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1. IMPUGNACION DEL PLAN RECTOR DE USO Y GESTION DE LA
RESERVA DE LA BIOSFERA DE URDAIBAI.

Uno de los mas relevantes conflictos ambientales que se han dado en el
periodo que analizamos es el relativo a la aprobacién del plan rector de uso y
gestion (PRUG) de la reserva de la biosfera de Urdaibai. Urdaibai es un area
objeto de proteccion singular por ley autonémica especifica (Ley 5/1989) que
reconoce su consideracion como reserva de la Biosfera del programa MaB de
la UNESCO. Dicha ley establece que la ordenacion de las areas de proteccion
y del suelo no urbanizable de la reserva se hara a través de un PRUG, cuya
elaboracion, contenido y efectos difieren de los planes tradicionalmente asi
denominados en la normativa de espacios naturales protegidos y que han de
dictarse en los parques naturales. El primer PRUG de Urdaibai fue dictado en
2003, siendo objeto de varias reformas (impugnadas judicialmente con éxito en
varios casos). En 2016 el Gobierno Vasco aprob6 por Decreto 139/2016, de 27
de septiembre, un nuevo PRUG para la reserva de la biosfera de Urdaibai, plan
que fue objeto de una cierta contestacion social y de varias impugnaciones
judiciales. Ante tal situacion el Parlamento Vasco, en mayo de 2018, ha exigido
al Gobierno la elaboracién de uno nuevo que tenga en cuenta la demandas de
los agentes sociales y medioambientales. Sin embargo el TSJPV ha
desestimado las impugnaciones presentadas, validando que se aprobara el

PRUG sin previa evaluacion ambiental estratégica.

La asociacion Baskegur (asociacién de la madera de Euskadi, cuyos socios
son -entre otros- las asociaciones forestalistas de los tres territorios histéricos)
impugno el Decreto 139/2016 por el que se aprobd el PRUG de la reserva de la
biosfera de Urdaibai. La STSJPV 388/2018, de 21 de septiembre (sala de lo
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contencioso-administrativo, seccidn segunda, ponente: Alberdi Larizgotia),
desestima la impugnaciéon presentada, tras rechazar todos los argumentos
alegados por la recurrente. Los argumentos principales de la resolucion judicial

son los siguientes:

a) En relacion a la falta de informe preceptivo de la Comision Juridica Asesora
de Euskadi (COJUA) en el procedimiento de elaboracion del PRUG, la
sentencia no considera necesario haber realizado ese trdmite pues entiende
que dicho plan, aunque tiene una naturaleza reglamentaria indiscutible, no es
en puridad una disposicion de caracter general que guarde, en relacién con la
Ley 5/198, el caracter de reglamento de desarrollo y ejecucion. Como ocurre
con los planes de ordenacion territorial o urbanisticos, el PRUG no limita su
funcion a completar la ley en aspectos accesorios, sino que goza de un
amplisimo margen de apreciacion en orden a la regulacion de los usos, a la
gestion y a la zonificacién, sin mas limite que el respeto a la finalidad
legalmente expresada de proteger la integridad y potenciar la recuperacion de
la gea, flora, fauna, paisaje, aguas y atmésfera y, en definitiva, el conjunto de
sSus ecosistemas en razon de su interés natural, cientifico, educativo, cultural,

recreativo y econémico.

b) Se alega por los recurrentes la falta de mencién, en la memoria econémica,
del coste que para los particulares propietarios de superficies forestales puede
derivarse de la reduccion de superficie para especies de crecimiento rapido.
Sin embargo, el TSJPV considera que, aun cuando no conste en la memoria
econdmica, la memoria justificativa del PRUG expresa las debidas
consideraciones respecto de los efectos y consecuencias que en el sector
pudiera tener dicha reduccion, llegando a la conclusion de que las dotaciones
presupuestarias habilitadas resultaban suficientes para atender las

necesidades que se pudieran poner de manifiesto.

