuris tantum que, a partir de 1 de julho de 2014, se transfiguraria em presun-
¢o iuris et de iure, caso ndo fosse intentada a acdo prevista no artigo 15.°.

Mesmo ap6s o alargamento do prazo de propositura da agio, o regi-
me assim delineado causou sobressaltos no panorama juridico, mas também
social, portugués. Alids, o artigo 2.° da Lei n.° 78/2013 ja adivinhava esta
realidade, porquanto impunha uma revisdo da Lei n.” 54/2005, até I de
julho de 2014, com o propésito de definir os requisitos e prazos necessarios
para a obtencdo do reconhecimento de propriedade privada sobre terrenos
do dominio publico hidrico.

3.2.2. A Lein.® 34/2014 introduziu uma alteracao significativa nes-
ta matéria. Embora tenha mantido, como principio geral, que o reconhe-
cimento pressupunha a prova documental da propriedade privada ou co-
mum em momento anterior a 31 de dezembro de 1864 ou 22 de marco de
1868 (sem prejuizo do regime especial admitido em caso de comprovagio
da destruicdo dos documentos), veio exceptuar desta regra um conjunto de
situacoes novas. Para além dos casos de desafetacio, o reconhecimento da

ponto 5), a previsdo de um prazo para a propositura das agdes presidiu a necessidade
de equilibrar a protecio dos direitos privados com a estabilidade da base dominial; em
concreto, a escolha do termo ad quem (1 de janeiro de 2014) foi efetuada em fungio de
um critério de razoabilidade, tendo em consideragdo que a consagragio legislativa da
faculdade de obter o reconhecimento de direitos privados sobre o dominio hidrico ji
remonta a 1971 e que o prazo mais longo da usucapido é de apenas 20 anos. Cf. tam-
bém Robin de ANDRADE, «Um Novo Regime da Titularidade das Aguas Publicas», in:
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.> 23/24, janeiro/dezembro 2005, p. 123.

O legislador histérico fundamentou a prorrogacao na circunstincia de néo esta-
rem, no momento, criadas condigdes para o cumprimento do prazo original (salientando,
em especial, a sua exiguidade), sobretudo quando se considerava que o 6énus da prova da
propriedade cabia ao particular. Cf. o preambulo da Proposta de Lei n.® 399/XII (in: Didrio
da Assembleia da Repiiblica, 11 Série-A, n.° 122/X11, 20.04.2013, p. 2, e o debate na gene-
ralidade (in: Didrio da Assembleia da Repiiblica, 1 Série, n.° 82, 26.04.2013, pp. 43 e ss.).
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propriedade privada sobre terrenos dominiais ndo carecera daquela prova
mais exigente em duas hipéteses: quando aqueles terrenos ocupem (total ou
parcialmente) as margens de cursos de dgua navegaveis ou flutuaveis e estas
margens nio estejam sujeitas a jurisdicio da Diregido-Geral da Autoridade
Maritima ou das autoridades portudrias [artigo 15.°, n.° 5, alinea b)]; ou
quando os referidos terrenos estejam integrados em zona urbana consoli-
dada, fora da zona de risco de erosdo ou de invasao do mar, e se encontrem
ocupados por construcdo anterior a 1951, documentalmente comprovada
[cf. artigo 15.°, n.° 5, alinea ¢)].

A primeira hipdtese prevista parece isentar de qualquer regime de
prova as situagdes em que esteja em causa o reconhecimento da propriedade
privada sobre margens de cursos de d4guas navegaveis ou flutudveis situados
fora das areas de jurisdicdo das capitanias dos portos®* ou das autoridades
portuarias®’. Como decorre do ambito de aplicacio da norma, esta aqui

36 Nos termos do n.° 3 do artigo 8.° e do artigo 12.° do Decreto-Lei n.® 44/2002,
de 2 de marco (alterado pelos Decretos-Leis n.” 235/2012, de 31 de outubro, e 121/2014,
de 7 de agosto), as capitanias dos portos constituem os 6rgaos locais da Diregdo-Geral da
Autoridade Maritima (DGAM), a que se refere a alinea ) don.® 5 do artigo 15.° da Lei n.®
54/2005. As areas de jurisdicdo das capitanias encontram-se recortadas no Anexo (quadro
n.° 1) ao Regulamento Geral das Capitanias, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 265/72, de 31 de
julho [alterado, expressa e tacitamente, por inimeros diplomas, encontrando-se uma ver-
sdo consolidada nao oficial disponivel em http:/www.amn.pt/Lists/Legislacao/RGC%20
(atualizado%Z20FEV2015).pdf, dltimo acesso: setembro 2015].

37 As autoridades portuarias correspondem a entidades formalmente particula-
res, mas materialmente publicas (sociedades anénimas de capitais exclusivamente pu-
blicos) — as Administragoes Portudrias —, as quais cabe um amplo leque de poderes e cujas
areas de jurisdigdo se nao circunscrevem as infraestruturas portuarias, abrangendo também
as dreas do dominio piiblico hidrico conexas, tal como resulta dos respetivos diplomas institui-
dores e reguladores. No continente, cf. Decretos-Leis n.> 335/98 (APDL — Administragio
dos Portos do Douro ¢ Leixdes, S. A., alterado pelo Decreto-Lei n.® 334/2001, de 24 de
dezembro), 336/98 (APL — Administragio do Porto de Lisboa, S. A., alterado pelo Decreto-
-Lei n.° 334/2001, de 24 de dezembro), 337/98 (APS — Administragio dos Portos de Sines
e do Algarve, S. A., a quem se encontra cometida a gestdo dos portos de Sines, Faro e
Portimao, alterado pelos Decretos-Leis n.”* 334/2001, de 24 de dezembro, 46/2002, de
2 de marco, 95/2010, de 29 de julho, e 44/2014, de 20 de marco), 338/98 (APSS — Ad-
ministragdo dos Portos de Setitbal e Sesimbra, S. A , alterado pelo Decreto-Lei n.® 334/2001,
de 24 de dezembro), 339/98 (APA — Administragio do Porto de Aveiro, S. A., alterado pelo
Decreto-Lei n.° 40/2002, de 28 de fevereiro), todos de 3 de novembro; Decretos-Leis
n.” 210/2008 (Administragdo do Porto da Figueira da Foz, S. A. — APFE S. A.) e 211/2008
(Administragio do Porto de Viana do Castelo, S. A. - APVC, S. A., alterado pelo Decreto-Lei
n.? 98/2013, de 24 de julho), ambos de 3 de novembro (retificados pelas Declaracoes de
Retificacdo n.> 75/2008 e 76/2008, respetivamente). Nas regidoes auténomas, cf. Decre-
to Legislativo Regional n.° 19/99/M, de 1 de Julho (APRAM — Administragido dos Portos
da Regido Autonoma da Madeira, S. A., alterado pelo Decreto Legislativo Regional n.°
25/2003/M, de 23 de Agosto); e Decreto Legislativo Regional n.® 24/2011/A, de 22 de
agosto (Portos dos Agores, S. A.).
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compreendido apenas o eventual reconhecimento de propriedade privada
sobre parcelas do dominio publico hidraulico-terrestre (e ndo maritimo-ter-
restre), localizados fora daquelas areas de jurisdigao.

Destarte, e no ambito especifico em que nos movemos, assume
maior interesse a hip6tese contemplada na alinea ¢) do n.° 5 do artigo 15.°,
na medida em que admite o reconhecimento da propriedade privada (inter
alia) sobre margens de dguas maritimas, desde que estas se prove documen-
talmente que as mesmas se encontram ocupadas por construcoes anteriores
a 1951 e estejam localizadas em zona urbana consolidada, fora da zona de
risco de erosdo ou de invasdo do mar. Este preceito merece, pois, algumas
explicitacoes adicionais.

Primo, o ano de 1951 pretende constituir uma referéncia ao Regime
Geral das Edificagoes Urbanas (RGEU)?*, que passou a exigir o licenciamen-
to municipal das construgoes dentro dos perimetros urbanos e das zonas
rurais de protecao. Talqualmente decorre do preambulo do decreto-lei que
aprovou o RGEU, este diploma representou um avango significativo na le-
gislagdo urbanistica da época, na medida em que associou as preocupagoes
sanitarias e de salubridade (que marcaram o desenvolvimento da legislacdo
urbanistica no final do século XIX e inicio do século XX*°) a necessidade
de garantia de condi¢ées minimas em termos de seguranca e de estética das
edificagbes. Atente-se, porém, em que, a luz das disposicoes da época®, o
RGEU s6 entrou em vigor cinco, dez ou quarenta dias apds a publicagio
(que ocorreu em 7 de agosto de 1951), no continente, nos Agores e na
Madeira, e nas Ilhas do Corvo e Flores, respetivamente; portanto, existem
construgoes erigidas antes da entrada em vigor do RGEU que jd se encon-
tram abrangidas pela exce¢do que agora analisamos.

Secundo, o conceito de «zona urbana consolidada» surge densifica-
do pela alinea 0) do artigo 2.° do Regime Juridico da Urbanizagio e Edificagio
(RJUE), que o descreve como “a zona caracterizada por uma densidade de
ocupagio que permite identificar uma malha ou estrutura urbana ja definida,
onde existem as infraestruturas essenciais e onde se encontram definidos os

38 Aprovado pelo Decreto-Lei n.® 38 382, de 7 de agosto de 1951.

3 E que ainda se encontravam muito presentes no Regulamento de Salubridade das
Edificagoes Urbanas, aprovado pelo Decreto de 14 de fevereiro de 1903. Cf. também E Al-
ves CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Almedina, Coimbra, 1989, p.
150, e Manual de Direito do Urbanismo, vol. 1, 4.* ed., Almedina, Coimbra, p. 207.

40 Cf. artigo 1.°, n.° 1.°, do Decreto-Lei n.° 22 470, de 11 de abril de 1933,
que regula a publicacao das leis e fixa as datas em que comecam a vigorar, ¢ determina
o formulério dos diplomas.
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alinhamentos dos planos marginais por edificagbes em continuidade”. No
ambito da legislacio do urbanismo, esta nogdo é convocada para efeitos
de selecdo do procedimento de controlo prévio das operagdes urbanisticas,
prevendo o RJUE um procedimento menos exigente —a comunicagio prévia
com prazo — para a realizagdo de “obras de construgio, de alteracdo ou de
ampliacdo em zona urbana consolidada que respeitem os planos municipais
ou intermunicipais e das quais ndo resulte edificagdo com cércea superior a
altura mais frequente das fachadas da frente edificada do lado do arruamen-
to onde se integra a nova edificacio, no trogo de rua compreendido entre as
duas transversais mais proximas, para um e para outro lado” [cf. artigo 4.°,
n.° 4, alinea 4), do RJUE]. Sem prejuizo das dificuldades inerentes a inter-
pretacdo desta norma, pode, com seguranga, afirmar-se que a circunstancia
de as obras se incluirem em zona urbana consolidada autoriza um aligeira-
mento da verificacdo dos pardmetros da drea em que aquelas se localizam,
na medida em que os planos nio prevejam uma transformagao das caracteristicas da
mesma*' — a implicar que, para efeitos do RJUE, a simples circunstancia de
uma obra se localizar em zona urbana consolidada nao determina, por si s6,
qual o procedimento de controlo prévio aplicavel, revelando-se, para tanto,
necessaria a concorréncia de outras condigoes.

Tertio, as alusdes a «zona de risco de erosao» e «zona de risco de
invasdo do mar» remetem, embora nio diretamente, para algumas nocoes
constante disciplina juridica aplicdvel aos programas da orla costeira. Este
regime identifica um conjunto de riscos associados as zonas de costa, refe-
rindo-se, em concreto, ao risco como perigosidade resultante da ocorréncia,
inter alia, de fenémenos de erosio costeira, galgamento e inundagdo [cf.
artigo 2.°, alinea k), do Decreto-Lei n.” 159/2012]. A erosdo costeira tradu-
z-se no recuo da linha costa (perda de 4rea emersa do territério), e inclui o
amputamento e recuo dos sistemas dunares frontais, a redugao da largura
e perda volumétrica da praia emersa (incluindo a dinamica sazonal) e o
recuo linear e paralelo em arribas talhadas em materiais brandos [cf. anexo
II, n.° 1, alinea a), do Decreto-Lei n.” 159/2012]. As parcelas de terrenos
suscetiveis de serem afetadas por estes fenémenos podem integrar as «faixas
de risco» [concebidas como faixas paralelas ao litoral, identificadas nos pro-
gramas, e que se destinam a salvaguarda das 4reas sujeitas aos fenémenos
erosivos em litoral de arriba e arenoso face & ocupagdo humana existente,
bem como a prevengio desses impactos na evolugao global dos sistemas cos-
teiros — cf. artigo 2.°, alinea a)] ou mesmo as «areas de risco» (que consubs-

4 Cf., v. g, Fernanda Paula OLIVEIRA/Maria José Castanheira NEVES/Dulce
LOPES/Fernanda MACAS, Regime Juridico da Urbanizagio ¢ Edificagio, 3.* ed., Almedina,
Coimbra, 2011, pp. 107 e s..
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tanciam “dreas especificas incluidas nas faixas de risco definidas para litoral
de arriba e litoral baixo e arenoso, as quais devem, sempre que possivel, ser
assinaladas como zonas de perigo ou zonas interditas, correspondendo, nas
arribas, as areas existentes na base e no topo com evidéncias localizadas e
potencial de instabilidade elevados, onde, no curto prazo, é expectavel a
ocorréncia de movimento de massa de vertente, e, nas praias, as areas que
apresentem suscetibilidade elevada ao galgamento, inundagio costeira ou a
outros fendmenos hidrodinamicos extremos com perigosidade associada —
cf. artigo 2.°, alinea b)].

Também o artigo 22.° da Lei n.® 54/2005 contém uma nogao para-
lela as que analisamos — «zona ameagada pelo mar» —, a qual corresponde a
uma area, em relagio a qual se preveja tecnicamente o avanco das adguas do
mar. Todavia, nesta Gltima hipétese, estdo em causa terrenos particulares
situados além da margem, os quais, quando se encontrem naquela situacao,
podem ser classificados como «zona adjacente» e, como tal, sujeitos a restri-
¢oes de utilidade publica (cf. artigos 22.°, n.> 2 e 3, e 24.°).

3.3. A par deste regime geral, quer o Decreto-Lei n.® 468/71, quer
a Lei n.” 54/2005 preveem uma disciplina especifica para as Regioes Auto-
nomas, estabelecendo que nestas “os terrenos tradicionalmente ocupados
junto a crista das arribas alcantiladas nas respectivas ilhas constituem pro-
priedade privada” (cf. artigos 5.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.® 468/71, e 12.°,
n.° 3, da Lei n.” 54/2005, que coincidem textualmente). Resulta da norma
transcrita que, nestas hipdteses, o reconhecimento da propriedade privada
apenas depende da prova de que os terrenos em causa vém estando tradi-
cionalmente ocupados**: por um lado, ndo se prevé agora a exigéncia de prova
documental; por outro lado, nao se fixa qualquer momento-limite até ao
qual ou a partir do qual se comprovaria a ocupagao.

Esta hipotese corresponde a um apelo a figura do imemorial (ve-
tustas)**, como forma de legitimacdo de uma situagio de facto, in casu da
ocupagio (ndo titulada) do particular**. Em geral, esta figura destina-se a

*2 Neste sentido, ja Freitas do AMARAL/José Pedro FERNANDES, Comenti-
rio..., cit., p. 139.

4 Partilharao deste entendimento também Freitas do AMARAL/José Pedro
FERNANDES, Comentdrio..., cit., p. 107.

** Parecem, a certo momento, inclinar-se também para esta solugio, Rogério
SOARES, Direito Administrativo, p. 10 (quando alude ao imemorial como forma de per-
mitir a defesa de direitos relativos a bens inapropriaveis pelos particulares como sejam os
bens do dominio publico acidental) e Vaz SErra, «Prescrigdo e Caducidade», in: Boletim do
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permitir, perante um litigio concreto, a presungao de que um particular
detém a propriedade da coisa, se se provar® que, desde tempos imemoriais,
os particulares (designadamente os antepassados do primeiro) se compor-
taram relativamente ao bem, sem qualquer contestacio, como titulares de
direitos reais (privados), maxime como proprietarios, sobre ele. O imemorial
importa, pois, efeitos em duas vertentes de verificacdo simultanea, consubs-
tanciando, nessa medida, um duplo efeito: presuncdo da cessacio do cardc-
ter dominial da coisa e presuncdo da aquisicio da mesma pelo particular.

A admissibilidade da figura do imemorial ndo contende com a nota
da imprescritibilidade do dominio publico, mas permite atender a neces-
sidade de tutelar a certeza juridica perante certas situacdes de facto. Além
disso, a esta solugdo nao se poderia assacar que colidiria com o principio
da extracomercialidade privada de bens dominiais, uma vez que, além do
caricter de excecionalidade e de simples presuncido que reveste, atento o
lapso temporal durante o qual se prolongou, se pode legitimamente concluir
que o bem ji nao interessard ao desempenho de qualquer funcdo publica
- nao esquegamos que embora as entidades administrativas sejam titulares
do direito de propriedade publica sobre os bens, tal posi¢io juridica (fun-
cionalizada) lhes confere o dever de velar por uma adequada gestdo e tutela
dos mesmos, de acordo com a fungdo puablica que os mesmos prosseguem e
determinante da respetiva submissao ao estatuto da dominialidade. Por dl-
timo, mas ainda em virtude do mesmo motivo, a Administracio teve amplas
possibilidades de reagao contra a situacdo abusiva do particular.

IV.  APRECIACAO DO REGIME DE PROTECAO DOS DIREI-
TOS PRIVADOS SOBRE O DOMINIO PUBLICO MARI-
TIMO-TERRESTRE: UMA DISCIPLINA NORMATIVA
SUSTENTAVEL?

Muitas criticas se podem tecer acerca da reforma do regime do reco-
nhecimento de direitos privados sobre as margens dominiais, sob a 6tica da

Ministério da Justica, n.° 105, abril 1961, p. 90. Criticando o instituto da vetustas ou posse
imemorial, cf. GARCIA DE ENTERRIA, Dos Estudios sobre la Usucapion en Derecho Adminis-
trativo, 3.* ed., Civitas, Madrid, 1998, pp. 78 e ss., 95 e ss., 137 e ss. (1. ainda pp. 28 e ss.,
acentuando a vertente probatéria do instituto).

Relativamente ao modo como o imemorial pode operar no ambito do dominio
publico, v. as consideracoes que tecemos em O Dominio..., cit., pp. 150 e ss., e 434 e ss..

* Sobre a prova da imemorialidade cf. Coco, «Immemorabile (Diritto Vigente)»,
in: Enciclopedia del Diritto, vol. XX, Giuffré Editore, Milano, 1970, pp. 167 e s.; Santi
ROMANO, Corso di Diritto Amministrativo, 2.* ed., Cedam, Padova, 1932, p. 228.
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técnica legistica, das opgdes politico-legislativas e da absoluta falta de rigor
e de conhecimento por parte do legislador histérico da evolugao normativa
em matéria®.

O atual regime encerra duas deficiéncias em dois planos distintos —
o plano organico-funcional (4.1.) e o plano substantivo (4.2.) —, podendo,
em qualquer dos casos, e convocando a palavra-chave que mobiliza o nosso
encontro, considerar-se que a disciplina normativa gizada pelo legislador
nao se revela sustentdvel.

Como ¢ sabido, o conceito de sustentabilidade possui uma densi-
dade e uma teia de significados plarima: em sentido estrito e mais préoximo
da sua génese, a nogdo articula-se com o Direito do Ambiente, tendo origem,
logo no inicio do século XVIII, no ambito da economia florestal, quando se
sentiu necessidade de estabelecer condicoes e limites ao abate de arvores, de
modo a permitir a manutengio e o crescimento das florestas (nesta acegio,
o conceito invadiu progressivamente o direito da caga e das pescas)*’; em
sentido amplo, a sustentabilidade inclui o direito ao desenvolvimento (no-
meadamente, & melhoria das condi¢des de vida, no horizonte de um acesso
justo aos recursos), a sua partilha com as geragoes futuras e o estabelecimento
de limites a esse desenvolvimento, impostos, desde logo, pela prote¢io do
ecossistema, paulatinamente afetado pelo estado da técnica e da organizacao
social*®. Enquanto «conceito de ligacdo» (Verbundbegriff)*’, a sustentabilidade

6 A auséncia de rigor histérico encontra-se patente, com nitidez, na apresenta-
¢do do Projeto de Lei n.° 557/XII, na Assembleia da Republica, aquando do debate na
generalidade: v. Didrio da Assembleia da Repiiblica, I Série, n.° 77, 26.04.2014, pp. 3 e s.,
e 22. O mesmo sucede com a falta de percepcao do real alcance das solucdes legislativas:
v., por exemplo, p. 23, onde se alude ao reconhecimento da propriedade privada através
de autos de delimitacio administrativa — possibilidade que foi afastada em 2005, e con-
tinuou afastada nas alteracdes de 2013 e 2014 (cf,, j4 a seguir, em texto); ou p. 27, onde
se refere que os leitos sdo sempre publicos, parecendo ignorar que o artigo 15.° também
permite o reconhecimento de propriedade privada de parcelas de leitos de dguas do mar
ou de quaisquer dguas navegaveis ou flutudveis.

47V também KLIPPEL / OTTO, «Nachhaltigkeit und Begriffsgeschichte», in:
KAHL (org.), Nachhaltigkeit als Verbundbegriff, Mohr Siebeck, Tubingen, 2008 pp. 39 e
ss., esp. pp. 44 e ss..

8 Cf. KAHL, «Einleitung: Nachhaltigkeit als Verbundbegriff», in: IKAHL (org.),
Nachhaltigkeit..., cit., pp. 7 e ss., que seguimos de perto.

* KAHL, «Einleitung...», cit., passim, esp.* pp. 23 e ss.. O Autor acentua a co-
nexao ou ligacdo propiciada pelo conceito nas perspetivas interdisciplinar (com impacto
nos dominios do direito, mas também da economia, das ciéncias da natureza, da moral e
da ética), temporal (a unificar passado, presente e futuro, introduzindo os problemas da
responsabilidade pelo futuro e da justica intergeracional) e espacial (induzindo a ultra-
passagem das fronteiras estaduais e a reconstrugiao do conceito de soberania).
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possui uma pluridimensionalidade que aponta para os desafios atinentes a
sustentabilidade ambiental, mas também a sustentabilidade politica, a sus-
tentabilidade financeira e fiscal e & sustentabilidade social.

4.1. Sobre os problemas que o regime em andlise suscita numa
perspetiva organico-funcional, temos ja tecido algumas observacoes, pelo
que nos autorizaremos a retoma-las neste momento agora em tracos mera-
mente esquematicos. Ao impor a propositura de uma acao judicial para o
reconhecimento de direitos privados, o direito portugués recuou no alcance
que conferia ao poder administrativo de delimitagdo dos bens dominiais®® —
uma originalidade que, alias, o apartava do direito espanhol.

Em geral, e como acentuava ja Afonso Queiré’!, a delimitagao con-
substancia o ato administrativo que tem como propdsito estabelecer a ex-
tensdo dos bens dominiais relativamente aos bens (privados) confinantes
(no fundo, “declarar aquilo que resulta da prépria lei, a qual, na verdade,
enuncia os requisitos da dominialidade”). A delimitagao constitui uma prer-
rogativa prépria da Administragio, a qual a lei atribui o poder de fixar os
limites dos bens adstritos ao desempenho de uma funcao publica determi-
nante da sua dominialidade.

Atualmente, nos termos do n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.°

50 Em momento anterior ao Decreto-Lei n.° 468/71, a Comissio do Dominio
Publico Maritimo, na sua tarefa de delimitacio dos terrenos do dominio publico mari-
timo-terrestre, admitia que o Estado beneficiava de uma presuncio iuris tantum da do-
minialidade das margens e dos leitos das dguas dominiais, pelo que, enquanto nao fosse
apresentada prova em contrdrio, se presumia que aqueles integravam o dominio publico
estadual. Tal significava, pois, que o ato delimitagio, além de esclarecer davidas sobre as
estremas de determinado prédio dominial, poderia reconhecer, quando apresentada prova
(legalmente configurada) nesse sentido, a existéncia de direitos de propriedade privada sobre
parcelas integradas nas margens e leitos dominiais. Esta ideia foi acolhida pelo artigo 8.°
do Decreto-Lei n.® 468/71, preceito que, associado ao artigo 10.° do mesmo diploma,
parecia indiciar no sentido de que o ato administrativo de delimitagio, na medida em que
dilucidava os limites do dominio publico, se encontrava habilitado a constatar a subsistén-
cia de propriedade privada sobre margens ou leitos e, como tal, a certificar que a parcela
submetida ao dominio puablico hidrico ndo teria as dimensoes previstas pelo legislador,
ficando aquém delas, por se haver provado que uma parte dela estava sujeita a propriedade
privada, a posse em nome de particulares ou a fruicio conjunta de individuos compreendi-
dos em certa circunscrigao territorial antes de 31 de dezembro de 1864 ou de 22 de marco
de 1868, ou ainda (quando se demonstre que os documentos anteriores a estas datas se
tornaram ilegiveis ou foram destruidos por incéndio ou facto semelhante ocorrido na con-
servatoria ou registo competente) antes de 1 de dezembro de 1892.

51 Afonso QUEIRO, «Uma Questio sébre Dominio Pablico Maritimo, in: Estudos
de Direito Piiblico, vol. 11, tomo I, Imprensa da Universidade, Coimbra, 2000, pp. 389 e 395.
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353/2007, de 26 de outubro®?, “a delimitagdo do dominio publico hidrico
¢ o procedimento administrativo pelo qual ¢ fixada a linha que define a
estrema dos leitos e margens do dominio publico hidrico confinantes com
terrenos de outra natureza”. Conjugando esta norma com o disposto no
citado artigo 15.° da Lei n.” 54/2005, concluimos que o poder para o re-
conhecimento de propriedade privada sobre parcelas de leitos e margens
publicas ndo cabe hoje & Administragio, através da delimitagio, mas apenas
aos tribunais>®. O legislador criou, pois, uma solugdo que ndo s6 desvalo-
riza a delimitacdo administrativa enquanto prerrogativa administrativa da
correta definicdo dos bens dominiais**, como também viabiliza desnecessa-
riamente, a pratica de atos de delimitagio invalidos. Assim sucedera quan-
do, apesar do conhecimento de elementos que justificariam (por forga da
subsisténcia de direitos de propriedade privada sobre margens publicas) a
certificacdo de uma outra configuragio da parcela dominial em causa (que,
v. g, ndo teria uma largura de 50 metros, mas de apenas 20), as comissoes
de delimitacdo se vejam vinculadas a abstrair deste facto e a considerar
levar os limites do dominio publico até as dimensoes legalmente previstas
— com a consequéncia de praticar um ato de delimitacdo nulo, por, na rea-
lidade, se revelar incorreta a definicido das fronteiras entre dominio publico
e propriedade privada.

