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1. INTRODUCCION

El contenido de esta crénica se estructura en tres partes:

- La primera, sobre cuestiones relacionadas con las Zonas Especiales de
Conservacion de Galicia a propésito de la sentencia 539/2019, de 5 de
noviembre, de la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia.

- La segunda, acerca de aspectos relativos a la Autorizacion Ambiental Integrada
al hilo de la sentencia 540/2019, de 8 de noviembre, de la Seccion Segunda de
la Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de Justicia de Galicia.

- La tercera, centrada en el andlisis de la sentencia 25/2020, de 22 de enero, de
la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de

Justicia de Galicia sobre el alcance de la restauracion ambiental.

2. CUESTIONES RELACIONADAS CON LAS ZONAS ESPECIALES DE
CONSERVACION DE GALICIA A PROPOSITO DE LA SENTENCIA 539/2019,
DE 5 DE NOVIEMBRE, DE LA SECCION SEGUNDA DE LA SALA DE LO
CONTENCIOSO DEL TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE GALICIA

La primera sentencia que se expone es la 539/2019, de 5 de noviembre, de la
Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de Justicia
de Galicia, que resuelve el recurso interpuesto en nombre y representacion de
“S”, contra la “Orden de la Conselleria de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio de fecha 11 de julio de 2016 por la que se actualizan los limites

geograficos de las Zonas Especiales de Conservacion de Galicia, en lo relativo
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a la Zona de Especial Conservacion "Gandaras de Budifio"; e indirectamente
contra el Decreto 37/2014, de 27 de marzo, por el que se declaran zonas
especiales de conservacion los lugares de importancia comunitaria de Galicia y
se aprueba el Plan Director de la Red Natura 2000 de Galicia y del Decreto
72/2004, de 2 de abril, por el que se declaran determinados espacios como
Zonas de Especial Proteccién de los Valores Naturales en lo relativo a la
delimitacion de la Zona de Especial Conservacion "Gandaras de Budifio" y zona
de especial proteccion de los valores naturales "Gandaras de Budifio",
respectivamente, en relacién con la parcela (...) del Poligono Industrial de As
Gandaras” a que alude, siendo parte demandada la Conselleria de medio

Ambiente y Ordenacion del Territorio.

Su Fundamento Juridico Primero trata sobre el objeto del recurso y la
fundamentacion de la demanda y aborda la cuestidn relativa a la incorrecta
delimitacion de la Zona de Especial Proteccion de los Valores Naturales
"Gandaras de Budifio" y Zona de Especial Conservacion "Gandaras de Budifio”
por lo que respecta a la parcela mencionada del Poligono Industrial "As

Gandaras".

Invoca el articulo 4 de la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de
1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora
silvestres y como hito relevante se menciona el Decreto 72/2004, de 2 de abril,
por el que se declaran determinados Espacios como Zonas de Especial

Proteccioén de los Valores Naturales.

A su vez, la demanda refiere que el Consello de la Xunta de Galicia acuerda el
11 de marzo de 1999 remitir al Estado espafiol un listado de lugares incluidos en
la propuesta de la Comunidad Auténoma de Galicia para la Red Europea Natura
2000 como lugares de importancia comunitaria y el Estado remite las listas a la

Comision Europea.
Asimismo, destaca lo siguiente:

“Por Orden de 28 de octubre de 1999 de la Conselleria de Medio Ambiente se
declaran provisionalmente las zonas propuestas para su inclusion en la Red
Europea Natura 2000 como espacios naturales en régimen de proteccion

general, regulados en el Decreto 82/1989, de 11 de mayo, que regula la figura
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del espacio general de proteccion general propuestos como Lugares de
Importancia Comunitaria "Gandaras de Budifio" con superficie de 959 hectareas.
Por Orden de 7 de junio de 2001 se declaran provisionalmente las zonas
propuestas para su inclusion en la Red Natura 2000 como espacios naturales en
régimen de proteccion general, y dentro las "Gandaras de Budifio", con superficie
de 834 hectéreas, prorrogdndose el régimen de proteccion por 6rdenes de 13 de
junio de 2002 y 9 de junio de 2003, con superficie de 839 hectareas. Dentro se
encuentra la totalidad de los terrenos del Poligono Industrial "As Gandaras", tal
y como se deriva del PGOM de O Porrifio aprobado definitivamente en fecha 26

de junio de 2003, entre los que se incluye la parcela de la demandante”.