c) El debate juridico mas importante tratado en esta resolucién versa sobre la
exigencia o no de procedimiento de evaluacion ambiental del propio PRUG. El
punto de partida es problematico: el PRUG se comienza a tramitar por la
administracion autonémica considerando que ha de ser sometido a evaluacién
conjunta (asi se llama a la evaluacion estratégica en la legislacién ambiental

vasca) pero, como consecuencia de los cambios normativos operados por el
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Decreto 211/2012, de 16 de octubre de evaluacion de planes y programas en la
CAPV vy la propia Ley 21/2013 de evaluacién ambiental, la administracion
reconsidera su postura y decide que este plan no se someta a dicho tramite
evaluatorio. Los cambios normativos implicaban que el elemento determinante
para someter a evaluacibn el PRUG no era ya si afectaba a suelo no
urbanizable (algo que constituye uno de los contenidos esenciales de dicho
PRUG), sino si el plan produciria “efectos significativos para el medio
ambiente”. Y ello hace necesario reflexionar juridicamente sobre el alcance de

dicha expresion.

Uno de los supuestos en los que normativamente se considera que dichos
efectos significativos para el medio ambiente se producen es cuando el plan
constituyera el marco para la autorizacion de proyectos sometidos a evaluacién
de impacto ambiental. Ese factor concurre cuando se establecen criterios o
condicionantes respecto de la ubicacion, caracteristicas o dimensiones de
proyectos de futura autorizacién, algo que no sucede con el PRUG impugnado,
segun sefiala la sentencia. Por eso este motivo, por si solo considerado, no

puede justificar la necesidad de evaluacion y ello se asume por el TSJPV.

Pero ese no es el Unico supuesto en el que la normativa establece la exigencia
de evaluacién obligatoria para planes y programas. La legislacion estatal exige
la obligatoriedad de la evaluacion ambiental estratégica cuando los planes
afecten a los espacios de la Red Natura 2000 (en los términos previstos por la
Ley del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad) y en los casos en los que el
organo ambiental lo dedida caso por caso en su informe ambiental estratégico
de acuerdo con los criterios del anexo V de la ley de evaluacién, uno de los
cuales es, precisamente, los efectos en areas o paisajes con rango de
proteccion reconocido en los ambitos nacional, comunitario o internacional. El
Decreto 211/2012 autonémico es mucho mas claro. Entre los planes que
implican la necesidad de sometimiento a evaluacién ambiental estratégica, por
inferirse efectos significativos sobre el medio ambiente, se incluyen los que
puedan afectar directa o indirectamente de forma apreciable a un espacio de la
red natura 2000 (requiriendo una evaluacién conforme a la Ley del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, en la misma linea de lo dispuesto en la normativa

estatal) y los que afecten a espacios con algun régimen de proteccion
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ambiental derivado de convenios internacionales o disposiciones normativas de
caracter general dictadas en aplicacion de la legislacion basica sobre
patrimonio natural y biodiversidad o de la legislacion sobre conservacién de la
naturaleza de la CAPV. Hay que recordar que en la reserva de la biosfera nos
encontramos con varias zonas incluidas en la red natura 2000 (cuatro ZEC y
dos ZEPA), ademas de tratarse su marisma (la ria de Mundaka-Gernika) de un
humedal de importancia internacional del Convenio de Ramsar. Su encaje en
las previsiones del Decreto 211/2012 resultan claras y la exigencia de
evaluacion ambiental estratégica parecia, en principio, evidente desde el punto

de vista normativo.

La sentencia del TSJPV, no obstante, basandose en una previa jurisprudencia
del Tribunal Supremo, excluye de la necesidad de evaluacién a los planes que,
como el presente PRUG, tengan por finalidad la proteccion ambiental de un
lugar 0 zona concretos. Aplica para ello las previsiones de la Ley de Patrimonio
Natural y Biodiversidad (a la que se han referido tanto la normativa estatal
como la autonémica de evaluacion de planes) que determina (en desarrollo de
la Directiva de Habitats) la exigencia de evaluaciéon adecuada para todo plan
que no tenga “relacion directa con la gestion del lugar o sin ser necesario para
la misma”. El PRUG de la reserva de Urdaibai no encajaria en ese concepto, al
tener precisamente esa relacion directa con la gestion del lugar. Para el TSIPV
dicho PRUG “no es un plan que autorice usos o actividades socioeconémicas
de posible implantacion en el @mbito de la reserva, ni es un plan que contemple

proyectos de tal naturaleza”.