Outra questdo respeita aos tribunais competentes para apreciar a
acdo: se, na redacdo inicial, o legislador ndo consagrava, ex professo, uma
solugdo, nas alteracoes introduzidas em 2013, o artigo 15.° veio apontar no
sentido da competéncia dos tribunais comuns (e ndo dos tribunais admi-
nistrativos)>>. Trata-se de uma opgdo que perfilha do entendimento segun-

2 Para os procedimentos de delimitagio pendentes em 27 de outubro de
2007, cf. Despacho Normativo n.® 32/2008, in: Didrio da Repiblica, 11 Série, n.° 118,
20.06.2008, pp. 26933 e ss., emanado ao abrigo do n.° 2 do artigo 17.° do Decreto-Lei
n.° 353/2007.

> Nio obstante a epigrafe da Resolugdo da Assembleia da Republica n.°
97/2013, de 11 de julho (“Recomenda ao Governo um conjunto de agdes versando a
ocupacido e o reconhecimento da propriedade privada no dominio publico hidrico”), o
respetivo contetido pretende incentivar e simplificar a delimitagdo administrativa dos
terrenos do dominio hidrico (n.> 1, 2, 5 e 6), bem como promover a difusio de informa-
¢do sobre os direitos dos cidadaos relativos ao reconhecimento (judicial) da propriedade
privada sobre o dominio hidrico (n. 3 e 4).

>* Evidentemente, a partir do momento em que concluisse ndo integrar a parce-
la o dominio publico, ndo cabia ao ato de delimitagdo decidir a que particular pertencia,
em propriedade, a faixa ndo submetida ao estatuto da dominialidade.

>> Em momento anterior a Lei n.° 34/2014, o Tribunal dos Conflitos teve opor-
tunidade de analisar esta questdo, mas evitou-a. No Acérdao de 07.07.2009, P. 011/09,
aquela instancia foi confrontada com um conflito negativo de competéncias, relativo a
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do o qual os tribunais competentes para decidir sobre questoes relativas a
propriedade privada serdo os tribunais comuns, nio se encontrando, nesta
hipétese, envolvida qualquer relacdo juridica administrativa que fundamen-
tasse a competéncia dos tribunais administrativos®.

Nao ignoramos que se poderdo invocar os n.”* 5 e 6 do artigo 17.°
da Lei n.° 54/2005 para sustentar a coeréncia das solucoes: a primeira nor-
ma afirma explicitamente que a delimitagdo administrativa ndo preclude a
competéncia dos tribunais comuns para decidir da propriedade ou da posso
dos leitos e margens ou suas parcelas; o segundo preceito, complementar do
primeiro, consagra a competéncia dos tribunais comuns para arguir vicios
proprios do ato de delimitacdo que se traduzam numa questao de proprie-
dade ou posse. Conjugando estas disposi¢oes com o artigo 15.°, afirmar-se-
-4, que, no caso especifico dos recursos hidricos, o legislador tera pretendido
cometer aos tribunais comuns todas as questoes substantivas relacionadas
com a definigdo da propriedade. Ora, ¢ justamente esta opgao que critica-
mos, na medida em que ndo subsistem razoes para tal.

O reconhecimento judicial de direitos de propriedade privada sobre
terrenos do dominio publico constitui uma questdo de fronteira®” no que
se refere & delimitagdo entre a jurisdicdo administrativa e a jurisdigio co-
mum. Nos termos do n.” 3 do artigo 212.° da Constituicdo, a delimitagio

apreciacio de uma providéncia cautelar, intentada pelos requerentes como preliminar
de uma acao de reconhecimento da propriedade privada; a questdo assumia contornos
especialmente complexos, na medida em que o Diretor Regional do Ambiente e do Ter-
ritério j4 ordenara a demoli¢io das construgdes erigidas sobre o terreno e a Comissio de
Coordenagao e Desenvolvimento Regional pretendia agora executd-lo (tendo em conta
que os requerentes haviam decaido na agdo de impugnacdo do ato). Considerando este
altimo circunstancialismo, o Tribunal dos Conflitos optou por considerar que, talqual-
mente se encontrava configurada no requerimento, a providéncia cautelar se destinava a
“obstar ao exercicio da prerrogativa ou autotutela executiva da Administracao”, motivo
que captava a causa para o Ambito da competéncia dos tribunais administrativos.

56 Cf., neste sentido, por exemplo, José Miguel JUDICE / José Miguel FIGUEI-
REDO, Acgio..., IV.1.

>7 A par de outras: pense-se, 1. g, nas agoes de delimitagao judicial do dominio
publico ou nas agdes intentadas em caso de situagio de divida acerca do estatuto (pu-
blico ou privado) assumido por uma determinada coisa. No primeiro caso, e indepen-
dentemente das solugoes pontuais adotadas pelo legislador (desde logo, no que tange ao
dominio hidrico), a tarefa do tribunal reconduz-se a averiguar, numa coisa determinada,
até onde vao os caracteres que a permitem considerar como dominial — o que apontaria
no sentido da competéncia dos tribunais administrativos. Na segunda hipétese, estd em
causa um conflito relacionado com a determinag¢do em concreto da dominialidade de
um bem — também neste dmbito nos deparamos com uma acio declarativa de simples
apreciacio, a deduzir, nos tribunais administrativos, nos termos do artigos 37.°, n.° 1,
alinea g), e 39.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos.
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do Ambito da Justica Administrativa é efetuada de acordo com o critério
da relagdo juridica administrativa, pelo que se podera afirmar que a ratio
da dualidade de jurisdigdes assenta na especificidade do regime juridico
aplicével e, em consonancia, na imprescindivel especializacio dos juizes dos
tribunais administrativos®®. Uma maior cultura pelo interesse publico e a
ultrapassagem de uma concepcao estrita do principio da divisdo de poderes
aliadas a procura do equilibrio entre protecao jurisdicional do cidadao e
eficiéncia administrativa, por um lado, e Estado de Direito e Estado Admi-
nistrativo, por outro®”, constituem os vetores em torno dos quais circula a
emergéncia de uma ordem jurisdicional separada para apreciar litigios que
primacialmente se colocam em termos de Direito Administrativo.

Estas razoes verificam-se relativamente ao problema que nos ocupa.
Nao obstante a formulagdo da norma do artigo 15.° da Lei n.° 54/2005, o
objeto do processo consiste em determinar se os terrenos em causa se en-
contram ou ndo submetidos ao estatuto da dominialidade — problema que
releva da apreciagio, em concreto, da existéncia de um regime especial de
Direito Administrativo sobre determinados bens que, numa primeira anali-
se (a luz do ordenamento juridico em vigor) reinem as condicoes naturais
para integrarem o dominio publico hidrico. Deverd entender-se estarmos
ainda aqui diante de uma questdo de Direito Administrativo, a dirimir pelos
tribunais administrativos, inclusivamente por motivos relacionados com a
especialidade® da competéncia desta ordem jurisdicional®'.

38 Cf. M. Aroso de ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, Almedina,
Coimbra, 2010, p. 56. Sobre a problematica da opgio entre a existéncia de ordem juris-
dicional separada ou uma especializacio de tribunais (ambas admissiveis, em teoria), v.,
por todos, Sérvulo CORREIA, Contencioso Administrativo, polic., AAFDL, Lisboa, 1990,
pp. 134 e ss..

39 Barbosa de MELO, Direito Administrativo I (A Protecgao Jurisdicional dos Cida-
ddos perante a Administragio Piblica), polic., Coimbra, 1987, p. 8.

%0 A qual os tribunais judiciais nem sempre conseguem dar resposta como de-
monstramos no nosso trabalho «Da Competéncia...», cit., pp. 75 e s..

¢ O diploma em causa encontra-se, além disso, em contracorrente com o pro-
jeto (mais ou menos contemporaneo) do Codigo das Expropriacoes, que passa a atribuir
aos tribunais administrativos a competéncia para conhecer dos processos de expropria-
¢ao litigiosa (artigo 41.°, n.° 2), com fundamento no desaparecimento das razoes histé-
ricas que justificavam a competéncia dos tribunais comuns, na atual disseminagio dos
tribunais administrativos pelo territério nacional, na coeréncia do sistema judicial, mas
também na circunstincia de, estando em causa a defesa de um direito de natureza ana-
loga (o direito de propriedade), a agdo se integrar na alinea a) do n.° 1 do artigo 4.° do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais. Cf. o Projeto de Revisdo do Codigo das
Expropriagdes (2013), disponivel em http://www.dgpj.mj.pt/sections/noticias/apresen-
tacao-do-projeto/downloadFile/attachedFile_fO/Projeto_Revisao_CodigoExpropriacoes.
pdf?nocache=1372332986.34(tltimo acesso: setembro 2015).
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4.2. No plano substantivo, o diploma p6e em cheque os fundamen-
tos subjacentes a dominialidade dos terrenos conexos com dguas maritimas.
Como anteriormente enfatizimos, e em termos distintos do que sucedeu
em meados do século XIX, as razoes que, nos tempos hodiernos justificam
a submissio das dguas e respetivos terrenos ao dominio publico nédo se pren-
dem apenas com fatores associados a circulacio de pessoas e bens ou com o
critério do uso publico. Assim, e por um lado, embora o estatuto da domi-
nialidade nao se encontre (nem se deva encontrar) adstrito, em exclusivo,
a protecdo do ambiente, também se nao pode ignorar a relevante fungio
de natureza ambiental que prossegue, na medida em que subtrai os bens a
disponibilidade dos particulares e os sujeita a um exigente regime de Direi-
to Administrativo. Por outro lado, e no caso do dominio puiblico maritimo,
assomam também as funcoes associadas a defesa nacional.

Ora, o regime de reconhecimento da propriedade privada — sobretudo,
nos termos resultantes da alinea c) do n.” 5 do artigo 15.° da Lei n. 54/2005 -
obnubila todas estas questoes. Admitindo que se considerem como priva-
dos os terrenos integrados em zona urbana consolidada, fora das zonas de
risco, e ocupados por construcao anterior a 1951, o preceito vem inverter
a presuncao iuris tantum da dominialidade e, na verdade, criar uma presun-
¢ao iuris et de iure de propriedade privada em area dominial, tendo como
critérios orientadores a ocupacgdo urbanistica e a seguranga das edificacoes.
Efetivamente, a partir do momento em que os interessados comprovem que
a parcela esta abrangida pelo Tatbestand da norma, nao se permite ao Estado
demonstrar que, ndo obstante aquele circunstancialismo, o terreno integra-
va, na altura e agora, o dominio publico maritimo-terrestre®.

2O desconhecimento e a tentagio para ignorar os fundamentos atuais da domi-
nialidade dos terrenos conexos com aguas do mar constitui, alids, uma tendéncia recente
do legislador nacional. Considere-se, . g., 0 Decreto-Lei n.® 100/2008, de 16 de junho, que
estabelece os procedimentos relativos ao destino a dar as dreas compreendidas no dominio
publico hidrico do Estado em relagdo a usos com este compativeis, nos termos legais, ou
quando deixem de estar afetas exclusivamente ao interesse pablico do uso das dguas. Des-
tarte, o diploma parece regressar a associagio entre dominio hidrico e circulagio.

Ainda que ndo sejam estes os tnicos problemas que o mencionado Decreto-Lei
que, alids, se caracteriza igualmente pela indefinigdo conceitual. Atente-se, desde logo,
na criacdo de um conceito de «dominio publico geral» (cf. artigos 4.°, n.° 3, 7.°, n.** 2
e 3, e 8.° n° 1), para referir os bens dominiais que nao integram o dominio publico
hidrico. Sabendo que, entre nés, os bens dominiais s6 existem qua tale perante uma clas-
sificagdo legal — que nao ¢ livre, mas atende a um conjunto de critérios orientadores (cf.
o nosso trabalho O Dominio..., cit., pp. 287 e ss., e «Direito...», cit., pp. 23 e ss.) —, ndo
se compreende o sentido daquela referéncia: ou os bens em causa (ainda que desafetados
do dominio hidrico) se integram noutro tipo dominial (e, assim, mantém-se sujeitos ao
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E a favor do regime legal mais permissivo nio se podera invocar o
principio da protecdo da confianca ou o imperativo da tutela das legitimas
expectativas dos particulares. Trata-se de um argumento que apenas teria
validade se, por um lado, a disciplina normativa referente a integracao dos
terrenos em causa no dominio pablico maritimo-terrestre houvesse determi-
nado, a época, uma expropriacido dos bens em causa, ou se, por outro lado,
se viesse impossibilitar (de todo, ou apds o decurso de um determinado
lapso temporal, como sucedia na redacgio inicial do n.° I do artigo 15.° da
Lei n.? 54/2005) o reconhecimento da pré-existéncia dos direitos privados.

Sem prejuizo de o préprio legislador histérico conceder que ¢é rela-
tivamente as margens sujeitas a jurisdi¢do das autoridades maritimas “que
incidem com maior acuidade os valores de seguranga de pessoas e bens e da
protecdo da natureza e do ambiente, subjacentes a tutela da dominialida-
de”%, a Lei n.” 34/2014 acaba, implicitamente, por admitir a legitimidade
da apropriacio de bens dominiais entre 1864/1868 e 1951, a partir do
momento em que exista uma construgio sobre a parcela em causa e esta se
encontre nas demais condigdes previstas na alinea ¢) don.° 5 do artigo 15.°
da Lei n.” 54/2005. Tal implica, a afinal, que, ndo obstante a dominializa-
¢ao dos recursos hidricos (lato sensu) haver ocorrido em meados do século
XIX e obtido confirmacido em varios diplomas desde entdo (com especial
destaque para a Lei das Aguas de 1919 e para o Decreto-Lei n.® 468/71), em
2014, a lei revoga (retroativamente!) todos esses dispositivos, considerando
que, nas situagdes (sem duavida, muito frequentes) em que os terrenos se
encontrem em zona urbana consolidada, fora da zona de risco de erosao ou
de invasdao do mar, e ocupados por construgao anterior ao RGEU, aqueles
s6 passaram a integrar o dominio publico maritimo-terrestre a partir de 1
de janeiro de 1951 (ainda que, como assinalamos, aquele diploma s6 tenha
comegado a vigorar, grosso modo, em agosto do mesmo ano...).

A circunstancia de sobre os terrenos privados incluidos em area
dominial incidir um conjunto de restrigdes juridico-administrativas (even-
tualmente equiparaveis a servidoes)®* nao infirma as consideracoes tecidas.

estatuto da dominialidade, nos termos previstos para esse tipo), ou ndo tém qualquer ca-
racteristica que justifique a sua integracio no dominio publico (como, a luz das situagoes
delineadas pelo legislador, sucedera com mais frequéncia). Outros problemas resultariam

igualmente da referéncia a existéncia de uma autorizagdo para utilizacio privativa do
dominio hidrico [cf. artigo 3.°, n.° 1, alinea b)].

 Cf. a Exposicdo de Motivos do Projeto de Lei n.® 557/XII (que deu origem a
Lein.? 34/2014), in: Didrio da Assembleia da Repuiblica, 11 Série-A, n.® 38, 16.04.2014, p. 2.

¢4 Expressamente avancado na ja Exposicao de Motivos do Projeto de Lei n.® 557/
XII, cit., p. 2, de acordo com a qual “o fato de ser reconhecida a propriedade privada sobre
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Exceto se a opg¢ao politico-legislativa consistisse na alteracio do modelo dos
bens publicos, no sentido da substituicio de um sistema de raiz romano-
francesa por um modelo germanico, a previsao de restricoes ou direitos reais
administrativos ndo (cor)responde as exigéncias pressupostas pelo estatuto
da dominialidade publica.

Outro argumento invocado para a solugio legal consistiu no facto de
o regime anterior (que exigia a prova da propriedade ou posse privadas antes
de 1864 ou 1868, ou, em caso de destruicdo de documentos, antes de 1892)
implicar um 6nus da prova excessivo para os particulares, atentando con-
tra o direito de propriedade privada e contra o direito a tutela jurisdicional
efetiva. Trata-se de uma retdrica escrutinada, muito recentemente, pelo Tri-
bunal Constitucional®: louvando-se em jurisprudéncia anterior dedicada ao
problema do 6nus da prova, o Tribunal reiterou o entendimento de que, em
principio, aquele 6nus deve ser “alocado a parte que se encontra em melhores
condigoes para antecipadamente poder lancar mao dos meios ou instrumen-
tos materiais aptos a prova dos factos”, acrescentando que nao se afigura-
ra contestavel que, nas situagoes em andlise, “o particular [seja], a partida,
quem preenche melhor — ou, pelo menos, menos mal — esta exigéncia”.

Por ultimo, o regime parece igualmente algo desequilibrado, na
medida em que apenas protege (ou, pelo menos, s6 confere uma protegio
acrescida aos) particulares que efetuaram construcoes sobre as parcelas em
causa. Se o fundamento para as alteracoes da disciplina normativa sobre a
matéria reside na desproporcionada imposi¢do de uma diabolica probatio so-
bre os cidadaos®, todos teriam de beneficiar de um regime menos rigoroso.
A esta linha discursiva opor-se-4 que os prejuizos sofridos pelos interessa-
dos se revelam superiores quando existam edificacbes sobre os terrenos;
entdo, tal significa que a ratio subjacente a atenuagido do regime nio se
reconduz aos problemas probatérios, mas antes a tutela dos interessados

terrenos dos leitos e margens nao deixa desguarnecidos de tutela juridica os valores ineren-
tes ao regime do dominio publico hidrico, uma vez que, nesse caso, tais terrenos ficam su-
jeitos as restricoes e de servidoes administrativas estabelecidas no mesmo regime juridico”.

% Acordao n.® 326/2015, de 23 de junho, in: Didrio da Assembleia da Repiblica,
II Série, n.° 46, 29.07.2015, pp. 20901 e ss., esp.* p. 20908, ponto 12.4.

% Eis o que decorre da Exposicio de Motivos do Projeto de Lei n.® 557/XII,
cit., p. 2, que alude a “dificuldade na recolha da prova exigida para o reconhecimento
da propriedade privada” ou ao cardter “excessivo” da exigéncia de prova de propriedade
privada reportada a 1864 ou 1868; repare-se, porém, que o documento nio deixa de
salientar que relativamente margens sujeitas a “jurisdigio maritima” [que escapam ao
regime mais atenuado de prova constante do n.° 5, por se encontrarem excluidas do
ambito da alinea b)] “incidem com maior acuidade os valores da seguranca de pessoas e
bens e da protegido da natureza e do ambiente, subjacentes a tutela da dominialidade”.
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que tenham erguido construcées. Temos, contudo, dificuldade em aceitar
que, nos termos do principio da protecdo da confianga (e mesmo do princi-
pio da igualdade), estes merecam uma tutela superior aos cidadaos que, ».
g, mantinham plantagoes sobre as parcelas em causa, das quais retiravam
os rendimentos para viver.

Naturalmente, o regime previsto na alinea ¢) do n.” 5 do artigo 15.°
nao permitiria abranger também parcelas sem edificagbes. O argumento
mobilizado destina-se, contudo, a demonstrar que, caso o fundamento para
a atenuagao das exigéncias se reconduzisse apenas as dificuldades de prova
que constrangiam o direito de propriedade privada, o legislador também
haveria de, em coeréncia, construir uma excecdo similar para as demais
parcelas relativamente as quais os particulares pretendessem obter o reco-
nhecimento de direitos.

Abre-se, todavia, caminho para a adocdo de solugbes intermédias
para determinados casos que mereceriam um tratamento diferenciado — me-
nos exigente que o constante nos n.” 1 e 2. Pense-se, v. g., na op¢ao perfi-
lhada pela disposicao transitéria primeira da Ley de Costas espanhola®’ e rei-
terada pela disposigio transitéria primeira do Reglamento General de Costas®®,
que, ao invés de considerarem que os terrenos permaneciam na propriedade
privada dos particulares, apontam para a conversao dos direitos de proprie-
dade (privada) em direitos concessionais. Ja antes da Ley de Costas, alguma
doutrina® vinha considerando que os titulares de direitos de propriedade
privada sobre tais terrenos que passaram a integrar o dominio publico esta-
dual tinham o direito de exigir a Administragdo a concessido de uso priva-
tivo do dominio publico (a que correspondia, da parte da entidade admi-
nistrativa, o dever de a outorgar, salvo se daf resultasse um grave e notério
prejuizo para o interesse publico), durante um prazo méaximo de noventa
e nove anos (cf. artigo 126, primeiro pardgrafo da Lei do Patriménio do
Estado). Nao obstante a atual Ley de Costas implicar um fortalecimento da
titularidade publica sobre o espago costeiro, o n.° 1 da disposicao transitéria
primeira vem reconhecer, pelo menos em termos implicitos, a existéncia de
direitos de propriedade sobre terrenos pertencentes a zona maritimo-ter-
restre (0 mesmo sucedendo com o n.° 1 da disposicao transitéria primeira
do Reglamento General de Costas). Com efeito, prevé-se ai expressamente a

7 Ley 22/1988, de 29 de julho, alterada, por tltimo, pela Ley 2/2013, de 29 de maio.
% Real Decreto 876/2014, de 10 de outubro.

® Cf. SAINZ MORENO, «Dominio Pablico Estatal de las Playas y Zona Mari-
timo-Terrestre (Articulo 132.2 de la Constitucién)», in: Revista de Administracién Piiblica,
n.° 99, setembro/dezembro 1982, pp. 241 e s..
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compensacao’® dos antigos proprietdrios através da previsdo de um direito a
exigir uma «conversio» do seu direito de propriedade num direito de ocupa-
¢do e aproveitamento (no fundo, uma concessio de uso privativo do domi-
nio publico) pelo prazo de trinta anos (prorrogavel por outros trinta), sem
obrigatoriedade de pagamento de taxa, a par de um direito de preferéncia
relativo a concessoes para novos usos ou aproveitamentos sobre os terrenos
que anteriormente constituiam objeto de propriedade privada’'.

A adogao de solugdes alternativas podera passar igualmente por um
crescendo na intensidade e na estabilidade da posicdo conferida ao particu-
lar que ocupa parcelas cujas caracteristicas determina(ria)m a inclusao no
dominio pablico maritimo terrestre. O primeiro nivel (mais intenso) — cor-
respondente ao reconhecimento do direito de propriedade privada — estaria
reservado para os particulares nos termos originariamente admitidos pelo
Decreto-Lei n.” 468/71. Um segundo patamar poderia abranger os parti-
culares que, nao Conseguindo comprovar aqueles requisitos mais exigentes,
mas encontrando-se numa situagio que justificaria uma protecao acrescida
(por exemplo, por possuirem construcoes ou plantacoes sobre as parcelas,
anterior, v. g., a vigéncia do Decreto-Lei n.” 468/71, que, pela primeira vez,
estabelece um regime claro sobre as condigoes de reconhecimento de pro-
priedade privada sobre leitos e margens), seria defensavel, em alternativa a
opgao legal, considerar que as obras e plantagoes edificadas sobre parcelas
incluidas no dominio pablico maritimo-terrestre revestiriam natureza pri-

70 Chegou a questionar-se a constitucionalidade desta compensacao com funda-
mento no n.° 3 do artigo 33 da Constitui¢do espanhola (“ninguém pode ser privado dos
seus bens e direitos sendo por causa justificada de utilidade publica ou interesse social,
mediante a correspondente indemnizacio e em conformidade com o disposto nas leis”),
entendendo-se que a conversao em concessoes administrativas ndo compensava em ter-
mos econémicos a perda do direito de propriedade. O Tribunal Constitucional conside-
rou, porém, inter alia, que as condi¢oes em que o direito de ocupagio e aproveitamento
era conferido aos particulares constitufam um equivalente econémico do direito de que
os particulares se viam privados. Cf. PARADA VAZQUEZ, Derecho..., cit., pp. 175 e s..

71y RODRIGUEZ GONZALEZ, «Reconocimiento de Titularidades Privadas en
el Dominio Publico Maritimo-Terrestre. Alcance y Limites», in: Revista de Administracion
Piiblica, n.° 146, maio/agosto 1998, pp. 239 e 246. De referir que a prova da existéncia
de anteriores direitos de propriedade sobre parcelas da zona maritimo-terrestre se revela
particularmente exigente, j4 que tais direitos hdo-de ter sido reconhecidos por sentenga
judicial transitada em julgado anterior & entrada em vigor da Ley de Costas (ainda que
alguma doutrina aqui defenda um alargamento, por forma a incluir as titularidades pen-
dentes de sentenca ou as situacdes em que ainda nao se verificou o transito em julgado,
assim como os direitos de propriedade futuramente reconhecidos judicialmente — r., por
todos, Op. cit., p. 247 e, na mesma p., n. 39). Cf. também sobre o referido preceito MEI-
LAN GIL, «EI Concepto de Dominio Pablico Maritimo-Terrestre en el Proyecto de Ley
de Costas», in: Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, n.° 59, julho/setembro 1988,
pp. 7 e ss. passim, esp.* pp. 35 e ss..
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vada, embora assentes em solo dominial™. Aos respetivos titulares reco-
nhecer-se-ia o direito de propriedade privada sobre as construgdes’, bem
como a outorga de um direito de uso privativo, sujeito a um regime juridi-
co especial, embora ndo necessariamente coincidente com o emergente do
direito espanhol (». g., dotado de maior estabilidade, designadamente pela
previsao de um prazo longo, suscetivel de renovagao sem limites temporais,
mas acompanhado de deveres para com a Administracdo — desde logo, o
pagamento de uma taxa, especialmente relevante em tempos de crise econd-
mico-financeira e numa época de valorizagao dos terrenos costeiros). O tlti-
mo nivel respeitaria as restantes hipoteses, em que se aplicaria, sem mais, o
regime da dominialidade publica, pelo que qualquer ocupacao dos terrenos
em causa significaria uma ocupagio sem titulo.