La parte demandante sostiene que en el Anexo | del Decreto se incluye como
LIC las "Gandaras de Budifio" con una superficie de 727 hectareas. Se incluye
el 17 de diciembre de 2004 por Decision de la Comision Europea la Lista de
Lugares de Importancia Comunitaria de la region biogeografica atlantica.
Figurando igualmente en las sucesivas listas. Pero excluyendo del mencionado
Lugar de Importancia Comunitaria la superficie del Poligono Industrial "As
Gandaras" en atencion a su caracter de suelo urbano consolidado segun se
deriva de la modificacion puntual del PGOM aprobada definitivamente por
Decreto 139/2007.

En el PGOM se reconoce la condicion de suelo urbano consolidado a las
superficies incluidas provisionalmente en la Red natura y tras la aprobacion
definitiva excluidas del mencionado ambito, de modo que “con la modificaciéon
puntual del PGOM de Porrifio del &mbito del Poligono Industrial de As Gandaras,
una vez aprobado definitivamente el ambito de la Red natura, se concreta en la
recuperacion de la naturaleza industrial de las superficies excluidas de la Red
Natura por el Decreto 72/2004, de 2 de abril”.

Entiende que “la decision del Decreto autonédmico conlleva la obligacién de
modificar el PGOM de Porrifio dentro del Poligono Industrial de As Gandaras
excluyendo de la actual clasificacion de SRPEN la superficie excluida de la Red
Natura por el Decreto 72/2004 y recuperando la clasificacion urbanistica que esta
superficie tenia en el Plan Parcial del Poligono Industrial de As Gandaras” y que
“una vez anuladas las Ordenes de 2001 y 2002, ha de entenderse nula la

determinacién del PGOM que incluye la superficie detraida del LIC como suelo
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rustico de especial proteccion de la naturaleza, cuando es una superficie

consolidada por haber sido objeto de urbanizacién-cesion-edificaciéon”.

Afirma que “las parcelas incluidas en el Plan Parcial del Poligono de As
Gandaras y clasificadas como SREPN (...), quedan excluidas del ambito de
afectacion de la Red Natura 2000, recuperando el estatus urbanistico que les
confiri6 el Plan Parcial del Poligono Industrial, conforme al cual fueron

urbanizadas y edificadas”.

Explica que la recuperacion de la clasificacion y modificacion del Plan General
de Porrifio se basa en razones medioambientales, de no necesidad de proteccion
de zonas en las que no concurren valores naturales que justifiqguen su
preservacion de todo proceso de transformacion urbanistica por requerir una

proteccion especial.

Afade que “existe un plan parcial del Poligono de As Gandaras en que estas
parcelas ya estaban urbanisticamente ordenadas” y que con la modificacion del

PGOM de Porrifio “se les dota de la ordenacion urbanistica inicial”.

A su vez, el acuerdo de la Comisién Superior de Urbanismo de Galicia de 20 de
abril de 2007 se refiere a que se trata de terrenos ya transformados en urbanos
al haberse ejecutado la urbanizacion y sobre los terrenos excluidos no pesa
obligacion alguna de la Red natura 2000. Finaliza afirmando que el concello
tramita la modificacion del PGOM para que recuperen los terrenos la condicién

urbanistica derivada del plan parcial del poligono.

La parte demandante deduce de ello la exclusion de la parcela mencionada del
Poligono Industrial As Gandaras “del ambito de la zona especial de proteccion
de los valores naturales aprobado Lic Gandaras de Budifio, por tratarse de una
zona consolidada en su urbanizacién y edificacion y sin que redna los requisitos
para ser integrada en la zona de especial proteccion de los valores naturales” y
se remite a lo establecido en los articulos 42.1 y 3 de la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, y articulo 44.

La delimitacion cartografica a que alude este precepto se realizd por medio de la
Orden de 11 de junio de 2016 y se mantiene esta incorrecta delimitacion en la

planimetria. El resto de la parcela “se clasifica como suelo urbano consolidado,



M.C. Rodriguez Martin Retortillo RCDA Vol. XI Nam. (2020)

y la parte incorrectamente incluida en el Lic "Gandaras de Budifio" es suelo
especialmente protegido de espacios naturales a pesar de no contar con valores
a proteger, con las consiguientes limitaciones urbanisticas”. Unicamente pueden
desarrollarse los usos a que hace referencia el articulo 35 de la Ley 2/2016 y las
previsiones del Plan Director Red Natura 2000 aprobado por el Decreto 37/2014.
Recuerda que las parcelas colindantes “si han sido excluidas del ambito del LIC”.
Incide en que con su inclusion en la Red Natura 2000, se preservan del proceso
urbanizador.