Hasta aqui la argumentacién del érgano judicial es impecable, pero suscita una
duda. El PRUG también afecta a un humedal de importancia internacional,
categoria juridica de proteccion prevista legalmente y diferenciada de la red
natura 2000 (aunque pueda solaparse territorialmente con areas que fueran
ZEC o ZEPA). En base a la pura literalidad de la normativa vasca ello seria
suficiente para determinar la obligatoriedad de su evaluacion estratégica. La
solucién dada por la sentencia del TSJPV supone una cierta aplicacion
analdgica de la soluciéon que se da normativamente para la red natura a la

afeccidn a otros tipos de espacios de naturaleza diferente, aunque solapados
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territorialmente. Si a ello se queria llegar en sede judicial hubiera sido
razonable una argumentacion justificativa al efecto, argumentacion que en la
sentencia brilla por su ausencia, mas alld de esa referencia genérica a una
sentencia del Tribunal Supremo dictada para un supuesto en el que no se
daban estas misma circunstancias y en la que no estaba en juego la aplicacion

de la normativa vasca sobre evaluacion de planes y programas.

d) Tampoco el tribunal admite la infraccion del principio de seguridad juridica
por no haber sido los planos del PRUG publicados en el boletin oficial del Pais
Vasco. El primero de los articulos de dicho plan contiene, precisamente, el
vinculo al visor cartografico del boletin, lo que satisface la exigencia de
publicidad de la cartografia del plan impugnado, aunque la misma no haya sido

publicada en papel.

e) Igualmente se desestima la alegacion que consideraba disconformes a
derecho las previsiones del PRUG relativas a la zona de servidumbre de
proteccion del dominio publico maritimo-terrestre, al considerar que los
deslindes habian caducado por no haberse publicado los mismos en el BOE.
Esa exigencia existe, segun afirma el TSJPV, desde la reforma del Reglamento
de Costas por Real Decreto 876/2014 y los deslindes en la reserva de la
biosfera de Urdaibai fueron aprobados por 6rdenes ministeriales anteriores a la

entrada en vigor de dicha reforma.

f) Por ultimo, respecto a la alegada vulneracién de los principios de necesidad y
proporcionalidad como consecuencia de la reduccion de la superficie destinada
a la plantacion de especies de crecimiento rapido, la respuesta del TSIJPV
resulta clara y contundente. Aunque estos principios se establezcan en la Ley
39/2015 de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicos, derivan originariamente de lo dispuesto en la Ley 2/2011 de
Economia Sostenible, que contemplaba los principios de buena regulacion
aplicables a las iniciativas normativas de las Administraciones Publicas. Por lo
que se refiere al principio de necesidad el TSJPV entiende que la regulacion
impugnada potencia en mayor medida la recuperaciéon de la flora y el paisaje.
El PRUG comporta la reduccién de superficie de plantacion de especies de

crecimiento rapido con el correlativo aumento de la superficie forestal total de la
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reserva con especies arboreas o arbustivas autéctonas y la prevision de
compensaciones econOmicas a los titulares de explotaciones forestales
existentes por la pérdida de rentabilidad financiera que le ocasiona el cambio
de especies aloctonas a frondosas. En cuanto al principio de proporcionalidad,
hay que tener en cuenta que el PRUG eleva la superficie de usos de
aprovechamiento forestal del 65,08 (que contemplaba el plan anterior) al 70,77
por ciento. No puede considerarse entonces desproporcionada, dice la
sentencia, la ordenacién del PRUG impugnado en atencién exclusivamente a la
magnitud de la superficie de especies de crecimiento rapido que se reduce,
habida cuenta de que se aumenta la superficie total de uso forestal de la
reserva y, ademas, de que se contemplan expresamente compensaciones
econOmicas para los titulares de explotaciones forestales que se vean

afectados.