V. REFLEXOES FINAIS

As consideragoes anteriores permitem-nos concluir que, em matéria
de reconhecimento de direitos privados sobre o dominio publico mariti-
mo-terrestre, o Decreto-Lei n.” 468/71 continha um regime técnico-juri-
dicamente muito mais apurado’. Tal ndo significa, porém, que a discipli-
na normativa atual seja completamente desprovida de virtudes. Todavia, a
maior vantagem da redacdo atual da Lei n.® 54/2005 consiste no regresso a
auséncia de prazo para solicitar o reconhecimento da propriedade privada
sobre os terrenos conexos com 4guas — o qual, ndo sendo necessariamente

2 Trata-se de uma solucdo préxima da equacionada pelo Parecer do Conselho
Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica n.® 10/2006, cit., p. 32234. Cf., porém,
a este proposito, a critica de Joao MIRANDA, «A Titularidade...», cit., p. 178. Reco-
nhecemos que, construindo o particular uma obra sobre o dominio publico sem titulo
para tal, ndo se encontra exatamente nas mesmas condi¢oes de um concessiondrio de
uso privativo, cujo titulo de utilizagdo lhe consentia a edificagdo de construgoes sobre
a parcela dominial concedida. Todavia, e considerando o contexto em que defendemos
a solucio (como alternativa aos excessos do reconhecimento de direitos privados sobre
o dominio publico maritimo abertos pela Lei n.° 34/2014), parece-nos mais razoavel
converter o direito sobre a parcela dominial num direito de uso privativo e, de acordo
com a disciplina juridica relativa as construgoes realizadas ao abrigo de uma concessao
de uso privativo, admitir a existéncia de um direito de propriedade privada sobre a obra,
que reconhecer a propriedade privada in toto, incluindo o terreno.

73 Ainda que sujeito a expropriacdo, quando os terrenos se revelassem impres-
cindiveis ao cumprimento das fungdes dominiais — a semelhanga do que prevé o n.® 2
do artigo 16.° da Lei n.° 54/2005 em relagio as parcelas sobre as quais se reconheca a
existéncia de um direito de propriedade privada.

" Como, alids, se encontra, ex professo, reconhecido pela Proposta de Lei n.°
19/X, cit., p. 15, que qualifica o Decreto-Lei n.° 468/71 como “diploma de elevada
qualidade técnica”.
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inconstitucional”, talvez nao se revelasse muito conveniente também numa
perspetiva de politica legislativa. Evidentemente, e sob pena de se fazerem
perigar os interesses publicos da dominialidade dos terrenos conexos com
aguas, a auséncia deste prazo deveria ser acompanhada da imposicao de
alguma celeridade nos procedimentos de delimitagio, conferindo a este ato
os efeitos (mais amplos) que lhe assinalamos.

Importa ainda sublinhar a vis attractiva do estatuto da dominialidade
sempre que as parcelas em causa, embora reconhecidas como privadas, preen-
cham em concreto os requisitos fisicos legalmente estabelecidos. Assim, o
artigo 16.° do mesmo diploma, que prevé¢, na linha do que sucedia com o De-
creto-Lei n.” 468/71, um direito de preferéncia do Estado na alienacio entre
vivos destes terrenos (n.° 1), assim como a possibilidade de expropriagao por
utilidade publica, sempre que tal se revele necessario para submeter ao regime
da dominialidade todas as parcelas existentes em certa zona (n.® 2), ficando
em ambos 0s casos as coisas automaticamente (i. e., independentemente de
outro ato da Administracdo para além do que operou a aquisi¢io para a titu-
laridade de um ente publico) subordinadas ao dominio publico (n.° 3).

Em suma, o futuro do regime juridico do dominio publico mariti-
mo-terrestre passard pelo balanceamento entre uma concepgao sustentavel
da dominialidade e a manutengdo da tradicio romano-francesa — o que
implicara, desde logo, a defesa de uma fungio ambiental, mas também a sua
necessdria articulagdo com as demais fungdes dominiais (designadamente,
com a vocacio rentabilizadora)’®. Destarte, entendemos, na senda do Tri-
bunal Constitucional’’, que a dominialidade publica (identificada com a
propriedade publica sobre os bens) constitui o melhor instrumento juridico
de garantia dos interesses publicos subjacentes, sobretudo quando se consi-
dera, regressando, em parte, as origens, que as margens das dguas publicas
apresentam impacto no exercicio de liberdades fundamentais, como a liber-
dade de circulagdo. Eis os motivos que nos levam a defender uma posigao
mais cautelosa no reconhecimento de direitos adquiridos no litoral.

75 O Tribunal Constitucional nao considerou inconstitucional a fixacdo de um
prazo para a propositura da agio de reconhecimento, entendendo que tal previsio cons-
titufa um “elemento indispensavel & estabilizacdo da base dominial” — cf. Acérdio n.°
326/2015, cit., p. 20908, ponto 12.2.. Defendendo, porém, a inconstitucionalidade da
solugio, . Joao MIRANDA, «A Titularidade...», pp. 171 e ss.; José Miguel JUDICE/José
Miguel FIGUEIREDO, Acgio. .., cit., I-1.

¢ Como adequadamente sublinha Joana MENDES («Direito...», cit., p. 38), a
tutela ambiental ndo demanda a propriedade publica dos bens em causa, satisfazendo-
se com a atribui¢do de um conjunto de poderes & Administracao (e, acrescentariamos, a
imposi¢do de um conjunto de vinculos sobre os bens), e a fiscalizacdo administrativa do
cumprimento das normas de Direito do Ambiente.

7 Acérdao n.° 326/2015, p. 20909, ponto 12.4.
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EL DERECHO ESPANOL DE ENCLAVES PRIVADOS EN LAS COSTAS.
III. LA LEY 22/1988, DE 27 DE JULIO, DE COSTAS. RECHAZO A LA PO-
SIBILIDAD DE DERECHOS DE PROPIEDAD SOBRE LOS BIENES DEL
DEMANIO MARITIMO-TERRESTRE Y EL TRATAMIENTO DE LAS TI-
TULARIDADES PRIVADAS PREEXISTENTES. IV. LA LEY 272013, DE 29
DE MAYO, DE PROTECCION Y USO SOSTENIBLE DEL LITORAL Y DE
MODIFICACION DE LA LEY DE COSTAS. é§QUE HA SUPUESTO EN EL
TEMA DE LOS DERECHOS ADQUIRIDOS SOBRE LAS COSTAS?

1. INTRODUCCION

En el Derecho espafol, el tema de los derechos adquiridos en las
costas ha suscitado mucha atenciéon y debate tanto en la doctrina como
en la jurisprudencia, una cuestién que presenta matices y que no puede
abordarse sin que previamente se hagan algunas precisiones. Ante todo,
y en la medida que el lenguaje siempre es importante se debe aclarar cudl
es el fenémeno juridico al que nos podemos estar refiriendo al hablar de
“derechos adquiridos en las costas”, toda vez que en principio puede cubrir
distintas situaciones juridicas que habilitan a su titular al uso privativo de
las costas, desde el mas pleno o derecho de propiedad hasta aquellos otros,
tanto de indole administrativa, como la concesién, como de indole civil
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que habilitan a su titular a un uso o aprovechamiento exclusivo. En esta
exposicion debemos cefiirnos a su sentido mas pleno, por lo demas el mas
polémico como se verd, esto es, a la posibilidad de derechos de propiedad
de particulares sobre los espacios de las costas. Y ello sin perjuicio de la
necesidad de referirnos a los otros derechos que permiten el uso privativo
de las costas, sin cuestionar que la plena titularidad corresponde al Estado.
En segundo lugar, hay que circunscribir el analisis a “las costas” o espacios
del litoral a los que el Derecho declara o dispone su condicién de dominio
publico, esto es, de titularidad publica y uso colectivo, asumiendo que las
costas como realidad natural puede tener una consistencia distinta no solo
para las normas, como es el caso de que se dispongan servidumbres sobre
terrenos de propiedad privada sitas en el litoral, sino también desde otras
perspectivas o disciplinas. Desde ambas precisiones nuestro andlisis se cifie
a lo que en la doctrina o jurisprudencia espafola se conoce como “enclaves
privados en el dominio puablico maritimo-terrestre”.

Por altimo, debe aclararse que, aunque se hable de enclaves priva-
dos en el dominio puablico maritimo-terrestre la realidad es que esta frase
encierra una contradicciéon en si misma, toda vez que propiedad privada
y dominio publico son conceptos juridicos antagénicos. Lo que realmente
trasluce esta expresion es la existencia o la posibilidad legal de que perso-
nas particulares ostenten validamente derechos de propiedad privada sobre
espacios de las costas que excepcionan la condicién pablica demanial que,
en otro caso, tendrian. De admitirse la propiedad privada de un particular
sobre un terreno de las costas, se excluye para el mismo la declaracion legal
de titularidad publica y naturaleza demanial que con caricter general se
disponen para los bienes del demanio maritimo-terrestre.

Sentado lo anterior, la pregunta es inevitable ¢Se ha admitido en el
Derecho espafiol la posibilidad de enclaves privados en las costas?, y; si es
asi, ¢en el Derecho vigente cabe afirmar que se reconoce la posibilidad de
que particulares puedan ser titulares de propiedad privada sobre parcelas del
dominio publico maritimo-terrestre? Para responder a esta pregunta, y en
tanto que abordamos una cuestién juridica es preciso tomar como referentes
el tratamiento que las sucesivas normas han dado a este tema y su interpre-
tacion, que resumiremos para la exposicion en tres momentos: antes de la
vigente Ley 22/1988, de 27 de julio, de Costas (2); la propia Ley de Costas
en su version original (3) y la Ley 2/2013, de 29 de mayo de Proteccién y Uso
Sostenible del Litoral y de Modificacion de la Ley 22/1988 de Costas (4).
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II. LA CONTROVERTIDA ADMISION EN EL DERECHO
ESPANOL DE ENCLAVES PRIVADOS EN LAS COSTAS

Ha sido una constante en el Derecho espanol, desde épocas remo-
tas, el tratamiento de las costas del mar como bienes diferenciados. Desde
la recepcién del Derecho romano a través de las Partidas aparecen ya unos
bienes definidos, por remision a la realidad natural en torno a la linea ideal
de contacto entre el mar y la tierra caracterizados por su “condicién publi-
ca”. Con diversa denominacién e, incluso, definicién las sucesivas disposi-
ciones normativas que han determinado cuéles son los bienes maritimos
y su régimen juridico han mantenido este comin denominador. La Ley
de Aguas de 1866, las Leyes de Puertos de 1880 y 1928, la Ley de Costas
de 1969 y la vigente Ley de Costas de 1988 identifican, en efecto, ciertos
bienes otorgandoles sustantividad juridica, mediante la descripcién de rea-
lidades naturales localizadas en el medio litoral'.

Ha sido igualmente una constante histérica que los bienes asi iden-
tificados participen del régimen dispuesto para las cosas publicas, del do-
minio publico en la terminologia actual. Ambas claves explican que los
bienes maritimos hayan sido exponentes claros de lo que la doctrina con-
vino en llamar “dominio publico natural”, al articularse su afectacién al
dominio publico por categorias o grupos de bienes, normalmente, como
decimos, a través de la identificacion de ciertas realidades naturales ho-
mogéneas. Ejemplo paradigmatico de estos bienes, a partir del cual se han
ido adicionando otros, ja sido el terreno de las costas cubierto por el flujo
del mar en su devenir, que desde la la Ley de Puertos de 1880 se nominé
zona maritimo-terrestre. Hoy con la denominacién de ribera del mar, la
Ley de Costas de 1988 individualiza los espacios del litoral que por pre-
sentar ciertas caracteristicas naturales integran el dominio publico mariti-
mo-terrestre al formar parte de la zona maritimo-terrestre o las playas. Asi
pues, y en principio, cualquier terreno de las costas que se acomode a la
descripciéon de bien maritimo es por efecto directo de la norma de dominio
publico maritimo-terrestre, sin requerir ningtin acto de afectaciéon singular,
de forma que la titularidad publica dispuesta ope legis. A lo que hay que
afiadir, como dato de singular relieve, que el art.132.2 de la Constituciéon
de 1978 dispone la demanialidad necesaria, entre otros bienes, del mar ter-
ritorial, de la zona maritimo-terrestre y de las playas.

' Un estudio de la evolucién de los criterios legales que establecian las ca-
racteristicas fisicas que en cada periodo histérico han configurado los distintos bienes
maritimo-terrestres pueden encontrarse en nuestro trabajo El deslinde de costas. Tecnos,
Madrid, 1995, pags.25-74.
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Sin embargo, no puede afirmarse con rotundidad que la identidad
de un terreno como bien maritimo y, por consiguiente, de naturaleza dema-
nial y titularidad publica haya sido una ecuacién perfecta en nuestro orde-
namiento. Antes, al contrario, la posibilidad de propiedad privada sobre los
bienes maritimos, en particular, sobre los espacios que integraban la zona
maritimo-terrestre, ha sido do una de las cuestiones capitales que planteara
la normativa propia del dominio piblico maritimo-terrestre anterior a la
Ley de Costas de 1988. Esta tltima norma ha proscrito de forma rotunda,
con apoyo expreso en la Constitucién, la pervivencia de enclaves privados
en las costas, reconociendo en su Exposicién de Motivos como uno de los
fallos graves de la legislacién derogada el haber permitido “la adquisicion
privada del dominio publico”. Ciertamente la existencia de enclaves pri-
vados en las costas es un tema polémico, complejo y desde luego confuso
pero cuya realidad, sin embargo, no es posible desconocer, lo cual explica
las tensiones al momento de la Ley de Costas de 1988 en el tratamiento
dispensado a las situaciones juridicas preexistentes a su vigencia.

En efecto, aunque las bases normativas de la dialéctica se apoyan en
las Leyes de Puertos de 1880 y 1928, la discusion cobra especial relevancia
a partir de la década de los sesenta debido a la revalorizacion de las costas
como espacios de ocio y atraccién turistica. La existencia de una clausula
de salvaguarda de los «derechos legitimamente adquiridos» en la normativa
propia del demanio maritimo-terrestre, asi como algunas referencias a “ter-
renos enclavados” en la zona maritimo-terrestre daran lugar a interpretacio-
nes contrapuestas de la doctrina acerca de su configuracion juridica®. Para
un sector doctrinal tales derechos legitimos hacian referencia a derechos
plenos de dominio, evidenciando la admision de los enclaves privados; para
otro sector doctrinal, negando su admisién, las normas aludian a derechos
de uso y disfrute, en concreto a concesiones administrativas. En el auge de
la discusién, el Proyecto de Ley de Costas de 1969 se decant6 por suprimir
cualquier alusién a los derechos de propiedad sobre las costas, aunque res-
petando ciertas situaciones consolidadas en esos momentos. El texto defini-
tivo de la Ley optaria, en cambio, por mantener la cldusula de salvaguarda
de los derechos adquiridos y otras referencias a las propiedades enclavadas
en el dominio publico, con lo que se terminaria reconociendo que la posibi-
lidad de enclaves en las costas habia sido sancionada en el Derecho espaiol.
Se mantendria, sin embargo, la discusién sobre cudles eran las causas que
permitian adquirir legitimamente estos derechos de propiedad.

2 Una exposicion del estado de la cuestion acerca de los enclaves privados hasta
la Ley de Costas de 1988 puede encontrarse en nuestro trabajo El deslinde de Costas,
ob.cit., pags 231 y 263, en el que se da cuenta de las posiciones de la doctrina cientifica,
del Consejo de Estado y del Tribunal Supremo.

324



Derechos Adquiridos y Costas

Fue la jurisprudencia del orden civil la que estableceria una doctrina
sobre el origen de los enclaves privados en las costas, aunque con vacilacio-
nes y contradicciones. En qué casos y bajo que presupuestos la condicién
demanial y titularidad puablica de los bienes maritimos debia ceder ante el
derecho del particular legitimamente adquirido ha sido una cuestién a dis-
cutir exclusivamente ante los tribunales del orden civil, por tratarse de una
cuestion que afecta al derecho de propiedad. La tesis que se impuso de forma
mayoritaria fue, en primer lugar, aceptar que los “derechos legitimamente
adquiridos” a los que se referian las normas eran derechos de propiedad
plena; y, en segundo lugar, considerar que estos derechos de propiedad solo
podian haberse originado validamente por concretas causas, por determina-
dos hechos obstativos a la demanialidad, a saber: que la propiedad trajese causa
antes de 1880; que se hubiese producido una desafectacién por el Estado
de los bienes del dominio publico; o que su alienabilidad o transmisién hu-
biese sido autorizada por el Estado. Si podian acreditarse algunos de estos
hechos obstativos, la propiedad privada del particular prevalecia sobre la
condicién de dominio pablico del Estado®.

La gran interrogante que planteara esta jurisprudencia fue la refe-
rencia a la Ley de Puertos de 1880 como la primera norma que estableciera
la demanialidad de la zona maritimo-terrestre pues, con esta interpretacion,
los derechos privados que trajesen causa de adquisiciones anteriores tenfan
que ser respetados, sin entrar a cuestionar los origenes de esta propiedad
mas alla de la fecha de referencia. Por esta razén algunos autores criticarian
esta doctrina jurisprudencial, alegando que no sélo con la Ley de Aguas de
1866 sino, incluso, vigentes las Partidas, el espacio de costas maritimas que
el mar abarca en su flujo y reflujo era insusceptible de propiedad privada*.

3 Hubo muchos pronunciamientos del Tribunal Supremo en aplicacion la doc-
trina de los hechos obstativos, aunque es conveniente advertir que pese a configurar una
linea jurisprudencial clara, presentan matices sobre los que no es posible detenerse ahora.
Pueden aislarse; sin embargo, aquellos que rechazaron la existencia del enclave privado por
no resultar probados ninguno de los hechos obstativos, pero que parten de la legitimidad
de las adquisiciones que puedan darse a su amparo (SSTS 7 de mayo de 1976, de 23 de
junio de 1981, de 12 de noviembre de 1988, entre otras). Igualmente pueden aislarse
aquellos otros fallos que han reconocido el enclave privado sobre terrenos que forman
parte de la zona maritimo-terrestre, como fueron las STS de 1 de diciembre de 1966, de
2 de febrero de 1974, de 13 de octubre de 1981 y de 1 de junio de 1984. Estas sentencias
apoyan concretamente su decisién en que la configuracion legal de la zona maritimo-ter-
restre como bien de dominio publico, con el cardcter de imprescriptible e inalienable,
tiene su génesis especifica en la Ley de Puertos de 1880; de ahi la legitimidad de las titula-
ridades privadas cuyo origen se remonta a fechas anteriores a la citada ley.

* Entre otros: SAINZ MORENGO, E, “Dominio putblico estatal de las playas y zona
maritimo-terrestre”. RAP., nim.99, 1982, pags.201 yss; MARTIN RETORTILLO, L., “éPro-
piedad privada de playas y zona maritimo-terrestre?”. REDA, nim.34, 1982, pags.51 7 y ss.
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Con la promulgacién de la Constitucién Espafola de 1978, que ex-
presamente declara en el articulo 132.2 la titularidad estatal y demaniali-
dad necesaria de la zona maritimo-terrestre y las playas, se vuelve a reabrir
la polémica, pues aunque nadie discutiese que la misma prohibe la consoli-
dacién de nuevos enclaves, su eficacia respecto a los supuestos anteriores a
su vigencia no fue pacifica. Es més, el Tribunal Supremo sigui6 aplicando la
doctrina de los hechos obstativos, en la que incardinaba incluso el mandato
del articulo 132.2 CE. En este sentido, en muchos fallos de estos aios, para
el Tribunal Supremo el mandato del precepto constitucional no es de apli-
cacion a los derechos que pudieran haberse consolidado con anterioridad a
la Constitucién espafola; ante una titularidad probada que trajese causa en
uno de las causas admitidas, la titularidad estatal debia ceder ante el dere-
cho de propiedad del particular (SSTS 11 de junio de 1984, 11 de junio de
1985, 12 de noviembre de 1988, entre otras).

III.  LALEY 22/1988, DE 27 DE JULIO, DE COSTAS. RECHA-
20 A LA POSIBILIDAD DE DERECHOS DE PROPIEDAD
SOBRE LOS BIENES DEL DEMANIO MARITIMO-TER-
RESTRE Y EL TRATAMIENTO DE LAS TITULARIDA-
DES PRIVADAS PREEXISTENTES

La Ley 22/1988, de 27 de julio, de Costas supuso un cambio radical
en el régimen juridico de los bienes del dominio puablico maritimo-terrestre,
inspirado en la nueva dimensién que penetra el Derecho contemporaneo:
la proteccion del medioambiente; pero a su vez se inserta en una tradicién
juridica que ha dispuesto el caracter «publificado» del mar y de las riberas
de mar. Proteccion y disfrute colectivo del demanio maritimo-terrestre son
los objetivos bésicos que se persiguen con esta reforma legislativa para dar
cumplimiento a los mandatos constitucionales del derecho a un medioam-
biente adecuado (Art.45CE) y a la demanialidad necesaria de las playas y
la zona maritimo-terrestre (132.2CE). La creciente desnaturalizacion de la
ribera del mar, provocada por asentamientos masivos en las costas a través
de un proceso de urbanizacién no siempre racional y normalmente descoor-
dinado con la normativa que regulara estos bienes, asi como la dejaciéon de
las funciones que se encomendaran a la Administraciéon para la proteccion
de estos sensibles espacios naturales, entre otros factores, determinaron, a
juicio del legislador, la necesidad de una reforma en profundidad del régi-
men juridico de las costas.
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Esta reforma se desarrollé en diversos frentes. En relacion con los
bienes maritimos, )’; se demanializan nuevos bienes y se instauran cauces
para ampliar la franja terrestre de esta condicion, pero lo mas destacado fue
que la Ley redefiniria los componentes tradicionales, de modo que la zona
maritimo-terrestre y las playas, que integran “la ribera del mar”, abarca una
realidad natural mas amplia que en las leyes anteriores. Y asf, el art.3.1, a)
definia la zona maritima como el:

“espacio comprendido entre la linea de bajamar escorada o maxima viva equi-
noccial, y el limite hasta donde alcancen las olas en los mayores temporales
conocidos, o cuando lo supere, el de la linea de pleamar maxima viva equinoc-
cial. Esta zona se extiende también por las margenes de los rios hasta el sitio
donde se haga sensible el efecto de las mareas.

Se considerardn incluidas en esta zona las marismas, albuferas, marjales, esteros y, en
general, los terrenos bajos que se inundan como consecuencia del flujo y reflujo de las
mareas, de las olas o de la filtracion del agua del mar”.

Y se entenderia por playa, a tenor del art.3.1, b):

“las zonas de dep6sitos de materiales sueltos, tales como arenas, gravas y gui-

jarros, incluyendo escarpes, bermas y dunas, tengan o no vegetacion, formadas

por la accién del mar o del viento marino, u otras causas naturales o artificiales”.

En este sentido, la determinacién del dominio pablico maritimo-
-terrestre establecida en la Ley de Costas de 1988 se apartaba de la que
se contenia en las leyes anteriores, y aunque el Tribunal Constitucional
llegaria a confirmar la legitimidad del legislador de escoger los criterios de-
finitorios que considere mas conveniente (STC 149/1991, de 4 de julio),
la nueva definiciéon de la zona maritimo-terrestre y de las playas implicaba
la posibilidad de que terrenos del litoral se “publificasen” por la nueva Ley.

De otra parte, la Ley impone un régimen de utilizacién conforme
a su condicion colectiva, estableciendo una vinculacién general de los bie-
nes del demanio maritimo-terrestre al uso publico y subordinando los usos
especiales o privativos a que no puedan tener, por su naturaleza, otra ubi-
cacion. Y en cuanto a la titularidad sobre los bienes maritimos la Ley de
Costas excluy6 cualquier situacién juridica que fuese incompatible con la
titularidad estatal y la naturaleza de dominio publicos sobre estos bienes.

En efecto, en el tema que tratamos, la Ley de Costas fue radical, al
proscribir la propiedad privada sobre los bienes maritimo-terrestres de for-
ma rotunda, estableciendo la demanialidad y titularidad estatal necesaria
para los mismos. Desde su Exposicion de Motivos toma partido en el tema
de los enclaves, al reconocer como uno de los fallos graves de la legislacion

> En la redaccién original de la Ley de Costas.
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derogada el haber permitido “la adquisicién privada del dominio publico”;
e igualmente adelanta que en este punto el objetivo de la nueva regulacion
es “cerrar el paréntesis de signo privatizador que inici6 la Ley de Aguas de
1866, con un equivoco respeto a los derechos legitimamente adquiridos,
que no deberian ser otros que los concesionales, continuado por las Leyes
de Puertos de 1880 y 1928, asi como por la Ley de Costas de 1969, a pesar
de los graves problemas que ya existian en esta época, y de la postura con-
traria y practicamente undnime de la doctrina... De este modo, se excluye la
posibilidad de consolidar la apropiacién por particulares de terrenos de do-
minio publico”. Con este objetivo, la Ley de Costas rechazara que puedan
surgir nuevos derechos de propiedad privada sobre bienes integrantes del do-
minio publico, excluyendo la validez de cualquier modo de apropiacién o de
adquisicion de los mismos, declarando que estos bienes son indisponibles,
inembargables e imprescriptibles (arts.8, y 9). Y con la misma filosofia abor-
da la situacion de los derechos preexistentes: los derechos de propiedad que
puedan existir a la entrada en vigor de la Ley de Costas se extinguen, en
tanto que los terrenos que retnan los caracteres por los que se definen la
zona maritimo-terrestre y las playas pasan a integrarse necesariamente en
el dominio publico maritimo-terrestre (Disposicién Transitoria primera) °.
Por tanto, ademas de extinguir los “enclaves” histéricos, la Ley excluye que
puedan mantenerse los derechos de propiedad sobre terrenos que conforme
a sus prescripciones participen a partir de la vigencia de la Ley de Costas de
la naturaleza de zona maritimo-terrestre o de playa.