De ahi deriva la disconformidad a derecho de las previsiones del Decreto
72/2004 en lo referente a la inclusion en su Anexo | de parte de la parcela
mencionada “del Poligono Industrial "As Gandaras" en el Lic (...) "Gandaras de
Budifio", con vulneracion de las previsiones del articulo 4 de la Directiva
92/43/CEE vy articulos 3 y 4 del Real Decreto 1997/1995 al no concurrir en la
referida parcela los requisitos legales para su inclusién en la Zona de Especial
Proteccion de los valores naturales "Gandaras de Budifio", en los términos

exigidos por el articulo 4.1 de la Directiva y articulo 3.1 del Real Decreto”.

Anade que “se funda la viabilidad de la impugnacion indirecta de las previsiones
del Decreto 72/2004 y Decreto 37/2014, por disconformidad a derecho de dichas
disposiciones generales puesta de manifiesto en la Orden de fecha 11 de julio
de 2016 por la que se actualizan los limites geogréficos de las Zonas Especiales
de Conservacion de Galicia”.

Matiza que por el Decreto 72/2004 se hace la declaracion de las Zonas de
Especial Proteccion de los valores Naturales en la Comunidad Auténoma de
Galicia, “se hace su relacion, en concreto de Lic (...) "Gandaras de Budifio", con
una superficie de 727 hectareas, excluida la superficie de los terrenos de suelo
urbano consolidado integrantes del Poligono Industrial de As Gandaras”, pero la
parte demandante considera que se ha incurrido en un error al incluir la citada
parcela del poligono y dejando dentro de la Zona de Especial Proteccion de los
Valores Naturales parte de su superficie, en concreto su parcela, pese a que
considera que no se da en ella elemento alguno para ello, y es la Gnica parcela
del poligono industrial que ha quedado incluida en la Zona de Especial

Proteccién de los Valores Naturales.
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El Fundamento Juridico Segundo aborda la impugnacion indirecta de los
Decretos con ocasion de la impugnacién de la Orden objeto de recurso,
seflalando que Ha de estimarse la alegacion de la defensa de la conselleria
demandada de inadmision del recurso contencioso-administrativo “con relacién
a la impugnacion indirecta de los Decretos mas arriba identificados”.

Constituye el objeto del recurso la Orden de 11 de julio de 2016 por la que se
actualizan los limites geograficos de las Zonas Especiales de Conservacion de
Galicia. La parte demandante impugna indirectamente el Decreto 72/2004 vy el
Decreto 317/2014.

Pero en este Fundamento se aclara que este recurso no se interpone frente a un
acto administrativo aplicativo de alguno de esos Decretos, Sino que se recurre
contra una disposicién general (la Orden de 11 de julio de 2016), de modo que
“‘en su momento debid recurrir los Decretos y no aprovechando la impugnacion
de la Orden”.

Recuerda que “al impugnar un acto administrativo se puede impugnar
indirectamente la disposicién reglamentaria de que trae causa”, pero esta
posibilidad no ampara la impugnacion indirecta del Decreto 72/2004 por lo que
respecta a la delimitacion que efectia de la Zona de Especial Proteccién de los
Valores naturales de As Gandaras de Budifio en la parte correspondiente a la
parcela mencionada del Poligono Industrial de As Gandaras en su Anexo I, cuya
representacion cartografica se hace mediante resolucion de 30 de abril de 2004
asi como de la Zona de Especial Conservacion en el Decreto 37/2014, cuya

representacion cartografica se efectia mediante Orden de 11 de julio de 2016.

A continuacién, argumenta que la Orden impugnada es una disposicion general,
en contra de lo defendido por la parte demandante, de donde deriva la

competencia de este Tribunal para conocer de este recurso.

Este Fundamento afirma que “en este caso nos hallamos ante un auténtico
reglamento, por lo que la conclusién es que se esta pretendiendo la impugnacién
de una disposicion general e indirectamente de otros dos reglamentos fuera de

plazo” y argumenta lo siguiente:
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“Al considerar que es una disposicion general, no cabe la impugnacion indirecta
de otra disposicion general, con ocasion del recurso directo contra la Orden,
porque ya transcurrio el plazo para hacerlo”.

Por tanto, lo que procede es la inadmision de la impugnacion indirecta, pero lo
que si que procede es “entrar en el examen del fondo del recurso, porque si que

cabe contra la Orden”.

El Fundamento Juridico Tercero profundiza en el fondo del recurso y alude al
articulo 4 de la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa
a la conservacion de los hébitats naturales y de la fauna y flora silvestres y a los
articulos 3 y 4 del Real Decreto 1997/1995, de 7 de diciembre, por el que se
establece medidas para contribuir a garantizar la biodiversidad mediante la

conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora silvestres.