2. FALTA DE LEGITIMACION PARA IMPUGNAR LOS PLIEGOS DE
CONDICIONES DEL CONTRATO DEL COMPLEJO MEDIOAMBIENTAL DE
GIPUZKOA

Continuando con la cascada de recursos judiciales que ha provocado la
implantacion de la incineradora de Zubieta, la STSJPV 3556/2018, de 12 de
diciembre (sala de lo contencioso-administrativo, seccién primera, ponente:
Fernandez Fernandez), resuelve el recurso interpuesto por la mancomunidad
de Tolosaldea contra la decision del Tribunal Administrativo Foral de Recursos
Contractuales de Gipuzkoa (TAFRC) por la que se inadmitio el recurso especial
en materia de contrataciéon interpuesto por aquella mancomunidad contra la
aprobacion de los pliegos de condiciones del contrato para el disefio,
financiacion, construccion, operacion y mantenimiento del complejo
medioambiental de Gipuzkoa (fase 1), por parte de la asamblea general del
Consorcio de Residuos de Gipuzkoa (de la que aquella mancomunidad forma
parte). Para el TSJPV lo que pretende la recurrente es que se proclame su
legitimacion para interponer dicho recurso con el objeto de que se pudiera
declarar posteriormente la nulidad de los pliegos de contratacion aprobados,
por su disconformidad con la normativa comunitaria y estatal en materia de

contratos del sector publico. Pero en este caso la mancomunidad, afirma la
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sentencia, no actla en defensa de su interés particular, sino en defensa de la
legalidad general. La aprobacion de los pliegos no han introducido ninguna
modificacion en la situacion juridica de la mancomunidad, limitAindose a
desarrollar unos acuerdos previos en materia de gestion de residuos de los que
discrepa la mancomunidad (y respecto de los que hemos dado cuenta en
anteriores crénicas). En la defensa del interés en la legalidad no puede haber
pugna o contradiccion entre los miembros del 6rgano colegiado de una
administracion publica, pues la legalidad es un valor indivisible cuyo
acatamiento y defensa concierne por igual, indiferenciadamente, a todos los
miembros de aquel 6rgano. La anulacion de los pliegos de la contratacion no
comportaria, mas alla del amparo de la legalidad controvertida, ninguna ventaja
para la recurrente, ya que subsistiria la causa y objeto de la contratacién, esto
es, el sistema de gestion de residuos y el proyecto de infraestructuras
aprobados por acuerdos anteriores del consorcio, difiriéndose su ejecucion a la
aprobacion de otros pliegos. El recurso contencioso no puede tener como
finalidad la defensa de la legalidad fuera de los supuestos de la accién publica,
y no hay accion publica en defensa de la actuacion de los poderes publicos
conforme a la legislacion de contratos de ese sector y, aun de haberla, su
ejercicio no podria corresponder a la mancomunidad (o a cualquier 6rgano o
miembro de esa administracién publica), sin vulnerar la prohibicion del art. 20.a
LJCA. Tampoco las acciones publicas en materia de proteccion ambiental (art.
3.4 Ley 3/1998, General de Proteccion del Medio Ambiente del Pais Vasco) y
de ordenacidn territorial, autorizan a los érganos de una administracion publica
a recurrir sus propios actos. Por todas esas razones se desestima la
impugnacion interpuesta, declarando conforme a derecho la resolucion dictada
por el TAFRC.

3. ACTIVIDAD DE GUARDERIA CANINA Y USOS PERMITIDOS EN SUELO
NO URBANIZABLE

Una interesante cuestion se aborda en la STSJPV 3450/2018, de 31 de octubre
(sala de lo contencioso-administrativo, seccién segunda, ponente: Alberdi
Larizgoitia). El ayuntamiento de Barakaldo concede licencia de legalizacion de