Y asi, en relacién con los bienes maritimos sobre los que existieran
derechos de propiedad al tiempo de su promulgacién, asi como para los que
con la nueva redefinicion participasen de la identidad de ribera del mar se
establece su condicién demanial, articulando las distintas situaciones en
que quedarian sus titulares a fin de obtener un titulo de ocupacién que
habilita al uso y aprovechamiento de los bienes (Disposiciéon Transitoria
Primera). El Reglamento General de la Ley de Costas de 1989 complet6
el sistema, estableciendo para ciertos supuestos el otorgamiento de oficio
por la Administracién de tal titulo de ocupacién. En tal direccién, tanto
los “enclaves privados” si estaban sancionados por sentencia firme, como
los derechos de propiedad sobre terrenos que el deslinde que se realice evi-
dencie que pasan al dominio puablico por la ampliacion que realiza la Ley
de Costas, se transforman en concesiones administrativas por treinta afos,
prorrogables por otros treinta, sin pago de canon (Disposicion Transitoria

¢ Sobre el tratamiento que la Ley de Costas diera a las situaciones juridicas
preexistentes vid nuestro trabajo El deslinde de costas, pags. 263-293.
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Primera, apartados 1 y 4). Sin embargo, para otras situaciones juridicas no
se disponia el otorgamiento directo de la concesién administrativa, como
el caso de los derechos de dominio inscritos en el Registro de la Propiedad
sobre terrenos de la ribera del mar, o el supuesto de terrenos en las costas
que a la entrada en vigor de la Ley no contasen con un deslinde del domi-
nio publico maritimo-terrestre o fuese incompleto (Disposicion Transitoria
Primera, apartados 2 y 3). Una diferencia de tratamiento de situaciones ju-
ridicas en principio iguales que la norma hacia descansar en una inactividad
de la Administraciéon, como es la falta de deslinde del demanio maritimo-
-terrestre, lo que evidenciaba una desigualdad dificil de justificar.

Fue realmente la Sentencia 149/1991 del Tribunal Constitucional
recaida en los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley
de Costas la que estableciera cudl es el régimen juridico en que quedarian
los titulares de bienes que se integran en el dominio pablico maritimo-ter-
restre, ya sea por extincion de los enclaves que pudieran existir al tiempo de
la Ley o ya sea por las nuevas definiciones legales de los bienes, al establecer
una interpretaciéon correctiva de la Disposicion Transitoria Primera para
entenderla conforme a la Constitucion

Esta interpretacion correctiva que realiza el Tribunal Constitucional
para entender la norma conforme a la Constitucién radica en considerar
que la ablacién de los derechos de propiedad que establece la Disposicion
Transitoria Primera es una expropiacién, que encuentra su fundamento en
el art.132.2 CE, y cuya compensacion o indemnizacién, para entender la
medida constitucional por exigencia del art.33 CE, no es otra que la conver-
sion de la propiedad en una concesién sobre los usos y aprovechamientos
existentes por treinta afnos, prorrogables por otros treinta y sin pago de
canon. Esta concesién compensatoria se otorga directamente por la norma
en los supuestos de sentencia firme reconociendo el “enclave privado en las
costas”, o bien cuando el terreno quede entre dos deslindes, uno realizado
al amparo de normas anteriores y el nuevo deslinde que se realice conforme
a las nuevas definiciones de los bienes maritimos. Asimismo, el Tribunal
Constitucional declara que en los supuestos en los que tal compensacién no
se otorga de forma automatica por la norma, el particular puede instar el re-
conocimiento de su derecho de propiedad ante los Tribunales ordinarios, de
suerte que si es reconocida judicialmente lo encuadraria en el caso anterior,
y por tanto tendria derecho a la concesiéon compensatoria.

Como puede comprobarse, con esta interpretacion el Tribunal Cons-
titucional amplia los supuestos contemplados en el apartado primero de
la Disposicién Transitoria Primera (los enclaves privados reconocidos por
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sentencia firme a la entrada en vigor de la Ley), pues ahora se integraran
en el mismo todos los titulares de dominio que lleguen a reconocerse por la
instancia judicial. Pero, igualmente, ha limitado la eficacia de estos posibles
pronunciamientos, ya que sélo determinaran que la propiedad reconocida
lo sea a los fines de su conversion en el derecho de uso y aprovechamiento
en los términos de esta norma, no permitiendo un pronunciamiento dirigi-
do a que el derecho de propiedad sobre bienes maritimos pueda mantenerse,
pues no es juridicamente posible que subsistan derechos de propiedad privada sobre los
bienes del demanio maritimo-terrestre. No obstante, el Tribunal Constitucional
reconoce que los particulares puedan plantear ante la jurisdiccién compe-
tente las pretensiones que estimen pertinentes frente al acto de conversién,
lo que abre la posibilidad de que los 6rganos judiciales puedan estimar una
compensacién complementaria ante perjuicios no cubiertos por la conver-
sién en que se materializa la indemnizaciéon expropiatoria.

Por otra parte, debe sefalarse que esta interpretacion del Tribunal
Constitucional ha traido consigo otra consecuencia no menos importante: la
superacion de la doctrina de los hechos obstativos para reconocer la existen-
cia de derechos de propiedad sobre espacios de las costas’. Hay que partir,
para entender esta evolucion en la jurisprudencia, del dato de que el Tribu-
nal Constitucional en la STC 149/1991 neg6 la posibilidad de pervivencia
de “enclaves” en las costas, como derechos de propiedad oponibles a la
demanialidad de estos bienes, e igualmente que no estableci6é ningan condi-
cionante que limitara los motivos por los que los Tribunales civiles debieran
admitir las pretensiones de una declaracién de propiedad con el Gnico fin de
que el particular obtuviese la concesién compensatoria. Se comprende que
conocedores los Tribunales civiles de que la indemnizacién dispuesta en la
Ley de Costas, esto es, la conversion del derecho de propiedad en una con-
cesion compensatoria, en los casos de que no se otorga directamente se hace
depender de sancionar la titularidad privada se ha establecido una nueva
linea jurisprudencial menos restrictiva. Esta linea jurisprudencial, que ya no
esgrime la doctrina de los hechos obstativos, parte de rechazar la pretension
de que se sancione el derecho de propiedad particular sobre bienes mariti-
mos, oponible a la demanialidad de los mismos, a la que se acompana con
la estimacion del derecho de propiedad del particular a los fines de su conversion en

7 Sobre la doctrina jurisprudencial de los hechos obstativos a la demanialidad
de las costas y el nuevo enfoque que se produce tras la Ley de Costas de 1988 nos
remitimos a nuestro trabajo “/Resurgimiento de enclaves privados en las costas? La
posibilidad de pervivencia de los enclaves privados tras la Ley 22/1988, de 28 de julio,
de Costas.”, Administracion de Andalucia, Revista Andaluza de Administracién Piiblica, nGm.
31, 1997, pags. 119y ss.
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una concesion administrativa. En definitiva, incluir a los titulares de derechos
de propiedad en la Transitoria Primera, primer apartado, al margen de cual
fuese su origen concreto.

En este sentido, en los fallos de las sentencias que se han sucedido
y que siguen esta linea se observa que ante la inclusion en el deslinde reali-
zado por la Administracion conforme a la normativa vigente de bienes que
hasta el momento aparecian como de propiedad privada en el Registro de
la Propiedad, se desestima la pretensiéon de confirmar la subsistencia del
dominio privado al recaer sobre espacios costeros, pero a la vez se estima el
derecho del demandante a obtener la compensacion dispuesta en la Ley de
Costas por la ablacién del derecho. Y ello sin entrar siquiera a verificar si tal
propiedad del particular sobre espacios de las costas pudo estar amparada
en un hecho obstativo conforme a la jurisprudencia de la que hemos dado
cuenta, esto es, si se estaba en presencia de un enclave preexistente, o si
la inclusion del bien en el dominio puablico maritimo-terrestre obedecia al
efecto expansivo de las nuevas definiciones legales. Para el Tribunal civil se
considera bastante, para estimar el derecho que habilita a convertirse en
concesionario, que tales particulares presentaran sus titulos validos de pro-
piedad, y a tal efecto, suficiente con alegar su derecho de dominio inscrito
en el Registro de la propiedad.

IV. LA LEY 272013, DE 29 DE MAYO, DE PROTECCION Y USO
SOSTENIBLE DEL LITORAL Y DE MODIFICACION DE LA
LEY DE COSTAS. ¢§QUE HA SUPUESTO EN EL TEMA DE
LOS DERECHOS ADQUIRIDOS SOBRE LAS COSTAS?

Pese a las criticas de las que ha sido objeto la Ley 2/2013%, y que
comparto, debe sefialarse que la Ley no ha supuesto una reforma de la Ley
de Costas en sentido contrario en relacién con los “derechos adquiridos so-
bre las costas”, al punto de admitir la propiedad privada sobre terrenos que
presentan los caracteres naturales de los bienes declarados de dominio pu-
blico maritimo-terrestre. A nuestro juicio, una declaracién tal confrontaria
directamente con nuestra norma constitucional. Pero la reforma si presenta
signos claros de “privatizaciéon” de las costas, algunos mds sutiles y otros
claramente expresados que hacen dudar de que la intencién declarada del
legislador de 2013 sea realmente la de proteger y garantizar el uso racional

8 Para un andlisis detallado la Ley 2/2013 de proteccién y uso sostenible del li-
toral y de modificacion de la Ley 22/1988 de Costas vid., La nueva regulacion de las Costas.
Coordinadores J.L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. FERREIRA FERNANDEZ
Y A. NOGUEIRA LOPEZ, INAP. Madrid, 2014.
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de nuestras costas. Como se ha puesto de relieve el propésito real de la Ley
2/2013 es revalorizar econémicamente el litoral, hasta el punto de favorecer
a grupos de intereses privados en detrimento de la proteccién del dominio
publico maritimo-terrestre y su destino normal al uso publico’.

En primer lugar, la Ley 2/2013 establece una relevante modificacion
de la Ley de Costas de 1988 relacionada con el tema que tratamos en dos
aspectos principalmente. De una parte, en cuanto a la determinacién de los
bienes maritimos, y de otra parte, respecto al tratamiento de los derechos
preexistentes sobre el dominio pablico maritimo-terrestres.

1) Respecto a la determinacién de los bienes, se modifica la defini-
cion de los componentes del dominio publico en nuestro litoral, dando una
nueva redaccion al articulo 3 LC. En efecto, en relacién con su componente
mas caracteristico, la ribera del mar, se modifican las definiciones tanto de
la zona maritimo-terrestre como de la playa. Y asi, para la zona maritimo-
-terrestre, aunque se mantiene el criterio de los «mayores temporales» se
remite su alcance a «criterios técnicos que se establezcan reglamentaria-
mente»; se eleva a rango legal el criterio de que solo entran en el dominio
publico los terrenos naturalmente inundables (salvo los que estén destina-
dos a cultivos marinos o salinas y fuesen de propiedad particular), y quedan
excluidos los terrenos inundados artificialmente, salvo que sean navegables.
Para las playas, se establece que las dunas tnicamente perteneceran al do-
minio pablico maritimo-terrestre «hasta el limite necesario para garantizar
la defensa de la costa y la estabilidad de las playas». Estas modificaciones
traen consigo una previsible retraccién hacia el mar de la extensién del do-
minio publico maritimo-terrestre en todas nuestras costas.

Con la reformulacién de la ribera del mar, se hara preciso verificar
si a la entrada en vigor de la Ley 2/2013 la extensién del dominio publico
maritimo-terrestre es ajustada, y si no es asi habra que revisar los deslindes
aprobados (Disposicion Adicional Segunda de la Ley 2/2013). Esta pre-
visién determina que se inicie un proceso generalizado de revisién de los
deslindes y, por consiguiente, que se reabra la discusion sobre los limites del
dominio puablico en unos momentos que parecia que la operacién delimita-
dora habia culminado después de mas de veinte afios, y se habian concluido
los muchos litigios que se habian suscitado.

? A. MENENDEZ REXACH, “La nueva regulacion de las costas: un giro hacia
el dominio privado maritimo-terrestre”. La nueva regulacion de las costas, pag.55
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Por otra parte, esta prevision enlaza con otra de las prescripciones
mas llamativas de la Ley 2/2013, al establecer un «derecho de reintegro del
dominio» para los anteriores propietarios, con titulo inscrito en el Registro
de la Propiedad, en el caso de que un nuevo deslinde deje los terrenos de su
antigua propiedad fuera del dominio publico (Disposicion Adicional Quin-
ta de la Ley 2/2013). Un derecho de reintegro del dominio que es contrario
al articulo 5.4 LC, y para el que no se aclara si comporta una transmision
de cardcter gratuito u oneroso, y si los terrenos pasan directamente del do-
minio publico al privado sin que previamente deban ser desafectados.

De otro lado, se introduce un nuevo apartado 5 en la Disposicion Tran-
sitoria Primera, en el que se excluyen del dominio publico los terrenos que,
siendo naturalmente inundables, “hubieran sido inundados artificial y contro-
ladamente como consecuencia de obras o instalaciones realizadas al efecto y
estuvieren destinados a actividades de cultivo marino o salinas maritimas”.

2) También se ha modificado el régimen de la concesion de la Ley
de Costas, tanto en su plazo, ahora setenta y cinco afos como maximo;
como en la posibilidad ahora de transmision inter vivos. Y no solo se ha
establecido que el nuevo régimen para las concesiones que se otorguen a
partir de la reforma de la Ley de Costas, sino que también alcanza a las
otorgadas con anterioridad, toda vez que el articulo 2 Ley 2/2013 establece
la posible prérroga de las concesiones demaniales existentes hasta setenta
y cinco anos a contar desde la solicitud. en relacién al tema que tratamos.
Y lo mas singular, se aplica a las concesiones compensatorias (derecho de
ocupacion y aprovechamiento) por la pérdida de la propiedad conforme a
la Disposicion Transitoria Primera LC. De esta forma, estas concesiones
compensatorias pueden prorrogar su vigencia hasta setenta y cinco afos
mas, lo que unido al plazo inicial de treinta afos parece augurar que estas
ocupaciones pervivan por mas de 100 anos. Siendo asf, esta regulacién trae
consigo que se van a mantener usos, construcciones y situaciones de ocupa-
cién de las costas que pueden ser contrarias a sus prescripciones generales
durante muchos afos, cuando parecia que iba a cerrarse el plazo que la Ley
de Costas habia dispuesto (2018).

Al menos, cuando se trate de concesiones que amparen usos desti-
nados a instalaciones e industrias incluidas en el ambito de aplicacion de
la Ley 16/2002 de prevenciéon y control integrados de la contaminacion,
la prérroga sera concedida previo informe, con caricter determinante, del
6rgano ambiental de la Comunidad Auténoma.
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En segundo lugar, las previsiones mas controvertidas de la Ley
2/2013 no estan en la modificacién de la Ley de Costas, sino en disposicio-
nes propias de la Ley que implican un tratamiento desigual del régimen de
las costas en Espana, al punto de que puede llegar a sostenerse que implanta
una discriminacion dificilmente justificable.

De una parte, la Ley 2/2013 contiene disposiciones que excepcio-
nan el criterio general de la determinacién del dominio publico maritimo-
-terrestre de la Ley de Costas. En este punto se resaltan dos disposiciones
de la ley que establecen criterios singulares para la delimitacién de la ribera
del mar. En este sentido, para determinados paseos maritimos construidos
o autorizados por la Administracién General del Estado, la Disposicion Adi-
cional Tercera de la Ley 2/2013 hace coincidir la linea interior de la ribera
del mar con la linea exterior del paseo maritimo. Pero, muy especialmente,
llama la atencién las previsiones de la Disposicion Adicional Cuarta de la
Ley 2/2013 que vienen a definir la ribera del mar con caricter diferente y
exclusivo para la isla de Formentera. En efecto, en esta isla, la zona ma-
ritimo-terrestre se define por remisiéon a los «temporales ordinarios» (que
son los que se han repetido al menos en tres ocasiones en los cinco afos
anteriores al momento en que se inicia el deslinde); y se excluyen las dunas
del dominio publico al establecer que las playas presenten una «superficie
casi plana con vegetacion nula o escasa y caracteristica», reproduciendo
practicamente la definicién de la playa dada por la Ley de Costas de 1969.
Disposiciéon Adicional Cuarta que ordena, ademads, revisar el deslinde ya
realizado en esta isla en el plazo de dos afos, con la declarada intencién
de que los terrenos que tras el deslinde dejen de formar parte del dominio
publico se reintegren a los anteriores propietarios.

De otra parte, destaca como uno de los puntos mas criticos y de
dificil justificacién de la Ley 2/2013 de proteccién y uso sostenible del li-
toral la prevision legal de excluir directamente del dominio puablico mariti-
mo-terrestre terrenos de determinados nicleos de poblacion (Disposicién
Adicional Séptima), que llega incluso a fijar la extensiéon de los terrenos
excluidos en un anexo a la Ley. De esta forma, es la Ley la que realiza “el
deslinde” de estos terrenos, al sefalar la extension que se fija en la plani-
metria incorporada en el propio anexo. Estos terrenos excluidos podran ser
transmitidos a sus ocupantes por cualquier negocio juridico de los previstos
en la legislacién patrimonial.

La justificacion de este “indulto” del dominio publico se encuentra,
en palabras de la Exposicion de Motivos de la Ley, en “otorgar una solucién
singular a terrenos de nucleos residenciales que se encuentran en una situa-
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cién singular: los terrenos sobre los que estan edificados, por su degradacion
y sus caracteristicas fisicas actuales, resultan absolutamente innecesarios
para la proteccion o utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre por
disposicion de deslinde anteriores a la Ley de Costas de 1988 y que las pro-
pias edificaciones residenciales son también anteriores a la Ley de Costas;
por dltimo, y en conexién con lo anterior, se trata de areas de viviendas his-
toricamente consolidadas cuya situacion de inseguridad juridica arrastrada
desde 1988, debe ser resuelta por esta Ley”.

Esta exclusion del dominio publico que directamente realiza la ley
de unos terrenos que, en otro caso, integrarian el dominio puablico mariti-
mo-terrestre se ha considerado arbitraria por la doctrina y se ha planteado
que genera desigualdad por el legislador!'® ¢Por qué estos nicleos y no otros?
¢Cual es la razén de esta exclusion, de este «indulto» de unos terrenos que,
en otro caso, formarian parte del dominio puablico? Con los matices que se
quiera, esta solucién “singular” del legislador hace resurgir la cuestién de si
en el Derecho espafol se sancionan “enclaves privados” en las costas. Una
sancion de propiedades privadas en las costas dispuesta por el propio legis-
lador. En cualquier caso, esta disposicién ejemplifica un caso de ley singular,
pues implica un tratamiento particular por ley de una situacién que no
parece asentarse en una excepcionalidad patente o clara. La valoracién de
esta norma de la Ley 2/2013 es rotundamente negativa, llegdndose a dudar
o cuestionar su adecuacion a la Constitucion''.

A nuestro juicio la constitucionalidad de la norma pasa por un doble
test o contraste. De un lado, desde la perspectiva de la determinacion del
dominio publico maritimo-terrestre una exclusion de estas caracteristicas
requiere que no se trate de terrenos que puedan considerarse, desde las defi-
niciones generales de la Ley de Costas, integrantes de la zona maritimo-ter-
restre o de las playas, pues a tenor del art.132.2 estos terrenos son, en todo
caso, de dominio publico estatal. De otro, y superado el primer test, que
esta ley singular obedezca a un caso excepcional que, por su extraordinaria
trascendencia y complejidad, no es remediable por los instrumentos norma-
les de que dispone la Administraciéon, ni por los instrumentos normativos
ordinarios, segin jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

1 Vid. A. MENENDEZ REXACH, ob. cit., pag.37

I En tal sentido se han pronunciado M. GARCIA PEREZ y E J. SANZ LAR-
RUGA, “Reflexiones en torno a la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccién y uso
sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas”, en
La nueva regulacion de las costas, pags.126-127
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Por lo expuesto, puede concluirse que la reforma establecida por la
Ley 2/2013 es bastante desafortunada, por cuanto realmente no se dirige a
incrementar la proteccion de estos bienes ni a garantizar su uso publico; an-
tes al contrario, su objetivo fundamental es incrementar el valor econémico
del litoral y aboca a una clara “privatizacién” de estos sensibles espacios'?.

Senalar, por dltimo, que la Ley 2/2013 ha sido recurrida ante el
Tribunal Constitucional'®.

12Y asi lo pusimos de manifiesto en “La nueva regulacion de las costas. Conclu-
siones”, en La nueva regulacion..., pags. 199y ss.

'3 Recurso nam.5012-2013, publicado en BOE nim.250 de 18 de octubre de 2013.
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1. INTRODUCCION

El 70% de de la industria europea depende de las materias primas
minerales (Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre «La
mineria no energética en Europa» (2009/C 27/19) en un momento en que
la UE 27 afronta una reestructuraciéon de gran envergadura en el sector de la
mineria y en el que el precio de los metales en el mercado mundial aumenta
constantemente. Para hacer frente a esta tendencia, las politicas industriales
europeas han de tomar en consideracién que la seguridad de la oferta y la
demanda de materias primas debe prevalecer en el contexto de las fuerzas
del libre mercado.

La actividad minera destaca por su cualificada incidencia positiva
en la economia como negativa en el medio ambiente. Por ello es preciso
integrar la dimension territorial, urbanistica y medioambiental de la mi-
neria. Una buena planificacion de la industria minera deberia ser capaz de
armonizar, no s6lo sus repercusiones econémicas y laborales, sino también
su impacto en el territorio y el medio ambiente completando el ciclo de vida
de la mina o cantera desde el comienzo del proceso de extraccion, hasta las
operaciones de clausura y restauracion.

En el ordenamiento juridico espafol no existe una regulacion inte-
grada de la actividad minera, sino un complejo de normas disperso donde
a veces es dificil poner orden. Ademas, las normativas minera, ambiental
y urbanistica se superponen y contradicen. La entrada en escena de com-
petencias autonémicas y locales no ha permitido tejer una red de cauces de
colaboracién entre las Administraciones en el ejercicio de sus competencias
que inciden sobre la actividad extractiva, su coordinacién es inexistente o
muy débil. Es por ello que las relaciones entre mineria y medio ambiente se
han planteado en términos de conflicto'.

" En la redaccién de este trabajo, en particular en los aspectos relativos a la
ordenacién del territorio y el urbanismo hemos seguido el excelente estudio de la profes-
sora MOREU CARBONELL, E. “Minas, Ordenacién del territorio, urbanismo y medio
ambiente” en Bienes piiblicos, urbanismo y medio ambiente, Fernando Lépez Ramén - Victor
Escartin Escudé (coords.) Marcial Pons, 2013, pags. 409-444.
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II. PRESUPUESTOS: LA DISTRIBUCION DE COMPETEN-
CIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS CCAA EN MATERIA DE
MINAS

En el Derecho espafol la actividad minera se regula por la Ley
22/1973, de 21 de julio, Ley de Minas (en adelante LMi) tnica Ley secto-
rial preconstitucional que no se ha adecuado al nuevo marco constitucional
de reparto de competencias entre el Estado y las CCAA. Por lo demads, es
una Ley que no integra las perspectivas de ordenacién del territorio, urba-
nistica y ambiental y del ciclo de vida de la mina o cantera. Carece, pues, de
una visién integral. La LMi permanece hermética frente a la planificacién
territorial y se halla anclada en los viejos y estrictos esquemas de la planifi-
caciéon econémica de desarrollo (art. 5.1 LMi)?. De modo que su conexién
con la ordenacion del territorio o con la proteccién ambiental suele plan-
tearse en términos de enfrentamiento, como se deduce de la STC 64/1982,
de 4 de noviembre.

El Derecho espafiol de minas pivota sobre la declaracion de dominio
publico de titularidad estatal de todos los yacimientos minerales y recursos
geolégicos (art. 2.1 LMi). Pero es obligado distinguir entre la titularidad
del bien, y el ejercicio de las competencias sobre estos bienes. En definitiva,
como ha declarado reiteradamente el TC en su jurisprudencia el dominio
publico no es un criterio de reparto de competencias ni en la CE ni en los
Estatutos de Autonomia.

Por lo demads, podemos hablar de una situacién de indefinicion del
marco juridico aplicable al sector minero en gran parte debido al retraso
en la promulgacién por el Estado de una Ley basica de minas adaptada al
modelo constitucional de reparto de competencias entre el Estado y las
CCAA. Las CCAA carecen de un referente competencial claro. Sélo puede
calificarse de intento frustrado el Borrador de Ley de bases de la mineria de
noviembre de 2014°.

2 El art. 5.1 LMi dispone” El Ministerio de Industria realizara, con la cola-
boracién, en su caso, del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, los estudios
necesarios para adecuar a las previsiones de los Planes de Desarrollo Econémico y Social
el Programa Nacional de Investigacion Minera y el de Revalorizacion de la Mineria, al
objeto de lograr su permanente actualizacion, ajustandose a dichos programas la accion
estatal en cuanto al aprovechamiento de los recursos de esta Ley”.

3 Vid. sobre las minas como dominio publico VERGARA BLANCO, A. “El pro-
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La CE atribuye al Estado las competencias exclusivas sobre las “Ba-
ses del régimen minero y energético” (art. 149.125CE), asi como “la legislacion
basica sobre medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Au-
tonomas de establecer normas adicionales de proteccion” (art. 149.1.23CE).

La STC 64/1982, de 4 de noviembre, mediante la que se estima
parcialmente el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Estado
contra la Ley catalana 12/1981, de 24 de diciembre, por la que se estab-
lecen normas adicionales de protecciéon de los espacios de especial interés
natural proclama:

“El articulo 45 [CE] recoge la preocupacién ecolégica surgida en las dltimas
décadas en amplios sectores de opinién que [se] ha plasmado también en nu-
merosos documentos internacionales. En su virtud no puede considerarse como
objetivo primordial y excluyente la explotaciéon al maximo de los recursos natu-
rales, el aumento de la produccién a toda costa, sino que se ha de armonizar la
‘utilizacién racional” de esos recursos con la proteccién de la naturaleza, todo
ello para el mejor desarrollo de la persona y para asegurar una mejor calidad de
la vida. Estas consideraciones son aplicables a las industrias extractivas como
cualquier otro sector econémico y supone, en consecuencia, que no es aceptable
la postura del representante del Gobierno, de que exista una prioridad absoluta
del fomento de la reproduccion [sic] minera frente a la proteccién del medio
ambiente. (...) La actual legislacion minera muestra que la armonizacion de la
proteccion del medio ambiente con la explotacién minera no es contraria a sus
principios, sino que se apoya en ellos. Basta con recordar los arts. 5.3, 17.2,
34.3, 66, 69.1 y 81 de la Ley de Minas. Especialmente significativo es el 5.3,
que encomienda al Ministerio de Industria realizar los estudios oportunos para
fijar las condiciones de proteccién del medio ambiente ‘que seran imperativas’

blema de la natureza juridica de la riqueza mineral”, RAP, 173, 2007, pag. 447-482. An-
teproyecto de la Ley de Minas de 17 de noviembre de 2014 ha sido finalmente retirado
por el Gobierno debido a la firme oposicién del sector. El citado Anteproyecto amén de
elevadas dosis de improvisacion constituye un ejemplo de diversas y a veces contradicto-
rias manifestaciones de la rentabilizaciéon del dominio publico y demuestra la necesidad
de una politica coherente y racional sobre su rentabilidad y eficaz explotacion.