La parte demandada alude en su escrito al iter seguido: la proteccion de la Red
Natura 2000 se realiza mediante la Orden de 28 de octubre de 1999, publicada
en el DOG n°216, de 9 de noviembre de 1999, que declara provisionalmente las
zonas propuestas para su inclusibn como espacios naturales en régimen de
proteccion general en la Red Natura 2000. El Decreto 72/2004, de 2 de abril,
declara Zonas de Especial Proteccion de los Valores Naturales, las zonas
propuestas como Lugares de Importancia Comunitaria. Y se establece que los
usos Yy actividades que se efectuaron en estos espacios no han de vulnerar sus
valores naturales y se podran continuar llevando a cabo de modo tradicional, sin
vulnerar los valores protegidos, precisando el resto de actuaciones de

autorizacion administrativa previa.

También alude este Fundamento a los articulos 42 y 46 de la Ley 42/2007, de

13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

Recapitulando, “el Decreto 37/2014 declara ZEC los LIC de Galicia y se aprueba
el Plan Director de la Red Natura 2000 de Galicia, y contiene la delimitacion

geografica de los LIC que por este Decreto se declaran ZEC, de conformidad
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con la informacién de la Red Natura 2000, aprobados por las decisiones
comunitarias, posteriormente se realiza una delimitacibn mas precisa, y
mediante la orden impugnada se modifica la cartografia del Decreto 37/2014, por
el que se declararon los ZIC y se aprob6 el Plan Director de la Red Natura 2000
de Galicia, recogiendo los limites actualizados de esas ZEC declaradas en el

Decreto”.

Lo que la parte demandante sostiene es que se incluye parte de la parcela
mencionada de su titularidad en la ZEC de Gandaras de Budifio cuando no retine
los requisitos para ello. Considera que los Decretos no son conformes a Derecho,
de los mencionados Decretos deriva la Orden recurrida, y se incluye por
considerar que forma parte de la Zona de Especial Proteccién de los Valores
Naturales y Zona Especial de Conservacion. Ademas, “y como motivo de nulidad,
gue se ha excluido del LIC la superficie del Poligono Industrial As Gandaras en
atencion a su caracter de suelo urbano consolidado tal y como deriva de la
modificacion puntual del PGOM promovida por el Concello de O Porrifio,
aprobada por Decreto 139/2007. Y esta exclusion la deriva de la aprobacion del
Decreto 72/2004 en atencidén a que su parcela es suelo urbano consolidado
incluido en el plan parcial del poligono industrial de As Gandaras, y no por
determinacién del PGOM de O Porrifio en que se incluyo la totalidad del &mbito
del poligono industrial como suelo rustico de especial proteccion de espacios
naturales. Considera que existe un error en la representacion cartografica.
Insiste en que es suelo urbano consolidado excluido en su totalidad del Lic
Gandaras de Budifio al igual que las restantes del poligono, urbanizada y

edificada y que no cuenta con los valores referidos en la normativa expuesta”.

En conclusion, del informe de la Jefa de Conservacion de Espacios Naturales,
de 10 de agosto de 2017, lo que resulta es que “los limites geograficos de la ZEC
Géandaras de Budifio no sufrieron ninguna modificacion espacial, el LIC mantiene
la misma superficie inicial con una variacion minima derivada del ajuste de la
cartografia y los limites del LIC y los de la ZEC son los mismos”.

Recuerda que durante la redaccion del Plan Director de la Red Natura 2000 de

Galicia y aprobacion del Decreto 37/2014, los limites cartogréaficos se sometieron
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a informacién publica y audiencia de los interesados en dos ocasiones, por lo
gue pudieron presentar alegaciones los interesados.

La demandante no aporta prueba acerca de la clasificacion de parte de su
parcela como suelo urbano consolidado, constando ademas que no hubo
modificacion en la superficie protegida, de modo que la modificacion del plan

habia de adecuarse al Decreto de 2004.

Por todo lo expuesto, procede:

- Desestimar el recurso contra la Orden de la Conselleria de Medio Ambiente y
Ordenacion del Territorio de 11 de julio de 2016,

- Inadmitir la impugnacion indirecta contra el Decreto 37/2014, de 27 de marzo,
por el que se declaran zonas especiales de conservacion los lugares de
importancia comunitaria de Galicia y se aprueba el Plan Director de la Red
Natura 2000 de Galicia y del Decreto 72/2004, de 2 de abril, por el que se
declaran determinados espacios como Zonas de Especial Proteccion de los
Valores Naturales en lo relativo a la delimitacion de la Zona de Especial
Conservacién "Gandaras de Budifio" y zona de especial proteccién de los valores
naturales "Gandaras de Budifio", respectivamente, en relacién con la parcela
mencionada del Poligono Industrial de As Gandaras,

- La imposicién del pago de las costas procesales a la parte demandante dentro

del limite total de 1.500 euros por todos los conceptos.