actividad de guarderia canina que se desarrolla en suelo no urbanizable,
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decision que es confirmada por sentencia de instancia de lo contencioso-
administrativo recurrida en apelacion. Son varios los aspectos de los que se
ocupa la sentencia dictada por el TSJPV, resultando la mayor parte de ellos
habituales en este tipo de recursos en materia de actividades clasificadas
(actividades desarrolladas antes de la licencia de legalizaciébn, medidas
correctoras, etc.). Pero el elemento central de la misma se refiere a si la
actividad desarrollada es una actividad permisible en suelo no urbanizable,
pues la legislacion urbanistica vasca solo permite en este tipo de suelos (salvo
que se trate de nucleos rurales o de equipamientos y actividades declaradas de
interés publico) explotaciones de caracter agropecuario. Reconoce el TSIPV
que, en principio, la actividad de guarderia canina (que se halla registrada y
autorizada como nucleo zooldgico) no es propiamente una explotacién agraria,
aungue el concepto de lo agrario en la legislacion abarque tanto lo agricola
como lo ganadero o forestal. Ello es asi porque la actividad no se centra en el
ganado, sino en animales que no tienen dicha consideracion (son animales de
compafiia o domésticos). Aun cuando conceptualmente no quepa hablar de
actividad pecuaria, se asimila mas a ella que a ninguna otra, al tener como
objeto la tenencia y cuidado de perros y gatos, que por la naturaleza de la
actividad y las molestias que genera es impropia del suelo urbano, no ya
residencial, sino también de otras clases de suelo y, en concreto, del uso
terciario (sic). En consecuencia, el tribunal admite su implantacion en suelo no
urbanizable y exige que se cumpla el régimen de distancias establecidas entre
explotaciones ganaderas (aunque aplica al caso concreto, por las
circunstancias fécticas, el relativo a las explotaciones preexistentes). Al ser una
licencia de legalizacion de la actividad clasificada no exige que se obtengan
con caracter previo las autorizaciones sectoriales correspondientes (no lo
precisa la ley vasca), si bien se indica que ejecutadas las obras, habra de
formularse comunicacion previa adjuntando certificacidén técnica que acredite la
correccion de sus instalaciones al proyecto presentado y que se han instaurado
las medidas correctoras impuestas y el cumplimiento (ahora si) de las
condiciones exigidas por las diferentes normativas sectoriales de aplicacion,
disponiendo de las autorizaciones y puestas en servicio que aquéllas

contemplan.
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4. PLANEAMIENTO URBANISTICO, RUIDO Y DISTANCIAS ENTRE
ESTABLECIMIENTOS DE HOSTELERIA

La Autoridad Vasca de la Competencia impugné la modificacion de la
ordenanza del PGOU de Bilbao relativa a la zona del ensanche, en la que se
establecian restricciones y distancias minimas para la apertura de
establecimientos de hosteleria, de alimentacién en autoservicio, y de juego y
recreativos. La STSJPV 320/2019, de 25 de enero (sala de lo contencioso-
administrativo, seccion segunda, ponente: Rodrigo Landazabal), basandose en
lo fundamental en la jurisprudencia precedente de ese mismo tribunal en
relacion a analogas restricciones que se pretendieron establecer en la zona del
casco viejo, declara nulas las previsiones del régimen de distancias entre
establecimientos de juego y recreativos y entre establecimientos de
alimentacion en régimen de autoservicio. La justificacion de estas restricciones
se entiende exclusivamente econdmica y, por lo tanto, contraria a los objetivos
de la directiva de servicios. Pero si resulta conforme a derecho el régimen de
distancias minimas establecido entre establecimientos hosteleros. En este caso
existe justificacion imperiosa de interés general (basada en el supuesto
especifico de proteccién del medio ambiente y del entorno urbano) y la decision
es no discriminatoria y proporcionada. No puede desconocerse la incidencia
que en el uso residencial tiene una excesiva concentracion del uso hosteleria,
que puede ser fuente de emision de ruidos, de trafico nocturno, etc., afectando
a la calidad de vida de los residentes. Utilizar como modelos de referencia,
como hace la Autoridad Vasca de la Competencia, ciudades como Paris o
Roma, no se sustenta mas que en una apreciacion meramente subjetiva de
parte, sin que pueda negarse a cada ciudad definir su propio modelo urbano de
convivencia (y en este caso se opta por mantener el uso residencial en los
centros urbanos como uso predominante, y no solo usos terciarios, lo que

resulta proporcionado y conforme a derecho).