Ha sido sin duda la consideracion de “riqueza nacional” lo que ha motivado
que en el Derecho minero espafiol, desde mediados del siglo XIX con la Ley de 11 de
abril de 1849 hasta nuestros dias, se hayan considerado los recursos minerales de titula-
ridad del Estado, segtn el principio de regalia, que limita la propiedad a la superficie del
terreno, dando al subsuelo la condicién de dominio puablico.

Uno de los objetivos que subyace en el Anteproyecto, cuando no el principal,
es poner en valor las concesiones y evitar los cazapermisos (personas que suman conce-
siones porque son gratis) a través de la creacion de un nuevo impuesto sobre el valor de
la extraccion de los recursos minerales y geol6gicos como “un tributo de caracter directo
y naturaleza real que grava el valor de los recursos minerales y geol6gicos de dominio
publico extraidos en el ambito de aplicacién del impuesto”(art. 68.1). El Estado intro-
duce esta carga, cuyo importe se fijard de acuerdo al valor del recurso, “en ejercicio de
sus competencias en materia de planificacién energética y econémica” y lo configura
como un incentivo econémico destinado a las administraciones en las que se desarrollen
actividades mineras.
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en el aprovechamiento de los recursos mineros ‘y que se estableceran por Decre-
to’, prevision ésta que no se ha cumplido todavia, a pesar de que la Ley citada

es de 1973” (FEJJ. 2y 5).

Cuestion distinta es que puedan prohibir la actividad minera en casos concre-
tos, siempre que no exista un interés prioritario, pero el caracter general debe
tacharse de inconstitucional por exceder la finalidad de la Ley y por sustraer a
la riqueza nacional posibles recursos mineros. Claro estd que la inconstituciona-
lidad se refiere sélo a la prohibiciéon y no al hecho de que a estas explotaciones
se apliquen, en su caso, las disposiciones de la Ley, como dispone expresamente
el apartado primero del mismo articulo” (STC 64/1982, FJ 6), destinadas en
altima instancia a la protecciéon medioambiental.”

Si se examina el Estatuto de Autonomia de Andalucia LO 2/2007,
de 19 de marzo?, el art. 49 de esta norma institucional basica indica que:

“2. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Andalucia, de acuerdo con las
bases y la ordenacion de la actuacién econémica general y en los términos de
lo dispuesto en los articulos 38, 131 y 149.1.11.% y 13.* de la Constitucién, la
competencia sobre:

a) Energia y minas, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.25.% de la
Constitucion.

b) Regulacién de actividades de produccién, depdsito y transporte de energias,
asi como su autorizaciéon e inspeccién y control, estableciendo, en su caso,
las normas de calidad de los servicios de suministro.

(..)

5. Corresponde a la Comunidad Auténoma, como competencia compartida, la regulacion

y control de las minas y de los recursos mineros, asi como las actividades extractivas, y las

relativas a las instalaciones radiactivas de segunda y tercera categoria”.

Lo que verdaderamente compete a las CCAA es el desarrollo legisla-
tivo de las bases estatales, operacién que entrafia una verdadera capacidad
para orientar, dentro del respeto a las mencionadas bases, politicas propias
en materia energética (como competencia compartida lo contempla expre-
samente STC 136/2009 en los términos de reformado estatuto de Aragén
LO 5/2007, de 23 de abril).

Cuando el art. 49.5 LO 2/2007 habla especificamente sobre sector
minero lo configura como una competencia compartida. A ello contribuye
sin duda la configuracién de los recursos mineros como recursos de titula-

* Véanse los Estatutos de Autonomia de nueva generacién las competencias
sobre minas: art. 133.4 LO 6/2006, por el que se aprueba el Estatuto de Autonomia de
Catalufa; art. 50.5 LO 1/2006, de 10 de abril del Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad Valenciana; art. 31.15 de la LO 1/2007, de 28 de febrero, por la que se aprueba el
Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares; art. 75.2 de la LO 5/2007, de 20 de abril,
de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén; art. 71.1.10 Ley Organica 14/2007,
de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n; art.
9.1.15 Ley Organica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Auténoma de Extremadura.
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ridad estatal, circunstancia que determina que la competencia autonémica
al respecto se centra fundamentalmente en los aspectos sobre los que llama
la atencion el art 49.5 del Estatuto reformado: regulacion y control de las mi-
nas y de los recursos mineros, actividades extractivas e instalaciones radioactivas de
segunda y tercera categoria’.

La accion legislativa de la Comunidad de Andalucia se ha centrado
basicamente en la adopcién de medidas para paliar los efectos de la rotura
de la balsa de la mina de Aznalcéllar® (Ley 3/1998, de 3 de julio, de con-
cesion de crédito extraordinario para financiar las actuaciones derivadas de
la rotura de la balsa de decantacién de residuos de la mina ubicada en el
término municipal de Aznalcéllar y Decreto 116/1998, de 9 de junio, por el
que se regulan medidas excepcionales para la adquisicion por la Administra-
cion de la Junta de Andalucia de tierras de titularidad privada afectadas por
la rotura de la balsa de decantacion de la mina propiedad de Boliden Apirsa,
SL, ubicada en el término municipal de Aznalcéllar, Sevilla), en actuaciones
de incorporacién de determinados parajes mineros al catdlogo General del
Patrimonio Histérico andaluz, y lo mas relevante la reapertura de la mina
de Aznalcoéllar a través de un concurso internacional.

5 Vid. LOPEZ BENiTEZ, M. “Articulo 49. Energia y minas” en Comentarios al
Estatuto de Autonomia para Andalucia, Dirs. CRUZ VILLALON, P. Medina Guerrero, M.,
Parlamento de Andalucia, 2012, Tomo II, pags. 801-816.

6 La rotura de la balsa de residuos de la mina de Aznalcollar ocasioné el sabado
25 de abril de 1998, la mayor catastrofe ecoldgica que ha sufrido Andalucia, con reper-
cusiones medioambientales, econémicas y sociales. Aquel desastre medioambiental sin
precedentes fue paliado, minimizado y finalmente corregido, no por la empresa explota-
dora de la mina, sino por la accién conjunta de los poderes publicos, singularmente de
la Junta de Andalucia, de manera que se transformo, andado el tiempo, en un ejemplo
de esfuerzo publico por la restauracion medioambiental. Con posterioridad al mismo
fueron adoptadas la Directiva 2004/35/ CE, de 21 de abril de 2004, sobre responsabili-
dad medioambiental en relacién con la prevencion y reparaciéon de dafios ambientales,
para cuya transposicién se aprobé la ley 26/2007, de 23 de octubre, y la Directiva
2006/21/CE, de 15 de marzo, sobre la gestion de los residuos de industrias extractivas,
transpuesta en el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre gestién de los residuos
de las actividades extractivas y de proteccion y rehabilitacion del espacio afectado por
actividades mineras.

La rotura de la balsa de residuos de la mina de Aznalcéllar tuvo también con-
secuencias econémicas y sociales, dado que, en 2001, habia cesado por completo la

actividad minera en Aznalcéllar, a pesar de la existencia, bien documentada, de un
importante yacimiento en lo que es conocido como «la corta de los Frailes»
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III. PLANIFICACION DE PERMISOS MINEROS: ORDENA-
CION DEL TERRITORIO: PLANES O DIRECTRICES DE
ORDENACION DEL TERRITORIO?

Partiendo de un concepto integrador de la ordenacién de territorio,
segin se define en la Carta europea de Ordenacion del Territorio (Torremo-
linos, 20 de mayo de 1983) como la expresion espacial de la politica econd-
mica, social, cultural y ecolégica de una sociedad, que implica un esfuerzo
de integraciéon de la planificacion de tipo fisico, social y econémico, es evi-
dente que la planificacién territorial constituye un excelente instrumento
de armonizacién de los intereses contrapuestos que confluyen en la acti-
vidad minera. De ahi que el analisis urbanistico y ambiental de la mineria
deba dar comienzo por sus cimientos, es decir, la ordenacién de territorio.

La planificacién territorial es un instrumento indispensable en el
sector minero, pues permite integrar en un Unico instrumento todos los
condicionantes.

Las CCAA con tradicién minera han aprobado planes de ordena-
cién territorial de la mineria, como por ejemplo Asturias (Plan territorial
especial de los terrenos de Hunosa), Galicia (Ley 3/2008 Plan Sectorial de
actividades extractivas), Castilla y Leén (Programa de Actuacion de Co-
marcas mineras) o en las Islas Baleares (Plan director sectorial de canteras
mediante el Decreto 77/1997, de 11 de junio).

En Andalucia, la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion de ter-
ritorio tiene por objeto la regulacién de los instrumentos y procedimientos
necesarios para el ejercicio por la Junta de Andalucia de su competencia en

Ordenacién del Territorio. Son objetivos especificos en esta materia segin
el art. 2.2 de la Ley 1/1994:

a) La articulacién territorial interna y con el exterior de la Comuni-
dad Auténoma.

b) La distribucion geografica de las actividades y de los usos del sue-
lo, armonizada con el desarrollo socioeconémico, las potencialida-

des existentes en el territorio y la proteccién de la naturaleza y del
patrimonio histérico y cultural.

El art. 5 Ley 1/994 dispone que:

"En la redacciéon de este epigrafe hemos seguido a MOREU CARBONELL, E.
ob. cit., pags. 410-413.
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“1. La planificacion territorial se realizard a través de los siguientes instrumentos:

a) El Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia (POTA.
b) El Plan de Proteccién del Corredor Litoral de Andalucia.

¢) Los Planes de Ordenacion del Territorio de dmbito subregional”.

El Plan de Ordenacién de territorio de Andalucia (POTA), aprobado
por Decreto 206/2006, de 28 de noviembre es el marco de referencia ter-
ritorial para los demas planes regulados en esta Ley y para las actuaciones
con incidencia en la ordenacién del territorio.

Los efectos de la aprobacién de los planes territoriales sobre la acti-
vidad minera son los siguientes:

I.
2.

obligan a adaptar los planes urbanisticos.

limitan, condicionan o prohiben las actividades mineras en de-
terminadas zonas del territorio, por razones ambientales o ur-
banisticas, aunque esta posibilidad ahora queda matizada con
el nuevo art. 122 LMi® en los términos siguientes: “cualquier
prohibicién contenida en los instrumentos de ordenacién sobre
actividades incluidas en la LMi debera ser motivada y no podra
ser de carcter genérico”.

La prevalencia del plan territorial genera conflictos de adaptacion y
transitoriedad, si hay explotaciones en activo afectadas.

En Andalucia hay que citar:

El Plan de Ordenacion de los Recursos mineros (PORMIAN)
2010-2013, aprobado por Decreto 369/2010, de 7 de septiem-
bre, que persigue la planificacién de la actividad minera con la
finalidad de poner en valor la mineria, con criterios de compe-
titividad y sostenibilidad. Tiene la consideracion de Plan con

incidencia en la Ordenacién del Territorio a efectos previstos en
la Ley 1/1994.

La Estrategia minera: 2014-2020 Por acuerdo de 21 de mayo
de 2013, del Consejo de Gobierno, se aprueba la formulacién
de la Estrategia Minera de Andalucia 2014-2020. Contintia con
la linea inaugurada por el PORMIAN. Actualmente en fase de
redacciéon. Se aprobard por Decreto del Consejo de Gobierno

% Redacciéon dada por la D.Adicional Primera de la Ley 12/2007, de 2 de julio,
por la que se modifica la Ley 34/98, de 7 de octubre de Hidrocarburos, con el fin de
adaptarla a lo dispuesto en la Directiva 2003/55/CE, del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 26 de junio de 2003, sobre normas comunes para el mercado interior del gas.
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y tendrd también la consideraciéon de Plan con incidencia en
la ordenacién del territorio a efectos de la Ley 1/1994. Estara
sometida al procedimiento establecido en la Ley 7/2007, de 9
de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, para
la evaluacion ambiental de planes y programas. Se constituira
como el instrumento planificador que oriente estratégicamente
las actividades de investigacion y explotaciéon de los recursos
minerales en el territorio de Andalucia de acuerdo con los inte-
reses sociales y econémicos, tanto sectoriales como generales, de
forma coordinada y compatible con la planificacion econémica,
medioambiental y territorial de Andalucia, y en el marco de la
normativa europea, nacional y autonémica.

La Estrategia incluira el siguiente contenido:

a.

El diagnéstico de la mineria andaluza en la actualidad, a partir
del analisis del potencial minero del territorio de la Comunidad
Auténoma, basado en la mejor informacién técnica disponible y
referenciada a los diversos materiales y sustancias.

El anélisis de los instrumentos de planificacién ambiental y ter-
ritorial y su posible incidencia en la ordenacion minera.

Identificacién de los elementos patrimoniales mas significativos,
incluida la mineria industrial protegida, estableciendo lineas es-
tratégicas de ordenacion compatibles con la proteccién de sus
valores y su disfrute colectivo.

Determinacion de los objetivos, estrategias, programas y accio-
nes que permitan la ordenacion de los de los recursos mineros
de Andalucfa.

La valoracién econémica de las actuaciones previstas, asi como
la determinacién de los recursos econémicos que deban ser uti-
lizados para su ejecucion, y los instrumentos financieros y de
gestién que deban ponerse en marcha por la Administracion de
la Junta de Andalucia para la correcta ejecucion de la Estrategia.

La definicién de los criterios para el seguimiento y evaluacién
de la Estrategia.
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IV. EL URBANISMO

El urbanismo clasifica el suelo y lo dota de un régimen juridico con-
creto. Las limitaciones y prohibiciones impuestas a las actividades mineras
por el planeamiento urbanistico estdn en funcién de la proteccién otorgada
a cada categoria de suelo.

Las actividades mineras se rigen por el principio de ubicacién ina-
movible de los recursos. El mineral hay que explotarlo donde se encuentra.
Su localizacién no se puede modificar, por lo que hay hacer una pondera-
ciéon de intereses. Logicamente las actividades extractivas se insertan en
suelo rural o no urbanizable.

El Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, que aprueba el
Texto Refundido de la Ley del Suelo - hoy derogado por la Ley 8/2013, de
26 de junio, de Rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbanas- en el
art. 13 legitimaba que en suelo rural se destine a cualquier uso “vinculado
a la utilizacién racional de los recursos naturales” donde encajan las actividades
extractivas “dentro de los limites que dispongan las leyes y la ordenacion territorial y
urbanistica”. Y disponia que “con cardcter excepcional y por el procedimiento y con
las condiciones previstas en la legislacion de ordenacion del territorio y urbanistica,
podrdn legitimarse actos y usos especificos que sean de interés piiblico o social por su
contribucion al desarrollo rural o porque hayan de emplazarse en el medio rural”.

Por su parte, el art. 10.2 del RD 1492/2011, de 24 de octubre, que
aprueba el Reglamento de valoraciones de la Ley del suelo considera ex-
plotaciones en suelo rural a efectos de este Reglamento “Las explotaciones
extractivas, cuya actividad comprenda la extraccion del suelo y subsuelo de minerales,
agua, materiales destinados a la construcciéon, gas, petréleo y otros recursos geolagicos
y mineros limitados”.

4.1. Referencia expresa a la normativa andaluza: la Ley
7/2002, de 17 de enero de Ordenaciéon urbanistica de
Andalucia (LOUA)

El art. 50 LOUA bajo la rabrica Contenido urbanistico legal del derecho de
propiedad del suelo: Derechos dispone: “Forman parte del contenido urbanistico
del derecho de propiedad del suelo, sin perjuicio del régimen que le sea de
aplicacion a éste por razén de su clasificacion, los siguientes derechos:

“B) Cuando se trate de terrenos que pertenezcan al suelo no urbanizable, los
derechos anteriores comprenden:
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a) Cualquiera que sea la categoria a la que estén adscritos, la realizacion de
los actos precisos para la utilizacion y explotacion agricola, ganadera, forestal,
cinegética o andloga a la que estén efectivamente destinados, conforme a su naturaleza
y mediante el empleo de medios técnicos ¢ instalaciones adecuados y ordinarios, que
no supongan ni tengan como consecuencia la transformacion de dicho destino, ni de
las caracteristicas de la explotacion. Los trabajos e instalaciones que se lleven
a cabo en los terrenos quedan sujetos a las limitaciones impuestas por la
legislacion civil y administrativa aplicables por razén de la materia y, cuando
consistan en instalaciones u obras, deben realizarse, ademds, de conformidad con la
ordenacion urbanistica aplicable.

En los terrenos adscritos a las categorias de suelo no urbanizable de especial
proteccion, esta facultad tiene como limites su compatibilidad con el régi-
men de proteccién a que estén sujetos”.

La letra b) del art. 50.B) dispone:

“En las categorias de suelo no urbanizable de caricter natural o rural y del
Habitat Rural Diseminado, la realizacion de las obras, construcciones, edifi-
caciones o instalaciones y el desarrollo de usos y actividades que, no previstas
en la letra anterior, se legitimen expresamente por los Planes de Ordenacién
del Territorio, por el propio Plan General de Ordenacién Urbanistica o por
Planes Especiales, asi como, en su caso, por los instrumentos previstos en la
legislacién ambiental”.

Por tltimo, la letra c) del art. 50.B establece:

“En los terrenos adscritos a las categorias de suelo no urbanizable de especial
proteccion, el derecho reconocido en la letra anterior sélo correspondera cuan-
do asi lo atribuya el régimen de proteccion a que esté sujeto por la legislacion
sectorial o por la ordenacion del territorio que haya determinado esta categoria
o por la ordenacion especifica que para los mismos establezca el Plan General
de Ordenacion Urbanistica”.

Por su parte, el art. 52LOUA relativo al régimen del suelo no urba-

nizable que no esté adscrito a categoria alguna de especial proteccion prevé
que pueden realizarse los siguientes actos:

“A) Las obras o instalaciones precisas para el desarrollo de las actividades enu-
meradas en el articulo 50.B).a), que no estén prohibidas expresamente por la
legislacion aplicable por razén de la materia, por los Planes de Ordenacion
del Territorio, por el Plan General de Ordenacion Urbanistica y por los Planes
Especiales”.

El precepto prohibe, como no puede ser de otra manera, los usos

urbanos y las segregaciones (parcelaciones). El mismo precepto pero en el
apartado C) permite:

“Las Actuaciones de Interés Piiblico en terrenos que tienen el régimen del suelo no
urbanizable en esta Ley, previa aprobacion del correspondiente Plan Especial o
Proyecto de Actuacion”.

Por su parte, a tenor del art. 42 bajo la rabrica Actuaciones de In-

terés Publico en terrenos con el régimen del suelo no urbanizable dispone:
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“1. Son actuaciones de interés publico en terrenos que tengan el régimen del
suelo no urbanizable las actividades de intervencion singular, de promocién
publica o privada, con incidencia en la ordenacién urbanistica, en las que con-
curran los requisitos de utilidad publica o interés social, asi como la proceden-
cia o necesidad de implantacién en suelos que tengan este régimen juridico.
Dicha actuacién habra de ser compatible con el régimen de la correspondiente
categoria de este suelo y no inducir a la formacion de nuevos asentamientos”.
Dichas actividades pueden tener por objeto la realizacién de edifica-
ciones, construcciones, obras e instalaciones, para la implantacién en este
suelo de infraestructuras, servicios, dotaciones o equipamientos, asi como
para usos industriales, terciarios, turisticos u otros andlogos, pero en ningdn caso
usos residenciales.

Ya hemos visto que el art. 52 C LOUA permite Actuaciones de in-
terés publico mediante Planes especiales o Proyectos de Actuacion (porque
es una utilizacién no rural). Dado que en estos casos no se trata de un uso
o destino propio del suelo no urbanizable (en el que no considero que estén
las actividades extractivos toda vez que el destino minero es un uso propio
del suelo no urbanizable o rastico) el art. 52.4 exige una garantia en los
términos siguientes:

“Cuando la ordenacién urbanistica otorgue la posibilidad de llevar a cabo en ¢l
suelo clasificado como no urbanizable actos de edificacion, construccion, obras o instalacio-
nes no vinculados a la explotacion agricola, pecuaria, forestal o andloga, el propietario
podra materializar éstos en las condiciones determinadas por dicha ordenacion
y por la aprobacién del pertinente Plan Especial o Proyecto de Actuacién y, en
su caso, licencia. Estos actos tendrdn una duracién limitada, aunque renovable,
no inferior en ningin caso al tiempo que sea indispensable para la amorti-
zacion de la inversiéon que requiera su materializacion. El propietario debera
asegurar la prestaciéon de garantia por cuantia minima del diez por ciento de
dicho importe para cubrir los gastos que puedan derivarse de incumplimientos
e infracciones, asi como los resultantes, en su caso, de las labores de restitucién
de los terrenos”.

Con la finalidad de que se produzca la necesaria compensacién por
el uso y aprovechamiento de caracter excepcional del suelo no urbanizable
que conllevarian las actuaciones permitidas en el art. 52.4 es decir, usos no
propios del suelo no urbanizable, se establece una prestacién compensa-
toria, que gestionara el municipio y destinard al Patrimonio Municipal de
Suelo. Asi pues, la prestacion compensatoria en suelo no urbanizable tiene
por objeto gravar los actos de edificacion, construccion, obras o instalacio-
nes no vinculados a la explotacién agricola, pecuaria, forestal o analoga, en
suelos que tengan el régimen del no urbanizable.

Estaran obligados al pago de esta prestacion las personas fisicas o ju-
ridicas que promuevan tales los actos. Se devengara con ocasién del otorga-
miento de la licencia con una cuantia de hasta el diez por ciento del importe

348



Las Repercusiones Medioambientales de las Actividades Mineras

total de la inversién a realizar para su implantacion efectiva, excluida la
correspondiente a maquinaria y equipos. Los municipios podran establecer
mediante la correspondiente ordenanza cuantias inferiores segtn el tipo de
actividad y condiciones de implantacién.

Los actos que realicen las Administraciones publicas en ejercicio de
sus competencias estan exentos de la prestacion compensatoria en suelo no
urbanizable (art. 52.5 LOUA).

Asi pues, las Actividades mineras en suelo no urbanizables se cana-
lizan a través de:

— Planes Especiales (pueden ser municipales o supramunicipales):
art. 14. a) LOUA. No precisan, ex art. 14.2.b LOUA previo
PGOU, pero deben valorar y justificar la incidencia en los Planes
de ordenacion del territorio, y planes sectoriales y ambientales;

—  Proyectos de Actuacion.

La diferencia entre Planes Especiales y Proyectos de Actuacion es
que los Planes Especiales proceden en los casos del art. 42.4 letrasa, b, cy
d LOUA. Y en el resto de los casos a través de Proyectos de Actuacién. En
efecto, el art. 42.4 dispone:

“Procederd la formulacién de un Plan Especial en los casos de actividades en

las que se produzca cualquiera de las circunstancias siguientes: Las Actividades
mineras en suelo no urbanizables se canalizan:

a. Comprender terrenos pertenecientes a mas de un término municipal.

b. Tener, por su naturaleza, entidad u objeto, incidencia o trascendencia terri-
toriales supramunicipales.

c. Afectar a la ordenacion estructural del correspondiente Plan General de
Ordenacién Urbanistica.

d. En todo caso, cuando comprendan una superficie superior a 50 hectéreas.

En los restantes supuestos procedera la formulacién de un Proyecto de Actua-

cion .

Es importante destacar que los Planes Especiales si tienen trascen-
dencia territorial, como las minas, la aprobacién definitiva es de la Comuni-
dad Auténoma, es decir, de la Junta de Andalucia. En cambio, los Proyectos
de actuacion los aprueba el Ayuntamiento.

Asimismo, la aprobacién del Plan Especial no exime de las demas
licencias y autorizaciones, incluida la urbanistica municipal.
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4.2. Modelos de leyes urbanisticas en funcién del alcance
de la habilitacion de las actividades mineras en suelo
rural o no urbanizable

Podemos distinguir dos modelos:

— Leyes autonémicas que consideran los usos mineros como pro-
pios del suelo rural o no urbanizable, tanto al definir esta clase
de suelo, como en la regulacion del estatuto juridico de su pro-
pietario, sin perjuicio de que puedan quedar sometidas al licen-
cia urbanistica y a otras autorizaciones exigidas por la legisla-
ciéon sectorial. En particular, este es el caso de la Comunidad
Auténoma de Galicia a través de la Ley 3/2008, de 23 de mayo
de Ordenacién de la mineria de Galicia® y de la Ley 9/2002, de
30 de diciembre, de ordenacién urbanistica y proteccién del me-
dio rural de Galicia'®. Cuando el planeamiento califica el suelo
como rastico de protecciéon ordinaria, las actividades mineras
se consideran usos autorizables y eso significa sujecién a doble
autorizacion: autorizacién autonémica previa a la licencia mu-
nicipal. Y en el suelo rural de especial proteccién las actividades
mineras se consideran autorizables, aunque quedan prohibidas

¢ Seguimos MOREU CARBONELL, E., ob. cit., pags. 416-418. El art. 11 de
la Ley 3/2008 de Ordenacién de la mineria de Galicia dispone: “1.El Plan sectorial de
actividades extractivas de Galicia se configura como un plan sectorial de incidencia su-
pramunicipal de los regulados en la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de ordenacion del
territorio de Galicia. Como maximo instrumento de planificacion de la politica minera
tiene por objeto establecer los principios y directrices para la ordenacién minera de Ga-
licia, basada en criterios de estabilidad y sostenibilidad, asi como la normativa necesaria
para desarrollar los ejes basicos de actuacién administrativa en Galicia en el sector pro-
piciando la coordinacién de las acciones, su desarrollo sostenible, la mejora tecnoldgica
y la diversificacién econémica. 2. Las determinaciones del Plan sectorial de actividades
extractivas de Galicia serdn directamente aplicables y prevaleceran de forma inmediata
sobre las del planeamiento urbanistico, que habra de ser objeto de adaptacion. 3. El
procedimiento de aprobacion del Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia
se ajustara a lo dispuesto en el articulo 25 de la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de
ordenacién del territorio de Galicia”.

" El art. 33 de la Ley gallega 9/2002 dispone que los usos y actividades posi-
bles en suelo ristico seran los siguientes: entre las actividades y usos no constructivos:
apartado 1. letra e) “Actividades extractivas, incluida la explotaciéon minera, las canteras
y la extraccion de dridos o tierras, asi como sus establecimientos de beneficio”. Y entre
las actividades y usos constructivos, apartado 2 letra k) “Construcciones destinadas
a las actividades extractivas, incluidas las explotaciones mineras, las canteras y la ex-
traccion de aridos y tierras, asi como sus establecimientos de beneficio y actividades
complementarias de primera transformacion, almacenamiento y envasado de productos
del sector primario, siempre que guarden relacién directa con la naturaleza, extension y
destino de la finca o explotacion del recurso natural”.
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en ciertos supuestos.

— Leyes restrictivas: Condicionan el desarrollo de la actividad mi-
nera en suelo rural a que el planeamiento territorial y el urba-
nistico lo hayan previsto expresamente como uso autorizable o
permitido, Ej. Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comu-
nidad de Madrid'' necesidad de calificacién urbanistica previa a
la licencia municipal. Pero es necesario previamente que los usos
mineros estén expresamente permitidos por el planeamiento
regional o urbanistico.

De lo que hemos visto anteriormente podemos concluir que la legis-
lacién andaluza se enmarca en un sistema mixto o intermedio. Si la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia por el potencial econémico de las minas que se
ubican en su territorio quiere llevar a cabo una politica coherente de fomento
de la mineria sostenible seria conveniente que se llevara a cabo una modifica-
ciéon puntual de la LOUA en su art. 50.B para contemplar de manera expresa
la minerfa como una actividad propia del suelo no urbanizable.

" En efecto, la Ley madrilena 9/2001 en el art. 28 Derechos y deberes de la
propiedad en suelo no urbanizable de protecciéon dispone: “1. En el suelo no urbani-
zable de proteccion los derechos de la propiedad comprenden, ademas de los generales,
los siguientes:

a) La realizacién de los actos precisos para la utilizacién y explotacién agricola,
ganadera, forestal, cinegética o analoga a la que estén efectivamente destinados, confor-
me a su naturaleza y mediante el empleo de medios técnicos e instalaciones, compatibles
con la preservacion de los valores que motivan su inclusién en esta clasificacién de suelo.
Esta facultad comprende sélo los trabajos y las instalaciones que sean indispensables y
estén permitidos o, en todo caso, no prohibidos por las ordenaciones territorial y urba-
nistica, debiendo ejecutarse en los términos de éstas y con sujecioén, ademds y, en todo
caso, a las limitaciones impuestas por la legislacion civil y la administrativa aplicable por
razén de la materia. b) La realizacién de obras, edificaciones y construcciones y el desar-
rollo de usos y actividades que se legitimen expresamente en los términos dispuestos por
esta Ley mediante calificacion urbanistica” Por su parte, el art. 29 dedicado al Régimen
de las actuaciones en suelo no urbanizable de proteccion en su apartado 3 establece:
Previa comprobacién de la calificacion urbanistica, los Ayuntamientos podran autorizar
en los suelos rurales dedicados al uso agricola, ganadero, forestal o cualquier otro vincu-
lado a la utilizacion racional de los recursos naturales, por ser de interés publico o social,
por su contribucion a la ordenacion y el desarrollo rurales o porque hayan de emplazarse
en el medio rural las siguientes construcciones e instalaciones con los usos y actividades
correspondientes: b) Las de caracter extractivo. El uso extractivo comprendera las cons-
trucciones e instalaciones estrictamente indispensables para la investigacién, obtencion
y primera transformacién de los recursos minerales o hidrolégicos. La superficie minima
de la finca soporte de la actividad sera la funcionalmente indispensable”.
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4.3. Limites a las prohibiciones a las actividades mineras

Las actividades mineras pueden quedar limitadas o condicionadas
por los distintos instrumentos de planeamiento territorial y urbanistico.
Pero ¢écaben prohibiciones absolutas o genéricas? El art. 122 LMi ratifica la
jurisprudencia del TC desde la sentencia 64/1982 que ya negé la posibili-
dad de que las CCAA prohibieran con caracter general el desarrollo de ac-
tividades extractivas en una serie de espacios declarados de interés natural.

Asimismo, la STC 170/1989, de 19 de octubre, afirmé que cualquier
prohibicién general que sustrajera posibles recurso mineros a la riqueza
nacional, incluso en el marco de espacios naturales protegidos es contraria
a la CE. El nuevo art. 122 LMi pone fin al “acorralamiento “sufren las em-
presas mineras por Administraciéon ambiental y urbanistica, sobre todo de
ambito local.

El art. 122 LMi impide las prohibiciones genéricas: cuando afectan
a todo el ambito territorial del instrumento de planificacién de que se trate
y cuando alcance a todos los tipos de actividades mineras. No a todos las
actividades extractivas de su dmbito territorial, aunque si en determinadas
clases de suelo normalmente rural protegido. Es obligado a exigir adecuada
motivacién y juicio de ponderacion, a tenor del art. 54 f de la Ley 30/1992
de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comin (en adelante LPAC).

4.4. Licencias urbanisticas exigibles a las actividades mineras

El otorgamiento de una autorizacién, permiso o concesion de ca-
racter minero no excluye la necesidad de obtener las demas autorizaciones
y concesiones que con arreglo a las leyes sean necesarias. Asi lo dispone la
legislaciéon minera: art 2.3 del Decreto 2857/1978, de 25 de agosto, por el
que se aprueba el Reglamento General para el régimen de la mineria, asi
como la legislacion basica de régimen local LBRL art 84.3'%, ademas de las
intervenciones de tipo ambiental.

La licencia urbanistica municipal, es el principal acto de control
preventivo municipal por ser la actividad minera un acto de construc-
cion o edificacién e instalacién y de uso del suelo o subsuelo. El pro-

2 V. MOREU CARBONELL, E., ob. cit., pags. 425-428. El precepto dispo-
ne: “3. Las licencias o autorizaciones otorgadas por otras Administraciones Puablicas no
eximen a sus titulares de obtener las correspondientes licencias de las Entidades locales,
respetandose en todo caso lo dispuesto en las correspondientes leyes sectoriales”.
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blema es la falta de coordinacién entre las distintas Administraciones
publicas con competencia para autorizar las actividades extractivas (mi-
nera, ambiental y municipal).

El Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo de 2009 so-
bre la mineria no energética en Europa ha tenido ocasién de analizar esta
cuestion y aconseja eliminar cargas administrativas innecesarias y un siste-
ma de ventanilla inica. Recomienda pues una coordinacién, y no una mera
superposicién en cadena de intervenciones administrativas.

La exigencia de licencia municipal urbanistica plantea dos tipos de
conflictos juridicos.

En primer lugar, la posibilidad de que los Ayuntamientos suspen-
dan o clausuren una explotaciéon minera sin licencia municipal.

Como la mineria es una actividad sometida a disciplina urbanistica,
los Ayuntamientos tienen competencia para denegar la licencia urbanistica
a una explotacion minera, aunque cuente con las oportunas autorizaciones
o concesiones mineras y ademas, puede suspender, clausurar y sancionar
actividades extractivas realizadas sin licencia municipal.

El art. 116 LMi preceptta: “ninguna autoridad administrativa distinta
del Ministro de Industria podrd suspender trabajos de aprovechamientos de recursos
que estuviesen autorizados”. Este precepto ha de ser interpretado a la luz del
reparto de competencias en materia urbanistica y ambiental. Por tanto, una
actividad extractiva sin licencia municipal es clandestina (STS 23 de enero
de 2003) y es pertinente la orden de clausura dictada por la autoridad local
cuando siendo preceptiva la licencia municipal, las actividades mineras se
estaban llevando a cabo sin ellas” (STS 16 de marzo de 2000).

Pero los Ayuntamientos sélo pueden suspender una actividad ex-
tractiva por razones urbanistica, porque cada Administracion ha de actuar
en el ejercicio de sus respectivas competencias sectoriales. Significa que los
pardmetros urbanisticos y ambientales vinculan también a la Administra-
cién minera en el sentido de que el interés publico de la mineria ha de
llevarse a cabo procurando armonizar con el resto de los intereses generales
respecto de los cuales es susceptible de poder entrar en colision.

Por lo demas hay que tener en cuenta la modificacion en las com-
petencias locales llevada a cabo por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion local. Las materias
de competencia local enumeradas en el art. 25.2 LBRL en algunos casos se
han suprimido y en otros encogido o reducido. Asi el art. 25.2LBRL refor-
mado en lo que aqui nos interesa: “a) urbanismo: planeamiento gestion ejecucion
y disciplina; b) medio ambiente urbano”.
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Parece que se les ha desapoderado a los municipios de la compe-
tencia sobre el medio ambiental rural. Es decir, el medio ambiente en el
caso del suelo no urbanizable si es de competencia municipal. Por lo demas
como casa con las competencias que se atribuyen directamente a los muni-
cipios por el art 92 LO 2/2007, de Reforma del Estatuto de Autonomia para
Andalucia como en la letra a) Ordenacién, gestion ejecucion y disciplina
urbanistica y /1) cooperaciéon con otras Administraciones publicas para la
promocién y defensa del medio ambiente.

V. ACTIVIDAD EXTRACTIVA'Y CONTROL MEDIOAMBIENTAL

La LMi fue pionera y contiene normas orientadas a compatibilizar
las explotaciones mineras con la proteccion ambiental. El mandato de com-
patibilizar ambos intereses alteraba la histérica tendencia a la prioridad del
fomento de la riqueza nacional. En particular destaca el art. 5.3 al mandar
que: “El Ministerio de Industria realizard los estudios oportunos para fijar las con-
diciones de proteccion del ambiente, que serdn imperativas en el aprovechamiento de
los recursos objeto de esta Ley y se establecerdn por Decreto, a propuesta del Ministe-
rio de Industria, previo informe de la Comision interministerial del Medio Ambiente
y de la Organizacion Sindical”.

Como instrumentos de tutela ambiental en materia de mineria
destacan.

5.1. Restauraciéon de espacios afectados por actividades ex-
tractivas y la gestion de residuos en las actividades ex-
tractivas

El RD Real Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracion
del espacio natural afectado por actividades mineras, en su art. 1 disponia:

“1. Quienes realicen el aprovechamiento de recursos regulados por la Ley de
Minas de 21 de julio de 1973, modificada por la de 5 de noviembre de 1980,
quedan obligados a realizar trabajos de restauracién del espacio natural afec-
tado por las labores mineras, en los términos previstos en este Real Decreto
y dentro de los limites que permita la existencia de actividades extractivas,
particularmente de aquellas que por su interés para la economia nacional son
clasificadas como prioritarias.

2. Proceder4 la restauracion, siempre que se trate de aprovechamientos a explo-
taciones a cielo abierto, y en aquellos casos de minas de interior, en los que las
instalaciones o trabajos en el exterior, alteren sensiblemente el espacio natural”.

Asimismo el art. 2 establecia que: “Con caracter previo al otor-
gamiento de una autorizaciéon de aprovechamiento o de una con-
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cesiéon de explotacion, el solicitante deberd presentar ante la Direc-
cion Provincial del M.° de Industria y Energia, o, en su caso, ante el
6rgano competente en mineria de las Comunidades Auténomas, un
Plan de Restauracion del espacio natural afectado, por las labores.
Dicho Plan deberd acompanar a la documentaciéon correspondiente a la
solicitud de autorizacién o concesion”.

La Directiva 2006/21/CE, del Parlamento y del Consejo de 15 de
marzo de 2006, sobre la gestion de residuos en las actividades extractivas.
El RD 975/2009 de 12 de junio modificado por RD 777/2012 incorpora
al ordenamiento interno dicha Directiva y se dicta con caracter de norma
basica. El instrumento es el Plan de Restauracién que el solicitante de un
titulo minero debe presentar con anterioridad para su aprobacién por la
autoridad minera con caracter previo al otorgamiento del titulo minero's.

El plan de gestion de residuos mineros (RD 975/2009) que son los
derivados directamente de la investigacion y del aprovechamiento y no de
los subproductos. El Plan de gestion de residuos se configura como un con-
tenido obligatorio del Plan de restauracion.

5.2. La Evaluaciéon de impacto ambiental: la Ley 21/2013,
de 9 de diciembre, de Evaluacién ambiental

Las actividades mineras que no cuenten con Evaluacién de impacto
ambiental (EIA) siendo preceptiva, son nulas.

5.2.1. Cuestiones generales

La Ley 21/2013 declara como objetivos: la méaxima proteccion del medio
ambiente, agilizar y simplificar procedimientos y homogeneizar la normativa.

Unifica en una sola norma dos disposiciones: la Ley 9/2006, de 28 de
abril, sobre evaluacién de los efectos de determinados planes y programas en
el medio ambiente, es decir, la evaluacién ambiental estratégica (en adelante
EAE) y el Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, por el que se
aprueba el Texto refundido de la Ley de Evaluacién de Impacto Ambiental de
proyectos y modificaciones posteriores al citado texto refundido (EIA).

3 RD 975/2009, de 12 de junio, sobre gestion de los residuos de las industrias
extractivas y de proteccion y rehabilitacion del espacio afectado por actividades mineras
trasposicién de la Directiva 2006/21, segtn el art. 2 relativo a su dmbito de aplicacion
comprende en el nimero 1 también las actividades de investigacién, por ende, los per-
misos de investigacion.
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La ley establece un esquema similar para ambos procedimientos
—evaluacién ambiental estratégica y evaluaciéon de impacto ambiental- y
unifica la terminologia. Ademas, estos procedimientos se regulan de ma-
nera exhaustiva, lo cual aporta dos ventajas: por una parte puede servir de
acicate para que las CCAA los adopten en su ambito de competencias, sin
mas modificaciones que las estrictamente necesarias para atender a sus pe-
culiaridades, y por otra parte, hace que el desarrollo reglamentario de la ley
no resulte imprescindible.

Asimismo, esta ley pretende incrementar la seguridad de los pro-
motores. El establecimiento de unos principios a los que debe someterse la
evaluaciéon ambiental y el llamamiento a la cooperacién en el marco de la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente determinara el desarrollo de una
legislacion homogénea en todo el territorio nacional, que permitira a los pro-
motores conocer de antemano cudles serdn las exigencias legales de caracter
medioambiental requeridas para la tramitacion de un plan, un programa o un
proyecto, con independencia del lugar donde pretenda desarrollarlo.

De acuerdo con estos principios, debe subrayarse que todos los ane-
x0s que se incorporan a la ley son legislacion bésica y por tanto, de aplica-
cién general.

5.2.2. Armonizacion procedimental

Una de las razones fundamentales de su promulgacién, segin de-
clara su Exposicion de Motivos, es su voluntad de armonizar procedimen-
talmente la técnica de la evaluacién ambiental, de forma que desaparezcan
diferencias, ciertamente no siempre explicables en una técnica de estas ca-
racteristicas, en funcién de la CCAA en la que nos hallemos.

Y es que en las anteriores leyes de impacto y evaluacion de planes y
programas se opté simplemente por trasponer el contenido de las respecti-
vas directivas dejando el mismo marco de desarrollo, que éstas dejan a los
Estados miembros, a las CCAA, para que fuesen ellas, las que desarrollase
sus procedimientos particulares. La realidad ha sido que practicamente to-
das ellas han ejercicio de sus potestades normativas vy, el resultado ha sido
dispar y en ocasiones profundamente diferente.

La nueva Ley pretende un desarrollo legislativo homogéneo en todo
el territorio nacional y a tal fin regular de manera exhaustiva el elemento
formal o procedimental de la evaluacién y establece un novedoso régimen
de entrada en vigor (DD y DF 10 y 11) de forma que otorga el plazo de
un ano a las CCAA para que adapten su normativa a la Ley, que se declara
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bésica practicamente en todo su articulado, en el bien entendido de que si
tal adaptacion se produce con antelacion, la Ley entrara en vigor en ese mo-
mento, como también entrara en vigor, en todo lo que es legislacion basica,
al finalizar el plazo maximo de 1 afio desde su publicacién.

5.2.2.1. Simplificacion: procedimiento ordinario y abreviado

A los efectos de la simplificacion articula dos procedimientos (tanto
en el caso de la EAE como de la EIA) uno ordinario y otro abreviado.

En el afan de llevar a cabo una regulacién procedimental detallada,
hasta el extremo de que se haga innecesario su desarrollo reglamentario, la
nueva Ley introduce dos procedimientos ordinario y simplificado, en el bien
entendido de que el denominado simplificado no es un procedimiento de
evaluaciéon ambiental en sentido estricto y ello tanto en el caso de la EAE
como para el supuesto de la EIA. En este sentido cabe decir que la Ley uni-
fica trdmites, denominaciones y procedimientos.

En cuanto a la evaluacion ambiental estratégica ordinaria se ha tra-
tado de sistematizar el procedimiento ordinario, siguiendo un orden crono-
légico que facilite a los promotores la aplicacion de esta ley. De esta manera,
el informe de sostenibilidad ambiental que regulaba la Ley 9/2006, de 28
de abril, pasa ahora a denominarse estudio ambiental estratégico, mientras
que la memoria ambiental pasa a ser, en virtud de esta ley, la declaracion
ambiental estratégica, a semejanza, respectivamente, del estudio de impac-
to ambiental y la declaraciéon de impacto ambiental.

El procedimiento ordinario de evaluaciéon ambiental estratégica fi-
naliza con la declaracion ambiental estratégica, pronunciamiento del 6rga-
no ambiental que, tiene la naturaleza juridica de un informe preceptivo y
determinante, no sera objeto de recurso y debera publicarse en el «Boletin
Oficial del Estado» o diario oficial correspondiente, sin perjuicio de su pu-
blicacién en la sede electrénica del érgano ambiental.

Por lo que respecta al procedimiento simplificado de evaluacion am-
biental estratégica, incluye como novedad la previa admision a tramite, con-
tinGa con las consultas a las Administraciones afectadas y concluye con un
informe ambiental estratégico, que puede determinar bien que el plan o pro-
grama tiene efectos significativos sobre el medio ambiente, y por tanto debe
someterse a una evaluacion estratégica ordinaria, o bien que el plan o progra-
ma no tiene efectos significativos sobre el medio ambiente y, por tanto, puede
adoptarse o aprobarse en los términos que el propio informe establezca.
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Asi pues y con cardcter basico la Ley 21/2013 en el articulo 6.
Ambito de aplicacién de la evaluacion ambiental estratégica preceptaa:

“1.

Seran objeto de una evaluacién ambiental estratégica ordinaria los planes

y programas, asi como sus modificaciones, que se adopten o aprueben por una
Administracion publica y cuya elaboracion y aprobacion venga exigida por una
disposicion legal o reglamentaria o por acuerdo del Consejo de Ministros o del
Consejo de Gobierno de una comunidad auténoma, cuando:

a)

d)

Establezcan el marco para la futura autorizacién de proyectos legalmente
sometidos a evaluacion de impacto ambiental y se refieran a la agricultu-
ra, ganaderia, silvicultura, acuicultura, pesca, energia, mineria, industria,
transporte, gestion de residuos, gestién de recursos hidricos, ocupaciéon del
dominio pablico maritimo terrestre, utilizacion del medio marino, teleco-
municaciones, turismo, ordenacién del territorio urbano y rural, o del uso
del suelo; o bien,

Requieran una evaluacién por afectar a espacios Red Natura 2000 en los
términos previstos en la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad.

Los comprendidos en el apartado 2 cuando asi lo decida caso por caso el
6rgano ambiental en el informe ambiental estratégico de acuerdo con los
criterios del anexo V.

Los planes y programas incluidos en el apartado 2, cuando asi lo determine
el 6rgano ambiental, a solicitud del promotor.

2. Seran objeto de una evaluacién ambiental estratégica simplificada:

a)
b)

c)

Las modificaciones menores de los planes y programas mencionados en el
apartado anterior.

Los planes y programas mencionados en el apartado anterior que establez-
can el uso, a nivel municipal, de zonas de reducida extension.

Los planes y programas que, estableciendo un marco para la autorizacion
en el futuro de proyectos, no cumplan los demds requisitos mencionados en
el apartado anterior.”

Por su parte, el articulo 7 respecto del ambito de aplicaciéon de la
evaluaciéon de impacto ambiental establece:

“1.

Seran objeto de una evaluaciéon de impacto ambiental ordinaria los siguien-

tes proyectos:

a)

b)

S

d)

Los comprendidos en el anexo I, asi como los proyectos que, presentindose
fraccionados, alcancen los umbrales del anexo I mediante la acumulacion de
las magnitudes o dimensiones de cada uno de los proyectos considerados.

Los comprendidos en el apartado 2, cuando asi lo decida caso por caso el
6rgano ambiental, en el informe de impacto ambiental de acuerdo con los
criterios del anexo III.

Cualquier modificacién de las caracteristicas de un proyecto consignado en
el anexo I o en el anexo II, cuando dicha modificacion cumple, por si sola,
los umbrales establecidos en el anexo 1.

Los proyectos incluidos en el apartado 2, cuando asi lo solicite el promotor.”
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Estan sujetos a Evaluacién de impacto ambiental ordinario los

proyectos mineros incluidos es el anexo I Proyectos sometidos a la evalua-
cién ambiental ordinaria regulada en el titulo II, capitulo II, seccién 1.* en-
tre los que se encuentran las actividades mineras que cumplan los requisitos
que se indican'*.

14

a) Explotaciones y frentes de una misma autorizacioén o concesion a cielo abier-
to de yacimientos minerales y demas recursos geoldgicos de las secciones A, B,
Cy D cuyo aprovechamiento esta regulado por la Ley 22/1973, de 21 de julio,
de Minas y normativa complementaria, cuando se dé alguna de las circunstan-
cias siguientes:

1. Explotaciones en las que la superficie de terreno afectado supere las 25 ha.

2.  Explotaciones que tengan un movimiento total de tierras superior a
200.000 metros cubicos anuales.

3. Explotaciones que se realicen por debajo del nivel fredtico, tomando como
nivel de referencia el mas elevado entre las oscilaciones anuales, o que pue-
den suponer una disminucién de la recarga de acuiferos superficiales o pro-
fundos.

4. Explotaciones de depositos ligados a la dinamica actual: fluvial, fluvio-gla-
cial, litoral o edlica. Aquellos otros depésitos y turberas que por su conte-
nido en flora fésil puedan tener interés cientifico para la reconstruccion
palinolégica y paleoclimatica. Extraccion de turba, cuando la superficie del
terreno de extraccion supere las 150 ha.

5. Explotaciones visibles desde autopistas, autovias, carreteras nacionales y
comarcales, espacios naturales protegidos, nicleos urbanos superiores a
1.000 habitantes o situadas a distancias inferiores a 2 km de tales ntcleos.

6. Explotaciones de sustancias que puedan sufrir alteraciones por oxidacion,
hidratacion, etc., y que induzcan, en limites superiores a los incluidos en
las legislaciones vigentes, a acidez, toxicidad u otros pardmetros en concen-
traciones tales que supongan riesgo para la salud humana o el medio am-
biente, como las menas con sulfuros, explotaciones de combustibles sélidos,
explotaciones que requieran tratamiento por lixiviacion in situ y minerales
radiactivos.

7. Extracciones que, aun no cumpliendo ninguna de las condiciones anterio-
res, se sitden a menos de 5 km de los limites del area que se prevea afectar
por el laboreo y las instalaciones anexas de cualquier explotacion o conce-
siébn minera a cielo abierto existente.

Mineria subterranea en las explotaciones en las que se dé alguna de las circuns-
tancias siguientes:

1.2 Que su paragénesis pueda, por oxidacién, hidratacién o disolucién, produ-
cir aguas 4cidas o alcalinas que den lugar a cambios en el pH o liberen iones
metalicos o no metélicos que supongan una alteracién del medio natural.

2.° Que exploten minerales radiactivos.

3.2 Aquéllas cuyos minados se encuentren a menos de 1 km (medido en plano)
de distancia de nicleos urbanos, que puedan inducir riesgos por subsidencia.

Extraccién o almacenamiento subterrdneo de petréleo y gas natural con fines
comerciales cuando:
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En este punto es preciso subrayar que el procedimiento simplifica-
do - la evaluacion simplificada o screening — es conforme con la Directiva
2001/42CEE. La tnica cuestion sobre la que todos los Estados deben ser
cuidadosos, conforme a la jurisprudencia del TJUE por ejemplo sentencia 18
de abril de 2013 en el sentido de que todos los procedimientos simplificados,
acelerados y similares no pueden dar como resultado la elusion de la técnica
que impone la Directiva cuando el plan o programa entra dentro de su 4m-
bito de aplicacién, ni puede establecer un sistema con unas caracteristicas
equivalentes a privar de todo efecto atil al art. 3.1 de la Directiva. En esta
misma linea puede incardinarse la STS de 9 de junio de 2012 que declara el
sometimiento a EAE de la modificaciéon puntual del Plan General de Valla-
dolid por la pretendida introduccién de un uso de suelo ambientalmente sig-
nificativo (instalaciéon de estaciones de telefonia mévil en los tejados de los
edificios residenciales). Por tanto, teniendo presentes las limitaciones de la
denominada evaluacién simplificada y adoptando las cautelas necesarias para
evitar que ésta se transforme en una elusién de la EA completa.

1.° La cantidad de produccion sea superior a 500 toneladas por dia en el caso
del petréleo y de 500.000 metros ciibicos por dia en el caso del gas o bien,

2.9 Se realicen en medio marino.

d) Los proyectos consistentes en la realizacién de perforaciones para la explora-
cion, investigacion o explotacion de hidrocarburos, almacenamiento de COz,
almacenamiento de gas y geotermia de media y alta entalpia, que requieran la
utilizacion de técnicas de fracturacion hidraulica.

No se incluyen en este apartado las perforaciones de sondeos de investigacion
que tengan por objeto la toma de testigo previos a proyectos de perforaciéon que requie-
ran la utilizacién de técnicas de facturacion hidraulica.

En todos los apartados de este grupo se incluyen las instalaciones y estructuras
necesarias para la extraccion, tratamiento, almacenamiento, aprovechamiento y trans-
porte del mineral, acopios de estériles, balsas, asi como las lineas eléctricas, abasteci-
mientos de agua y su depuracién y caminos de acceso nuevos.