5. DETERMINACION DE LA CUANTIA DE LA SANCION EN MATERIA DE
PREVENCION Y CONTROL INTEGRADO DE LA CONTAMINACION
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En la STSJPV 2566/2018, de 11 de julio (sala de lo contencioso-administrativo,
seccion segunda, ponente: Ruiz Ruiz), el érgano judicial rebaja (de 80001 a
20001 euros) la cuantia de una sancion administrativa impuesta por el 6rgano
competente del Gobierno Vasco a una entidad mancomunada de municipios
para la recogida, transporte, tratamiento y eliminacion de basuras y residuos.
La clave del asunto es que se utiliz6 como criterio de graduacién de la sancion
un elemento (el beneficio obtenido por la comision de la infraccién) que la ley
ya incorporaba implicitamente en la definicibn del tipo aplicable (el
incumplimiento de las condiciones establecidas en la autorizacion ambiental
integrada). Obviamente, el beneficio derivaba del no gasto que suponia no
materializar una de las condiciones exigidas por la citada autorizacién (en
concreto, en relacién con la exigencia de la adecuacién del vaso y la ejecucién
de la impermeabilizacion del vertedero), pero ello resultaba ser una derivacion
implicita necesaria del elemento relevante del tipo infractor. Ademas, el TSIPV
considera otros dos factores en su opcidon por minorizar la cuantia de la
sancion: la naturaleza de la recurrente (entidad local, lo que hace singular la
aplicacion del elemento referido al beneficio) y la existencia de precedentes
judiciales similares por incumplimiento analogos en la aplicacion de este tipo

infractor.

6. IMPUESTO SOBRE EL VALOR DE PRODUCCION DE ENERGIA
ELECTRICA Y PRINCIPIO QUIEN CONTAMINA PAGA

Una entidad mercantil solicita a la Hacienda Foral de Gipuzkoa la devolucion de
la cuotas ingresadas en el ejercicio de 2015 en concepto de Impuesto sobre el
Valor de la Produccion de Energia Eléctrica (IVPEE). El Tribunal Econdmico
Administrativo Foral desestima la reclamacion y esta decision es objeto de
recurso contencioso-administrativo. Hay que tener en cuenta que el IVPEE se
halla regulado en una ley estatal, sin que exista norma foral de adaptacion,
siendo una figura impositiva concertada de normativa comuan, tanto en lo
sustantivo como en lo formal. La STSJPV 3649/2018, de 10 de diciembre (sala
de lo contencioso-administrativo, seccién primera, ponente: Murgoitio
Estefania), va a rechazar el recurso desmontando todos los argumentos de la

recurrente, la mayor parte de los cuales no tienen que ver en modo alguno con
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la teméatica ambiental (infraccion de las directivas comunitarias sobre impuestos
especiales y sobre fomento del uso de las energias procedentes de las fuentes
renovables, vulneracién de los principios de libertad de establecimiento y de
circulacion de mercancias, infraccion de los reglamentos comunitarios relativos
al peaje destinado al coste de las inversiones en redes, consideracion del
impuesto como ayuda ilegal de Estado). Pero si hay una referencia importante,
al menos desde el punto de vista interpretativo, al principio ambiental “quien
contamina paga” (previsto en el art. 191.2 TFUE). La recurrente habia
considerado que este principio se vulneraba, pues el IVPEE no cumpliria con
las exigencias precisas impuestas por el TJUE para satisfacer esa finalidad
medioambiental, al gravar por igual a todos los productores y al no quedar la
recaudacion directamente afecta a la reparacién del medioambiente. Para el
TSJIPV el art. 191.2 TFUE “no crea ningun derecho o facultad de los
ciudadanos comunitarios que pueda ser directamente invocado con ocasion de
una ley fiscal ante los tribunales internos, sino que sienta distintos principios
politicos rectores y directrices generales de esa politica medioambiental que los
Estados aplicaran en funcion de los futuros elementos concretos de
armonizacion que vayan implementandose -siempre con posibles excepciones-
, Y no son las interpretaciones de mero caracter deductivo, -ademas de
problematicas, cuando la propia norma interna pretende hacer valer dicho

principio-, las que pueden ser opuestas frente a ella”.
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