Grupo 9. Otros proyectos.

Los siguientes proyectos cuando se desarrollen en Espacios Naturales Protegidos,
Red Natura 2000 y Areas protegidas por instrumentos internacionales, segin la regula-
cién de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad:

15.° Explotaciones y frentes de una misma autorizacién o concesién a cielo
abierto de yacimientos minerales y demas recursos geolégicos de las secciones A, B, C'y
D cuyo aprovechamiento esta regulado por la Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas y
normativa complementaria.
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5.2.2.2. Agilizacién del procedimiento: reduccion de plazos, extension de efec-
tos y acumulacion

La Ley también contempla medidas de agilizacién procedimiento:
como reduccién de plazos, extension de efectos y la acumulacién.

La medida de reduccién de plazos, tiene el inconveniente de que
los articulos relativos a los plazos no son basicos y en consecuencia depen-
dera de las CCAA que decidan adoptarlos o no, o por el contrario mantener
sus plazos originales, todos ellos como norma mas extensos.

La extension de efectos es una media regulada en la DA 10 para los
proyectos sometidos a EIA cuya actividad o actuacién sea inferior a un afo,
pero susceptible de repetirse periédicamente en anos sucesivos en idénticas
condiciones mediante proyectos que deban ser autorizados por el mismo
6rgano sustantivo y por el mismo promotor El 6rgano ambiental puede de-
clarar que la DIA pueda extender sus efectos a los proyectos sucesivos hasta
4 afos, teniendo siempre en cuenta el impacto acumulativo.

La acumulaciéon de procedimientos de EIA prevista en la DA 11 el
6rgano ambiental de manera excepcional podra acumular distintos procedi-
mientos cuando se den las circunstancias senaladas en el art 73 LPAC.

5.2.2.3. La inactividad de la Administracion

Un aspecto importante a tratar en relacion al nuevo elemento for-
mal es el relativo a la no resolucién en plazo tanto de procedimiento or-
dinario como del simplificado. Es decir, los efectos de la inactividad de la
Administracién.

La Ley ha establecido los plazos maximos para resolver los procedi-
mientos ordinario y simplificado de la EAE y EIA, pero no se ha manifesta-
do de forma expresa, clara y rotunda sobre si el transcurso de dicho plazo
da paso al silencio vy si dicho silencio debe entenderse positivo o negativo.
En todo caso, el art. 10 bajo la rbrica Falta de emisién de las declaraciones
e informes ambientales declara:

“La falta de emisién de la declaracién ambiental estratégica, del informe am-

biental estratégico, de la declaracién de impacto ambiental o del informe de
impacto ambiental, en los plazos legalmente establecidos, en ningtin caso podra

entenderse que equivale a una evaluacién ambiental favorable”.

Por ende, niega expresamente que la falta de emisién de las declara-
ciones e informes ambientales equivalga a una evaluacién favorable. Falta
de emision en plazo de la DIA o DAE en ningin caso podrd entenderse que
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equivale a una evaluacion favorable. Se incorpora la doctrina jurisprudencial
sobre la imposibilidad de obtener la DIA por silencio positivo (STS 28 de
mayo de 2012), pero sigue sin aclararse que ocurre si no se emite por la au-
toridad ambiental competente. Como no es susceptible de recurso autébnomo
ni es un caso de silencio negativo impugnable la Gnica via que le queda al
promotor es el art. 29.1 LJCA recurso contencioso contra la inactividad®.

5.2.2.4. Naturaleza de la DIA (DIA y DAE)

Se define como informe preceptivo y determinante, es decir, un Tertium
genus entre los informes facultativos y vinculantes). Las discrepancias en
el ejercicio de sus propias competencias por el érgano sustantivo pueden
elevarse para su resolucion al Consejo de Ministros o Consejo de Gobierno.

Aunque la ley 21/2013 declara no recurrible la declaracién ambien-
tal estratégica y la declaracion de impacto ambiental, tal regulacion no
parece muy acorde con el art. 24CE ni con la jurisprudencia del TS y TC
dado el innegable caracter de acto administrativo de tramite cualificado.

5.2.3. Modificaciones en los Anexos Ley 21/2013 que afectan a las acti-
vidades extractivas'®

Contiene importantes novedades en el ambito de aplicaciéon de la
evaluaciéon ambiental ordinaria y la simplificada de proyectos (Anexos I y I
de la Ley) respecto del TR 1/2008, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de Evaluacién de impacto ambiental'”.

Asi en el Anexo I relaciona los proyectos sometidos en todo caso a
Evaluacion ambiental. Se excluyen algunos proyectos del anexo I porque
la Directiva de evaluacién de impacto ambiental de proyectos (Directiva
2011/92UE) no lo exige. En términos generales, puede decirse que las ex-
clusiones de proyectos que en todo caso deben someterse a EIA superan en
nimero e importancia a las nuevas inclusiones.

5 Plazo de vigencia de DIA y DAE; desde la fecha de la publicacion hasta el
inicio de la ejecucion del proyecto. Vigencia de la DAE 2 afios y 4 para la DIA. Si en ese
plazo no se ha aprobado el plan o programa o iniciado el proyecto el promotor deberd
iniciar nuevamente el tramite

' LOZANO CUTANDA, B. “La Ley 21/2013, de evaluacién ambiental: Nove-
dades en el ambito de aplicacion (comparativa de anexos)” Noticias breves Gomez Acebo
&Pombo, enero de 2014.

7 Se incluye entre los efectos de los proyectos que han de ser objeto de evalua-
cién ambiental su posible incidencia en el cambio climatico. Se trata de una novedad
aun no exigida en el Derecho comunitario.
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También se llevan a cabo inclusiones y exclusiones en el Anexo II
que relaciona los proyectos que requieren Evaluacion ambiental simplifica-
da, esto es, un andlisis caso por caso para determinar si han de someterse
a evaluacion ambiental ordinaria por tener efectos adversos significativos
sobre el medio ambiente.

“ANEXO I: Nuevas tipologias de proyectos que han de someterse en todo caso
a Evaluacién ambiental ordinaria Grupo 2: Industria extractiva:

Extraccion de turba, cuando la superficie del terreno de extraccién supere las
150 ha.

Los proyectos de extracciéon de petréleo y gas natural con fines comerciales
cuando se realicen en el medio marino.”

Los proyectos de fracking, regulados por la Ley 17/2013, de 29 de
octubre, para la garantia del suministro e incremento de la competencia en
los sistemas eléctricos insulares y extrapeninsulares, que los define como
los “consistentes en la realizacién de perforaciones para la explotacién, in-
vestigacién o explotacion de hidrocarburos que requieran la utilizacién de
técnicas de fracturacién hidriulica”. La Ley 21/2013 anade también a este
Anexo las perforaciones para el almacenamiento de CO2, almacenamiento
de gas y geotermia de media y alta entalpia, que requieran la utilizaciéon de
técnicas de fracturacién hidrdulica. Se excluyen expresamente “las perfora-
ciones de sondeos de investigacién que tengan por objeto la toma de testigo
previos a proyectos de perforaciéon que requieran la utilizacién de técnicas
de facturacion hidraulica”.

“ANEXO II: Tipos de proyectos que se excluyen de la necesidad de someterse a
evaluacion ambiental simplificada (EAS):

Grupo 3: Perforaciones, dragados y otras instalaciones mineras industriales

Unicamente han de someterse a EAS las perforaciones geotérmicas de mas de
500 metros y las perforaciones para el abastecimiento de agua si tienen mas de
120 metros (anteriormente, no se establecia un minimo)”.

En conclusién, con relacién a los Anexos de la Ley 21/2013 y por

lo que respecta a las actividades extractivas hay que destacar las siguientes
diferencias:

— Principales diferencias en Anexo I:
“Grupo 2: Industria extractiva

e Inclusién del almacenamiento subterraneo de petréleo y gas natural en
medio marino (independientemente de umbrales de extraccién);

*  Mantenimiento del fracking (incorporado ya mediante la Ley 17/2013),
ampliacion de su utilizacion para almacenamiento de CO, o gas y exencién
de sondeos previos de investigacion (por fractura);

¢ Instalaciones e infraestructuras auxiliares, de abastecimiento o accesos aso-
ciadas a explotaciones e industria extractiva”.
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— Principales diferencias en Anexo II
“Grupo 3: Perforaciones, dragados y otras instalaciones mineras e industriales

*  Solo incluye perforaciones geotérmicas > 500 m y de abastecimiento de
agua > 120 m;

e Inclusion de perforaciones gasisticas de exploracion e investigacion;

*  Exclusion de dragados para mejora de condiciones hidrodinamicas o de
navegabilidad;

* Inclusién de explotaciones a cielo abierto y extraccién de turba (no inclui-
das en Anexo I)”.

5.2.4. Aplicacion de la Ley 21/2013 en las CCAA. Caso particular de
Andalucia

Recordemos el sistema de entrada en vigor de la Ley 21/2013. La
D. Final Décima de la citada norma establece que la presente Ley entrard
en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado,
momento que se produjo el 12 de diciembre de 2013.Por su parte, su Dis-
posicion Final Undécima da un plazo de un ano desde la entrada en vigor
de la Ley estatal, para que las Comunidades Auténomas que dispongan
de legislacién propia en materia de evaluacién ambiental, se adapten a lo
dispuesto en los preceptos de la mencionada Ley, plazo que expir6 el 12 de
diciembre de 2014.

Llegada esta fecha y en caso de no adaptacion a la Ley estatal por
parte de las CCAA se aplicaran en bloque los preceptos de la Ley estatal,
salvo aquellos que no sean basicos y ello podria provocar contradicciones
con la normativa autonémica, como el caso de Andalucia.

Por otra, también ha de tenerse en cuenta la relacién entre la auto-
rizacion ambiental integrada y la Ley 21/2013. A tal efecto, el art. 14 Rela-
cién entre la evaluacion de impacto ambiental y la autorizaciéon ambiental
integrada dispone:

“Las Comunidades Auténomas dispondran lo necesario para incluir las actua-
ciones en materia de evaluacién de impacto ambiental, cuando asi sea exigible,
en el procedimiento de otorgamiento y modificacién de la autorizacién ambien-
tal integrada”.

A la fecha de hoy y por tanto ya con la plena entrada en vigor de
la Ley 21/2013- hay CCAA que no se han adaptado a la misma por lo que
les resulta directamente de aplicacién en concurso con otras normas como:
Islas Baleares donde se aplica la Ley 21/2013 junto con Ley 11/2006 de
impacto ambiental y evaluaciones ambientales estratégicas y la Ley 7/2013
de régimen juridico de instalacion, acceso y ejercicio de actividades; Cas-
tilla La Macha , Extremadura; La Rioja Navarra o Pais Vasco.
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La aplicacién de la Ley 21/2013 en Andalucia ha tenido lugar a
través de la Ley 3/2014, de eliminacién de trabas administrativas, que mo-
difica el ANEXO I de la Ley 7/2007, de Gestién integrada de la Calidad
Ambiental (GICA para armonizarla con la Ley 21/2013).

El Decreto-ley 3/2015, de 3 de marzo, por el que se modifican las
Leyes 7/2007, de 9 de julio, de gestion integrada de la calidad ambiental
de Andalucia, 9/2010, de 30 de julio, de aguas de Andalucia, 8/1997, de 23
de diciembre, por la que se aprueban medidas en materia tributaria, presu-
puestaria, de empresas de la Junta de Andalucia y otras entidades, de recau-
dacién, de contratacion, de funcién puablica y de fianzas de arrendamientos
y suministros y se adoptan medidas excepcionales en materia de sanidad
animal (sobre todo con la finalidad de aplicar la Evaluacién ambiental es-
tratégica Ordinaria / simplificada al planeamiento urbanistico.

Dos son los aspectos claves que han obligado a la urgente adapta-
ciéon de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad
Ambiental de la Comunidad Auténoma de Andalucia, a la normativa basica
estatal. Por un lado, respetar el modelo de autorizacién ambiental unifica-
da vigente en Andalucia, desde la entrada en vigor de la mencionada Ley
7/2007, de 9 de julio, manteniendo asi, el protagonismo del 6rgano ambien-
tal en su tramitacion, y por otro, la necesidad de unificar el procedimiento
de la evaluacién ambiental estratégica de planes y programas, con las par-
ticularidades que requiere la tramitacion de este procedimiento de evalua-
cién ambiental estratégica, cuando se realiza a los distintos instrumentos de
planeamiento urbanistico.

Por tanto, en la Ley 7/2007, de 9 de julio, nos encontramos ante
dos procedimientos distintos para la evaluaciéon ambiental estratégica de
planes y programas; el general, regulado en los articulos 36 y siguientes, y
el especial para los instrumentos de planeamiento urbanistico, regulado en
el articulo 40, y que como hemos visto, nos reconduce al procedimiento de
evaluaciéon de impacto ambiental de los proyectos de actividades.

La aplicacion de la disposicion transitoria primera de la Ley 21/2013,
crearfa a corto plazo tres regimenes juridicos para la evaluacion ambiental
de los instrumentos de planeamiento. Para los iniciados con anterioridad
al 12 de diciembre de 2014, seguiria vigente la regulacién establecida en la
Ley 7/2007, para los iniciados con posterioridad a esa fecha, regiria el pro-
cedimiento de la Ley 21/2013, sustancialmente diferente del anterior, y en
el momento en que se produzca la adaptacién de la normativa autonémica,
tendriamos un tercer procedimiento en vigor.
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VI.  CONCLUSION

El analisis de la normativa reguladora de las actividades extracti-
vas en el ordenamiento juridico espafiol deja muchas cuestiones pendientes
para la reflexion.

La minera sostenible exige una visiéon integral y coordinada de las
tres vertientes implicadas: la planificacién territorial, el urbanismo y la tu-
tela ambiental, asi como un gran esfuerzo de coordinacién entre las Admi-
nistraciones publicas implicadas que ha de traducirse necesariamente en un
marco regulatorio claro, mas 4gil, sin tramites administrativo innecesarios
que dote de suficiente seguridad juridica a los promotores, ciudadanos y a
las propias Administraciones.

Sin embargo, y por lo que se refiere a la tutela ambiental, la Ley
21/2013 esta lejos de conseguir la armonizacion procedimental que anhela
en la Exposicién de Motivos. Siguen existiendo grandes divergencias entre
las CCAA en asuntos tales como plazos de tramitacion de los procedimien-
tos, diferencias entre los anexos entre la Ley basica 21/2013 y la normativa
autonomica etc.

Es por ello que la propia Ley 21/2013, conscientes de sus limita-
ciones prevé en el art. 4 bajo la ribrica Cooperacion en el marco de la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente que:

“1. La Conferencia Sectorial de Medio Ambiente analizard y propondrd las mo-
dificaciones normativas necesarias para cumplir con los principios recogidos en este
titulo y establecer un procedimiento de evaluacion ambiental homogéneo en todo el
territorio nacional.

2. En particular, la Conferencia Sectorial impulsard los cambios normativos y refor-
mas necesarias que podrdn consistir en la modificacion, derogacion o refundicion de
la normativa autonomica existente, o la remision a esta ley, con las salvedades que
exijan sus particularidades organizativas.

3. La Conferencia Sectorial podra establecer mecanismos para garantizar
que las Administraciones publicas afectadas emitan en plazo los informes
previstos en esta ley.

4. En el seno de la Conferencia Sectorial podran constituirse grupos de
trabajo de cardcter técnico que elaboren guias metodolégicas de evaluacion
ambiental que permitan la estandarizacién de estos procedimientos”.
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Sumaério: 1. CONSIDERACIONES GENERALES. II. ULTI-
MOS PRONUNCIAMIENTOS DEL TRIBUNAL SUPREMO
EN MATERIA DE MINERIA Y MEDIO AMBIENTE. 2.1. ¢La
falta de examen de alternativas en la evaluacion de impacto am-
biental de actividades con incidencia en el medio ambiente invali-
dan el proyecto de explotacion? 2.2. (Es posible limitar temporal-
mente una autorizaciéon aludiendo a razones medioambientales?
2.3. ¢Una afirmacion desdichada puede desvanecer la apreciacion fac-
tica del Tribunal que apreci6é una infraccion ya que no se contaba con
la evaluacién de impacto ambiental? 2.4. ¢El otorgamiento de una con-
cesiéon minera excluye la necesidad de obtener otras licencias previstas
por las normas sectoriales? I1I. EL ANTEPROYECTO DE LEY DE MI-
NAS DE 2014.

! Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto de investigacion DER
2013-48329-C2-1-P1 “Recursos naturales y Energia” financiado por el Ministerio de
Economia y Competividad.
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L. CONSIDERACIONES GENERALES

Desde que surge en Espaina en 1825 el Derecho publico de minas, el
sistema de ordenacién minera utilizado ha sido el que otorga la propiedad
de los yacimientos al titular de la soberania territorial. Quiere decirse que el
sistema espanol de ordenacién minera ha estado presidido por el principio
del dominio puablico de los yacimientos minerales. Sin embargo, el caracter
demanial no ha impedido la explotacién econémica del sector? y en él nos
encontramos claramente la busqueda del equilibrio o de la compatibilidad
entre la proteccion del medio ambiente y el desarrollo econémico minero®.

En efecto, el concepto de bien minero que utiliza el Tribunal Cons-
titucional espanol es el de explotacion industrial imbricada en el desarrollo
econémico del pais. Por eso, los términos que contrapone son el desarrollo
econémico y la protecciéon ambiental, propugnando la necesidad de compa-
ginar, en la forma en que en cada caso decida el legislador competente, la
protecciéon de ambos bienes constitucionales®.

También en este sentido, el Tribunal Supremo establece en varias de
sus Sentencias la necesaria ponderacion del valor ambiental y del econémi-
co de una explotacién o de una investigacion minera. Para ello, afirma, en
la Sentencia de 29 de mayo de 1980 -RJ 1980/1979- que no es suficiente
la alegacion de dafos y perjuicios al medio ambiente, sino que es necesario
probarlos. En concreto, afirma el Tribunal Supremo que «en cuanto al segundo
de los argumentos de oposicion, es decir, el de la pérdida de la riqueza cinegética de la
zona afectada, si bien no puede negarse que se produciria un desplazamiento de las

2 LOPEZ RAMON, E, «Dominio publico y proteccion del medio ambiente», In-
stituto Vasco de Administracién Puablica, Ordenacion del territorio y medio ambiente, Ofati,
1988, pp. 585 y ss., explica que la etiqueta de dominio piblico no sirve por si sola para
dotar a los bienes de una protecciéon suficiente, para su mantenimiento en condiciones
Optimas, pero esta sola afirmacion ya es suficientemente indicativa de que existe un
empefio generalizado en vincular la titularidad del dominio con la proteccién del bien.

3 FERNANDEZ-ESPINAR Y LOPEZ, L.C., <El conflicto de intereses entre el
medio ambiente y el desarrollo del sector econémico minero», Revista de Administracion
Piblica, nam. 111, 1986, p. 254.

* El mandato de encontrar un equilibrio entre la proteccion del medio ambiente y
el desarrollo econémico altera una tendencia histdrica a dar prioridad a los intereses min-
eros sobre cualesquiera otros, palpable sobre todo en la jurisprudencia anterior a la Consti-
tucién, que atn perdura, si bien en pocas ocasiones (entre otras, Sentencias del Tribunal
Supremo de 20 de enero de 1971 -R] 1971/208-; de 12 de junio de 1974 -RJ 1974/2832-y
de 1 de octubre de 1996 —RJ 1996/6983-). Actualmente, la mayoria de los pronunciamien-
tos dan prioridad a la proteccion ambiental frente a las actividades extractivas.
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especies de la zona concreta donde se desarrollasen los trabajos de investigacion, no
puede sostenerse con fundamento, y nada se ha probado en tal sentido, que tal desa-
paricion pase a ser definitiva». Asimismo, en otro de sus pronunciamientos,
Sentencia de 9 de julio de 2008, -RJ 2008/6873-, e igualmente, la Sentencia
del Tribunal Supremo de 24 de junio de 2003, -RJ 2003/5730-, desestima
un recurso contencioso interpuesto contra la denegacién presunta del recur-
so de reposicién formulado contra el Acuerdo del Consejo de Gobierno del
Principado de Asturias que autorizaba la ocupacioén de cuarenta hectdreas
de terreno en monte de utilidad publica. Como causa alega: «Efectivamente
nada tienen que ver una_y otra cuestion, y con toda claridad lo expresa la sentencia en
el fundamento quinto, donde se ocupa de la compatibilidad de la ocupacion temporal
del monte para el fin de utilidad piiblica de la explotacion a cielo abierto solicitada
con la conservacion del mismo_y, ademds, del sometimiento obligatorio del proyecto a
la Evaluacion de Impacto Ambiental de la que dice que, también, se sometié a infor-
macion piiblica. Y ambos mandatos fueron cumplidos».

Lo anterior se debe a que las explotaciones mineras son susceptibles
de entrar en conflicto con el destino que la planificacion urbanistica delimi-
ta para el suelo o subsuelo, asi como de condicionar de modo negativo otros
bienes juridicos, especialmente la proteccion del ambiente. Podemos citar,
entre otros efectos negativos posibles de la mineria, el dafio a la tierra; la
liberacién de sustancias toxicas; el riesgo de exposicion de los trabajadores a
materiales toxicos; la produccién de grandes cantidades desechos’; los altos
niveles de ruido, etc. Tanto la extraccion superficial como la subterranea
incluyen el drenaje del 4rea de la mina y descarga del agua de la misma; re-
mocién y almacenamiento/eliminacién de grandes volamenes de desechos;
y traslado y procesamiento de los minerales o materiales de construccion.

La legislacion minera no debe ser ajena a la necesidad de armonizar
los conflictos que ineludiblemente surgen entre los usos asignados al espacio
fisico, tendiendo a sustituir el sistema vigente de uso ilimitado y exclusivo
de los recursos mineros por otro que implique un uso limitado y razonable
de los mismos®. La cuestion no es sencilla, pues es necesario que los diversos

5 QUINTANA LOPEZ, T, «La alteracion fisica del medio. Movimientos de
tierras y actividades extractivas», ESTEVE PARDO, J. (coord.), Derecho del medio ambiente
y Administracion local, Civitas, Madrid, 1996, pp. 199-226.

¢ MOREU CARBONELL, E., Régimen juridico de las actividades extractivas, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2001, p. 292. Actualmente, es el art. 5 de la Ley de Minas el que
formula el principio general en virtud del cual: «<El Ministerio de Industria realizard, con la
colaboracion, en su caso, del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, los estudios necesarios
para adecuar a las previsiones de los Planes de Desarrollo Econdmico y Social el Programa Nacional
de Investigacion Minera y el de Revalorizacion de la Mineria, al objeto de lograr su permanente
actualizacion, ajustandose a dichos programas la accion estatal en cuanto al aprovechamiento de
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instrumentos implicados actten coordinadamente. Aqui uno de los aspec-
tos mas problematicos que habra que tener en cuenta en la relacién entre las
actividades extractivas y la proteccién ambiental, y su regulacién juridica,
es el punto de vista competencial, pues el medio ambiente tiene un carac-
ter transversal, que incide en otras materias incluidas en el reparto consti-
tucional de competencias. En efecto, junto a la competencia estatal para
establecer las bases del régimen minero, desarrollada escasamente por las
Comunidades Auténomas, éstas asumen también una competencia de desa-
rrollo de la legislacién basica estatal para la proteccion del medio ambiente
(art. 149.1.23 de la Constitucién)’. El juego de los diferentes instrumentos
normativos implicados planteara conflictos en numerosas ocasiones.

La presente comunicacion tiene por objeto analizar los Gltimos pro-
nunciamientos jurisprudenciales del Tribunal Supremo espafol en materia
de minerfa y medio ambiente, con el objeto de conocer cuales son los pro-
blemas principales que se plantean, las soluciones que se les estan otorgan-
do vy, sobre todo, el camino que atin queda por recorrer.

Por otra parte, merece la pena sefalar que todo esfuerzo que realice
el legislador para intentar conjugar la explotaciéon del dominio puablico mine-
ro y la proteccion del medio ambiente es muy importante, pero no siempre
completamente satisfactorio. Por eso, para finalizar, hemos de citar el nuevo
Anteproyecto de la Ley de Minas del aio 2014, que a pesar de no haber sido
aprobado, dedica un escaso Titulo IV a la proteccién del medio ambiente.

los recursos de esta Ley. El Ministerio de Industria, previo informe del Instituto Geoldgico y Minero
de Espania y oida la Organizacion Sindical, podrd disponer la ejecucion de todos o algunos de los
trabajos incluidos en los citados programas, previa declaracion de zona reservada y en cualquiera
de las formas establecidas en el Capitulo II de este Titulo. De conformidad con el Consejo Superior
Geogridfico, publicard, a las escalas que reglamentariamente se establezcan, los mapas geologicos,
geofisicos, geoquimicos, geotécnicos, hidrogeoldgicos, metalogenéticos y cualesquiera otros que el desa-
rrollo tecnoldgico requiera, que sean iitiles a la ordenacion del territorio y al aprovechamiento racional
de los recursos minerales del pais. El Ministerio de Industria realizard los estudios oportunos para
fijar las condiciones de proteccion del ambiente, que serdn imperativas en el aprovechamiento de los
recursos objeto de esta Ley y se establecerdn por Decreto, a propuesta del Ministerio de Industria,
previo informe de la Comision interministerial del Medio Ambiente y de la Organizacion Sindical».

" MOREU CARBONELL, E., Régimen juridico de las actividades extractivas. .., op. cit., p. 299.
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II. ULTIMOS PRONUNCIAMIENTOS DEL TRIBUNAL
SUPREMO EN MATERIA DE MINERIA Y MEDIO AM-
BIENTE

Durante los Gltimos afios el Tribunal Supremo ha debido resolver va-
rios supuestos en los que se han visto implicados tanto el sector minero como
el medioambiental. A continuacién, se analizan algunas de estas Sentencias
mads recientes para conocer la postura de la jurisprudencia en cada caso.

2.1. ¢La falta de examen de alternativas en la evaluacion de
impacto ambiental de actividades con incidencia en el
medio ambiente invalida el proyecto de explotaciéon?

La Sentencia del Tribunal Supremo, de 25 de febrero de 2015, -RJ
2015/1631-, examina el recurso de casacién interpuesto por un Ayunta-
miento frente a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna,
de 7 de diciembre de 2012, por infraccion del art. 5.1 y 2 y el Anexo III,
epigrafe 2 de la Directiva europea 85/337, de 27 de junio de 1985, del Con-
sejo, relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos
publicos y privados sobre el medio ambiente, y de los arts. 2.1 b) del Real
Decreto Legislativo 1302/86, de 28 de junio, sobre Evaluacion de Impac-
to Ambiental; 7, 8, 9 y 10 del Reglamento de Evaluacién Ambiental de
Proyectos, aprobado por Real Decreto 1131/88, de 30 de septiembre, que
exigen la formulacion y analisis de alternativas respecto de los proyectos
con incidencia en el medio ambiente.

El Tribunal Supremo aclara que la Sala sentenciadora habia decla-
rado, como razon de su decision desestimatoria del recurso deducido en la
instancia que la declaracion de impacto ambiental describia el proyecto,
pero no hacia referencia alguna a las alternativas a la ubicacion de la explo-
taciéon minera. Ademas, habia expresado que las dos formas de evaluacion
ambiental conocidas, el estudio de impacto ambiental y la evaluaciéon am-
biental estratégica, tiene su &mbito de actuacion, pues mientras la primera
versa sobre los proyectos, la segunda alcanza a los planes y ello determina
un distinto alcance de cada una de estas técnicas, de forma que el andli-
sis en los proyectos de la incidencia ambiental serd mucho mas concreto,
desenvolviéndose fundamentalmente, alrededor del proyecto o instalacion,
correspondiendo a los planes un estudio mas amplio comprensivo de las
distintas alternativas a esa ubicacion.
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Sin embargo, como indica ahora la Sentencia del Tribunal Supremo,
el art. 2.1 b) del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio esta-
blece que los proyectos contendran, al menos, entre otros «una exposicion de
las principales alternativas estudiadas y una justificacion de las principales razones
de la solucion adoptada, teniendo en cuenta los efectos ambientales».

Recordando la Sentencia de 30 de noviembre de 2012, -RJ
2012/11033-, declara ahora esta Sentencia que es propio de la naturaleza
de los estudios de impacto ambiental que se especifiquen las distintas al-
ternativas de la solucién adoptada, entre las que se encuentran también las
referentes al emplazamiento. En este caso, de las declaraciones testificales
de los redactores del proyecto de explotacién se desprende que se estudia-
ron las diferentes alternativas, ya que ese estudio o andlisis acerca de las
alternativas posibles no cabe confundirlo ni reducirlo al hecho de que los
redactores del proyecto manifestasen que analizaron diferentes emplaza-
mientos, ni esa deficiencia en el estudio o evaluacién de impacto ambiental
impone al demandante la carga de probar que el emplazamiento elegido
para la explotacion de la cantera no es el mas idéneo.

2.2. (Es posible limitar temporalmente una autorizacion
aludiendo a razones medioambientales?

La Sentencia del Tribunal Supremo, de 18 de diciembre de 2014, -R]
2014/6613-, resuelve el recurso de casacién interpuesto por la Junta de An-
dalucia contra la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia,
de 20 de noviembre de 2012, sobre una autorizacién de aprovechamiento
minero. La Sentencia que se impugna estimé el recurso contencioso-admi-
nistrativo interpuesto por una entidad mercantil, contra una Resolucién de
la Consejeria de Economia, Innovacién y Ciencia, que desestima el recurso
de alzada formulado contra una Resolucién anterior de la Delegaciéon Pro-
vincial de Sevilla, que autoriz6 el aprovechamiento de recursos de la Sec-
ciéon A), por un periodo de diez afios, prorrogable por otros diez.

El recurso de casacién se sustenta en un Gnico motivo en el que se
reprocha a la Sentencia la lesién del art. 28.2 del Reglamento de la Ley
de Minas, aprobado por Real Decreto 2857/1978, de 25 de agosto, que
dispone, cuando aborda el contenido necesario de una autorizacién de ex-
plotacién minera, que debe incluir «el tiempo de duracion de la autorizacion que
no podrd exceder de aquel que el peticionario tenga acreditado el derecho a la explota-
cion». La sociedad mercantil sostiene que procede la inadmision del recurso
y que quien ha infringido el art. 28.2 ha sido la Administracion.
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Por este motivo y para poder entender la respuesta del Tribunal, es
conveniente referirse aqui brevemente a los usos® que pueden realizar los
sujetos privados en relacion con las minas’ y, especialmente, a las concesio-
nes de explotacion.

La Ley vigente 22/1973, de 21 de julio, de Minas (en adelante LMi)
regula la concesiéon minera de manera més detallada que la Ley de 1944,
manteniendo los dos tipos de concesiones que reconocia esta tltima: con-
cesiones directas y concesiones derivadas de permisos de investigacién. La
Ley de Minas, de 19 de julio de 1944 no fomentaba la explotacién de las
concesiones mineras por dos motivos: establecia la obligacion de explotar
aquellas concesiones que al entrar en vigor estuviesen en explotacién, pero
dejando vigente la Ley de 1868, es decir, la supervivencia de la concesion
mediante el mero pago del canon para todas aquellas concesiones que no es-
taban en explotacion. Por otra parte, estableciendo una sancién pecuniaria
con caracter previo a la caducidad de una concesién por su no explotacion,
se ocasionaba que los concesionarios pagaran la multa dejando transcurrir
el tiempo sin llevar a cabo las labores de explotacion y esperando la impo-
sicion de una nueva multa.

Asimismo, provoca con sus previsiones que en la prictica, el otorga-
miento de una concesiéon de explotacién constituya un supuesto reglado'”
para la Administracién. La Ley establece como requisitos para su otorga-
miento: que el mineral haya sido puesto de manifiesto y que sea susceptible
de aprovechamiento racional (arts. 63-65 y 67-69 de la LMi). Ademas, los
motivos de denegacién vienen establecidos en los arts. 68.2'y 69.2!'" cuando

$ FERNANDEZ-ESPINAR Y LOPEZ, L.C., «El dominio ptblico minero»,
PAREJO ALFONSO, L. y PALOMAR OLMEDA, A. (dirs.), Derecho de los bienes pitblicos,
vol. IlI, Regimenes dominicales especificos. Propiedades especiales. Dominio hidrdulico, Aranzadi,
Navarra, pp. 483-484, explica que debe senalarse que, en este dambito, la posicion de los
particulares ha sido de dos tipos: En primer lugar, han podido explotar determinados
minerales sin titulo alguno de explotacién. En segundo lugar, la explotacion de los res-
tantes minerales ha requerido el titulo minero de concesién o el titulo de autorizacion.
Sin embargo, en 1973 con la Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas el legislador cambi6
el criterio ante la importancia econémica de las canteras.

? ENTRENA CUESTA, R., «Naturaleza y régimen juridico de las rocas», Revista
de Administracion Pitblica, nam. 30, 1959, p. 37, destaca la importancia de las minas para
el dominio publico en general.

10 DE ARCENEGUI FERNANDEZ, 1., Derecho minero, Civitas, Madrid, 2002,
se pronuncia a favor de la discrecionalidad en el otorgamiento de concesiones mineras.

" QUINTANA LOPEZ, T., «Viejos y nuevos problemas de la concesion min-
era», Revista Juridica de Castilla y Leén, nam. 18, 2009, pp. 13y ss., afirma que el art. 69.2
establece una regla particular en relacién con la denegacion motivada en que la investi-
gacion realizada no haya puesto de manifiesto la existencia del mineral, permitiendo que
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precisan las condiciones para su otorgamiento: a) la documentaciéon presen-
tada debe reunir los requisitos reglamentarios; b) el proyecto debe estimarse
adecuado al aprovechamiento racional del recurso mineral; ¢) el recurso
mineral debe considerarse suficientemente conocido y/o haberse puesto de
manifiesto en la investigacion.

En cuanto a la extensiéon de la concesion, el art. 76.4 sefala que
debe estar comprendida entre una y cien cuadriculas. Por su parte, el art.
62 fija la vigencia de la misma en un periodo de treinta afos, prorrogables
por plazos iguales hasta un maximo de noventa afios.

n el legislador adopt6 en la Disposiciéon Transitoria primera
En 1973 el legislad dopt laD T t

de la Ley, la siguiente regulacién para otorgar una solucién a la situacion en
que se encontraban las concesiones de explotacién como consecuencia de
la normativa anterior:

«1. Todas las concesiones de explotacién de recursos minerales de la Seccién
C) otorgadas con arreglo a las legislaciones anteriores, quedan sometidas a
las disposiciones de la presente Ley. 2. Los titulares de las concesiones que
vinieran siendo explotadas al entrar en vigor la presente Ley, dispondran
del plazo de un afio para consolidar sus derechos. En este caso, cuando el
titular haya cumplido las obligaciones dimanantes de las mismas, el plazo
de concesion sera de hasta noventa anos, contado a partir del nuevo otor-
gamiento. 3. Los titulares de concesiones mineras que no vinieran siendo
explotadas al entrar en vigor la presente Ley, sin que constituyan reservas
debidamente aprobadas de otras en actividad, dispondran del plazo de dos
anos, si estuviera puesto de manifiesto un recurso de la Seccién C), para
iniciar los trabajos de explotacion o solicitar, en su caso, la autorizacién pre-
vista en el articulo 72 para la concentracién de la actividad en una o varias
concesiones. 4. De no estar puesto de manifiesto dicho recurso, los titulares
deberan presentar dentro del plazo de un ano el proyecto a que se refiere
el articulo 47 para la investigacion de los terrenos que tengan concedidos;
aprobada la investigacion, debera realizarse en los plazos que establece el
articulo 45 de la presente Ley. Transcurridos los plazos sin que se haya
puesto de manifiesto un recurso, se declarara la caducidad de la concesion
de que se trate. Caso de resultar positiva la investigacion desarrollada, la
referida concesién quedara sometida a lo estipulado en el parrafo 3 de
esta disposicién transitoria. 5. Si finalizasen los plazos a que se refieren
los parrafos anteriores sin haberse dado cumplimiento a lo establecido en
los mismos por causas imputables al titular, se procedera a la caducidad de
las concesiones. 6. A efectos de los apartados anteriores, no se entenderan

la misma continte hasta agotar los plazos del permiso correspondiente. De este mismo
autor, Concesion de minas y proteccion del medio ambiente, Tirant lo Blanch, Valencia, 2013.
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como concesiones mineras inactivas aquellas cuya paralizacion obtenga au-
torizacion previa de la Delegacion Provincial correspondiente. 7. Cuanto
se contiene en esta disposicién transitoria serd aplicable a la reserva de
zonas a favor del Estado, que se consideraran, segiin sean provisionales o
definitivas, como permisos de exploracion, investigacién o concesiones de
explotacioén, siéndoles también de aplicacién, en cuanto a plazos, lo estab-
lecido en el parrafo tercero del articulo octavo de la presente Ley».

De esta manera, se refleja la referida conciliacién de los intereses
privados con los intereses generales, con el objetivo de acabar con la situa-
cién de privilegio de las antiguas concesiones inactivas y lograr considerar-
las incluidas en la obligacién de mantenerlas en actividad.

Hechas estas consideraciones y volviendo ahora si a nuestro caso,
el Tribunal Supremo explica que la discrepancia surge cuando se trata de
determinar el cardcter motivado o no del acto administrativo impugnado
en instancia, toda vez que la Administraciéon recurrente considera que la
referencia que se hace, al medio ambiente y a la racional utilizacion de los
recursos, al resolverse el recurso, es una motivacién suficiente que manifies-
ta la infraccion en que incurre la sentencia cuando concluye que el acto no
ha sido motivado.

La Sentencia entonces recuerda que el requisito de la motivacion de
los actos se extiende también a los actos discrecionales, que no estan exen-
tos de esta exigencia. Es mas, precisamente en los actos discrecionales, por
contraposicion a los reglados en los que su contenido viene agotadoramente
establecido por la norma legal o reglamentariamente de cobertura, la exigen-
cia de motivacién tiene una importancia capital, pues sirve para diferenciar
la discrecionalidad administrativa de la mera arbitrariedad. En definitiva, la
libertad de eleccién que comporta la discrecionalidad exige la exteriorizacion
de las razones y del proceso l6gico que conduce a la decision final, es decir, a
la determinacién del plazo en diez aios prorrogables por otros diez.

La alusion que se hizo al medio ambiente en el caso «la fijacion del
plazo se hace con el fin de asegurar la proteccion del medio ambiente y la racional
utilizacion de los recursos naturales» debi6 llenarse de contenido mediante la
expresion de las especificas circunstancias del caso que hacian aconsejable,
o imprescindible, para el interés general, la limitacién del plazo a diez afos.

Como es consabido, la motivacion de los actos administrativos cum-
ple una doble finalidad: dar a conocer al destinatario de los mismos las
razones concretas y precisas, aunque no exhaustivas, de la decisién admi-
nistrativa adoptada, para que con tal conocimiento, la parte pueda impug-
narla ante los 6rganos jurisdiccionales, y éstos, a su vez, puedan cumplir
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la funcion que constitucionalmente tienen encomendada de control de la
actividad administrativa y del sometimiento de ésta a los fines que la jus-
tifican. El cumplimiento de la exigencia de la motivacién de los actos, con
sucinta referencia a los hechos y fundamentos en que se basa se salvaguarda
mediante la severa consecuencia de la anulabilidad del acto administrativo
no motivado, en caso de incumplimiento, que es precisamente lo acordado
en la Sentencia que se impugna.

En consecuencia, no basta para establecer una limitaciéon con la ex-
presion genérica “asegurar la protecciéon del medio ambiente y la racional
utilizacién de los recursos naturales”, sino que es necesario precisar y con-
cretar estos conceptos.

2.3.  ¢Una afirmacion desdichada puede desvanecer la apre-
ciacion factica del Tribunal que aprecié una infracciéon
ya que no se contaba con la evaluacién de impacto am-
biental?

La Sentencia del Tribunal Supremo, de 4 de marzo de 2014, -RJ
2014/1885-, resuelve el recurso de casacién interpuesto por una entidad
mercantil frente a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla
y Leén, de 22 de marzo de 2011, que desestimé la accion ejercitada por
aquélla contra una resoluciéon administrativa sancionatoria por haber reali-
zado excavaciones por debajo del nivel fredtico sin contar con la evaluacion
de impacto ambiental correspondiente'®. El recurso se sustenta en la vul-
neracién de los preceptos que regulan la valoracién de la prueba, que a su
vez supone infraccion del principio de presuncion de inocencia, al sefalar
literalmente que «es de tener en cuenta que todos estos informes periciales han sido
emitidos a instancia de la actora y no gozan, por ello, de la presuncion de objetividad
que los emitidos por los técnicos de la Administracion».

El Tribunal Supremo explica entonces que si se considera que el
Tribunal de instancia no ha infringido las reglas relativas a la valoracion
de las pruebas, el planteamiento del recurrente queda privado de funda-
mento. Tras analizar las razones por las cuales el Tribunal a quo cree que no
son aceptables las conclusiones de los peritos de la entidad demandante, el

12 QUINTANA LOPEZ, T. y CASARES MARCOS, A.B., «La evaluaciéon del
impacto ambiental de las minas», FERNANDEZ TORRES, J.R.; PRIETO DE PEDRO,
J.J. y TRAYTER JIMENEZ, ].M., (coords.), EI Camino de Santiago y otros itinerarios: cul-
tura, historia, patrimonio, urbanismo, turismo, ocio y medio ambiente. Liber amicorum Enrique
Gomez-Reino y Carnota, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, pp. 677-704.
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Tribunal Supremo indica que, como cualquier valoracion de pruebas peri-
ciales, el razonamiento es discutible. Sin embargo, no por ello debe califi-
carse de irrazonable o arbitrario. A pesar de que la Sala de Instancia haya
utilizado expresiones desafortunadas que pueden dar a entender que se ha
desnaturalizado el principio de presuncién de inocencia, ello no puede des-
vanecer los razonamientos que anteceden y siguen la expresién en cuestion.
La tGnica problematica dirimida es el haber llevado a cabo una excavacion
por debajo del nivel freatico y esa excavacion efectivamente ha tenido lugar.
Si la conclusion factica de la Sentencia impugnada no se opone a las reglas
de la légica ni es arbitraria, los motivos de casacion son desestimables por-
que tienen como premisa que se ha vulnerado la presuncién de inexistencia
de responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario.
Efectuada la excavacion por debajo del nivel freético, se ha incurrido en la
infraccién por la que la entidad recurrente ha sido sancionada y, por tanto,
la sentencia recurrida no ha infringido los preceptos que se invocan en cada
uno de los motivos de casacién alegados, ya que no esta en tela de juicio la
falta de evaluaciéon de impacto ambiental.

2.4. (El otorgamiento de una concesién minera excluye la
necesidad de obtener otras licencias previstas por las
normas sectoriales?

La Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de julio de 2013, -RJ
2013/6047-, resuelve como tUnico motivo de casacion si es correcta o no la
denegacién de una autorizacion en materia de minas fundada en que el soli-
citante carece de otras licencias también necesarias para el ejercicio de la ac-
tividad. En concreto, se indica que la discrepancia es si la disponibilidad de la
licencia urbanistica es un presupuesto previo y necesario para obtener la au-
torizacién de la Administracion competente en materia de minas o no lo es.

Como explica el Tribunal Supremo, el otorgamiento de permiso
o concesion minera no excluye la necesidad de obtener las demas auto-
rizaciones o licencias que establezcan las respectivas normas sectoriales.
Ciertamente, la confluencia de diferentes permisos o licencias de distintas
Administraciones puablicas, o de varios 6rganos administrativos dentro de
las mismas, sobre la misma actividad a desarrollar, precisa, con caracter
general, que cada una aplique el régimen juridico correspondiente a su 4am-
bito sectorial, que tiene sus propios principios, su finalidad concreta y el
especifico interés pablico cuya tutela tiene encomendado. En consecuencia,
se concedera el necesario permiso o licencia si concurren los presupuestos,
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legal o reglamentariamente establecidos, en dicha esfera sectorial, a los que
se anuda su otorgamiento.

En este sentido, el Tribunal Supremo ya habia declarado, en varias
Sentencias, sobre la concurrencia de la autorizacién minera y la licencia
municipal que cuando para la realizaciéon de una actividad se necesita la
concurrencia de permisos o autorizaciones de varias entidades u organis-
mos administrativos, cada uno con privativas y especificas competencias en
razén de las finalidades de interés publico que respectivamente tutelan y
tales permisos se tramitan y conceden con independencia, es necesario que
todos ellos concurran para que la actividad pueda desarrollarse legalmente,
siendo obligacion de cada entidad u érgano velar por cumplimiento de la
exigencia que a él atarie.

Ahora bien, esa regla general tiene matizaciones. En primer lugar, el
propio acto administrativo impugnado en la instancia declara que no puede
concluir el expediente para la regulacién de la autorizacion, porque no pue-
de realizarse la oportuna declaracion de impacto ambiental por problemas
urbanisticos surgidos y que hacen inviable la explotaciéon. En segundo lugar,
cuando se impugna la licencia municipal, ajena al ambito minero, se justi-
fica y acredita la imposibilidad para llevar a cabo la actividad que se pre-
tende. Finalmente, el cauce procesal se estrecha porque es preciso invocar
que concurre una prohibicion legal expresa que impide realizar la extraccion
autorizada por la concesién y acreditar su concurrencia. Cuando no es asf,
debe descenderse al contenido del planeamiento general para determinar la
clase de suelo donde se ubica la concesion.

En definitiva, la regla general es que entre los respectivos ambitos
sectoriales que concurren para autorizar el ejercicio de una actividad existe
una separacion primaria, pues cada area material tiene su especifica regula-
cién, y su propio interés publico a proteger. De modo que se excluye, con
caracter general, que un 6rgano encargado de otorgar la licencia urbanistica
deniegue la misma por aplicacién de las normas mineras o al contrario.

III.  EL ANTEPROYECTO DE LEY DE MINAS DE 2014

Como uno de los dltimos intentos por parte del legislador espaiol
para solucionar los principales problemas presentes en el sector de la mineria,
debe hacerse referencia al Anteproyecto de Ley de Minas, de 17 de noviem-
bre de 2014, que a pesar de que no haya prosperado antes de finales del afo
2014 como se pretendia, contiene cambios de envergadura en la materia.

Entre otros, el borrador, parte del principio de titularidad estatal de
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los recursos y del desarrollo sostenible, para establecer el reparto competen-
cial entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Asimismo, determina la
declaracion de reservas a favor del Estado, recursos y geolégicos. Ademas,
clasifica los recursos, en funcién de sus caracteristicas, en dos secciones -la
A sometida a un régimen de autorizacion en la que el derecho a explotar se
atribuye al propietario del terreno en el que se encuentre el recurso- y una
B en la que los recursos pueden ser objeto de permisos de investigaciéon a
cuyos titulares se les concede el derecho preferente a una concesiéon de ex-
plotacion sobre un territorio en el que se haya demostrado suficientemente
la existencia de recurso y que conlleva la declaracién de utilidad publica a
efectos de aplicacién de la Ley de 16 de diciembre de 1954, de Expropiacion
Forzosa. En esta seccion estan los yacimientos geolégicos, como el carbén,
minerales radioactivos, rocas bituminosas, y las estructuras subterraneas
que retenga cualquier producto o residuo, excluidos los hidrocarburos y el
diéxido de carbono, que en €l se vierta o inyecte. Los criterios para la clasifi-
cacion implican que se otorgue al investigador un derecho preferente sobre
los recursos y que se conceda la utilidad publica a efectos de expropiacion
forzosa para evitar la posibilidad de que se impida la explotaciéon por parte
de los propietarios de los terrenos.

Para la cuestién que nos ocupa, debemos detenernos en el nuevo
Titulo IV que lleva por rabrica «Proteccién del medio ambiente» afirma
ahora, en el art. 62.1, que las actividades mineras deben realizarse respe-
tando el medio ambiente y las condiciones de calidad de vida del entorno
en el que se desarrollan. El apartado segundo continta precisando que las
personas juridicas que deseen realizar actividades reguladas por la Ley de
minas deben someterse a un procedimiento previo de evaluacién de im-
pacto ambiental u otras figuras de evaluacion ambiental, de acuerdo con la
legislacién medioambiental vigente, y a cualquier otro procedimiento que
resulte de aplicacion de acuerdo con la normativa medioambiental. Por su
parte, el apartado tercero se ocupa de indicar que las actividades deben
respetar el cumplimiento de los requisitos establecidos en la normativa am-
biental; la correcta gestion de los residuos resultantes de la investigacion y
aprovechamiento de los recursos minerales; la restauracion del espacio na-
tural afectado por las labores mineras; el desmantelamiento y abandono de
instalaciones en condiciones medioambientales y de seguridad suficientes.

El art. 63 establece que la entidad explotadora est4 obligada a tomar
todas las medidas necesarias para prevenir o reducir en lo posible cualquier
efecto negativo sobre el medio ambiente y sobre la salud de las personas
derivado de la investigacion y aprovechamiento de recursos minerales. Di-
chas medidas deben basarse en las mejores técnicas disponibles e incluir la
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gestion de los residuos mineros y de todas las instalaciones de residuos tam-
bién con posterioridad a su cierre, cuando proceda, asi como la prevencion
de accidentes graves que puedan ocurrir en las instalaciones, y la limitacion
de sus consecuencias para el medio ambiente y la salud humana.

Con caracter previo al otorgamiento de una autorizacion, permiso o
concesion regulada por la Ley de Minas, el solicitante debe presentar ante la
autoridad competente en mineria un plan de restauracion del espacio natu-
ral afectado por las labores mineras teniendo en cuenta los aspectos propios
de su actividad que puedan tener efectos negativos sobre el medio ambiente
o la salud de las personas. Dicho plan debe acompanar a la documentacion
correspondiente a la solicitud de autorizacion, permiso o concesion.

No pueden otorgarse autorizaciones, permisos o concesiones regu-
ladas por la Ley de Minas sin tener un plan de restauracién y, una vez otor-
gados, no pueden iniciarse los trabajos hasta tener constituidas las garantias
que aseguren su cumplimiento.

Para finalizar el Titulo, el art. 64 sefala que la actividad de gestién
de los residuos resultantes de la investigacién y aprovechamiento de los
recursos minerales y geoldgicos, se realizard de acuerdo con los requisitos
establecidos reglamentariamente. La autoridad minera podra imponer algu-
na limitacion sobre los terrenos donde se desarroll6 una actividad minera
cuando otra actividad que se pudiera ejercer en ellos pudiera significar al-
gun tipo de riesgo.

Lo cierto es que tras la lectura del Anteproyecto, lo que queda claro
es que los cambios para proteger el medio ambiente no son tantos ni de
la forma en que deberian haberse planteado. El Anteproyecto se preocupa
principalmente -y casi exclusivamente- por el aumento de los impuestos.
Asi, no se puede pasarse por alto, aunque no sea lo que ahora nos ocupa,
que el Anteproyecto actualiza el canon de superficie e incluye también un
nuevo impuesto sobre el valor de la extraccion. El impuesto sobre el valor de
la extraccion de los recursos minerales y geolégicos es un tributo de caracter
directo y naturaleza real que grava el valor de los recursos minerales y geold-
gicos de dominio publico extraidos en el &mbito de aplicacion del impuesto.
El 4mbito objetivo del mismo esta constituido por los minerales y demas
recursos geologicos, cualquiera que sea su origen y estado fisico. El hecho
imponible del mismo es la extracciéon en territorio espafiol de minerales y
demas recursos geolégicos, mediante las autorizaciones de explotacién o
concesiones de aprovechamiento. Con caracter general, la base imponible se
determina atendiendo al importe total que corresponda percibir al contri-
buyente por aquellos recursos que sean vendidos o entregados en el periodo
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impositivo. Para el caso de autoconsumo (entregas entre personas vincula-
das o entregas sin contraprestacion), se hara teniendo en cuenta el importe
a percibir que se hubiese acordado en condiciones normales de mercado, en
la misma fase de comercializacion, entre partes que fuesen independientes.

Habrd que esperar para ver qué sucede cuando una nueva Ley de
Minas sea aprobada. Lo que queda claro es que para que logre proteger el
medio ambiente debe introducir numerosas modificaciones a las previsiones
del Anteproyecto.
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no estudo de cinco problemas: a superacio da crise através de novas
ideias estratégicas e da reformulagdo das estruturas administrativas e
orientagoes da governance; o desafio da justiga intergeracional e social no
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