3. ASPECTOS RELATIVOS A LA AUTORIZACION AMBIENTAL INTEGRADA
AL HILO DE LA SENTENCIA 540/2019, DE 8 DE NOVIEMBRE, DE LA
SECCION SEGUNDA DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO DEL TRIBUNAL
SUPERIOR DE JUSTICIA DE GALICIA

La segunda sentencia a analizar es la 540/2019, de 8 de noviembre, de la
Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de Justicia
de Galicia, que resuelve el recurso interpuesto en nombre y representacion de
La Mercantil “P” contra la resolucion de 21 de noviembre de 2018, desestimatoria
del recurso de alzada contra la resolucion de la Directora General de Calidad
Ambiental y Cambio Climatico de 17 de julio de 2017, denegatoria de

autorizacion ambiental integrada para una planta de produccion de combustible

10
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industrial mediante gasificacion de carbon, siendo parte demandada la

Conselleria de Medio Ambiente, Territorio y Vivienda.

El Fundamento Juridico Primero alude al objeto del recurso y a la
fundamentacion de la demanda y aclara que:

“Se refiere en la demanda que presentd solicitud de autorizacion ambiental
integrada para la instalacion en el municipio de Viana do Bolo, Ourense, de una
planta de produccion de combustible industrial mediante gasificacion de carbén
utilizando como energia térmica la producida por radiacion solar, dictindose
resolucion denegatoria, con base en la declaracion de impacto ambiental de 20

de febrero de 2017 incorporada a la resolucion”.

Las razones por las que se desestima el recurso de alzada son que, por una
parte, no se aduce en el recurso ningun motivo por el que se impugna la
resolucion recurrida y que, por otra parte, aporta de forma extemporanea una
documentacion que debid de haberse presentado en el momento procedimental
oportuno para su analisis y valoracion por los 6rganos administrativos

competentes.

En la fundamentacién juridica de la demanda se refiere que la Administracién no
se puede escudar en que no se haya alegado nada contra la resolucion que se
recurre en alzada.

Expone a continuacion que la documentacion ya se ha aportado con el recurso

de alzada.

El Fundamento Juridico Segundo profundiza en el fondo del recurso y aborda la
procedencia de la denegacion de la Autorizacion Ambiental Integrada.

Aclara que “la DIA para la que se solicita la AAl se emite en el sentido de
considerar que el proyecto previsiblemente va a causar efectos negativos
significativos sobre el medio ambiente al considerar que las medidas previstas
por la entidad promotora del proyecto no garantizan suficientemente su completa
correccién o su adecuada compensacion”.

Recuerda que “la demandante no alega ningun motivo de impugnacion de la

resolucion originaria, la recurrida en alzada. Pudo aportar documentacion no solo
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con el recurso de alzada. Y no se desestim6é el recurso de alzada en base a este
motivo, de forma que no se le deniega la autorizacion por no tener en cuenta la

documentacién nueva’.

A continuacion, invoca el articulo 41 de la Ley 21/2013, de 6 de diciembre, de
Evaluacion Ambiental, ya que con arreglo a su segundo apartado “la DIA tiene la
naturaleza de informe vinculante y preceptivo, por lo que declara si procede o
no, a efectos ambientales, la realizacion del proyecto”.

Prosigue indicando que la DIA proponia la denegacion del proyecto, y el sentido
de la AAIl solamente puede ser de no autorizacion.

Argumenta que “no se trata tanto de si puede aportar documentacion con el
recurso de alzada sino de que antes de la DIA, en base a la cual se emite la
AAl, tenia que aportar esa documentacion, porque se trata del procedimiento
regulado por la Ley 21/2013”, de modo que la documentacién que aporta con el
recurso de alzada solamente podria examinarse presentando una nueva
solicitud para que los documentos fueran sometidos a los correspondientes

informes sectoriales.

A su vez, apunta que se verifica que la demandante efectué alegaciones y aporto
documentacion, y ante dichas alegaciones se emite el informe del Jefe del
Servicio de Evaluacion Ambiental, de 8 de junio de 2017, en el que “se hace
referencia a la recepcion de alegaciones e informes en el tramite de informacion
publica, y a fin de aclarar distintos puntos se consulté varias veces a los
organismos implicados dando traslado al promotor a fin de que pudiera corregir,
completar o incorporar la documentacion interesada o indicada por los 6rganos
competentes. Al considerar que el proyecto no es ejecutable, se dicta la DIA
desfavorable, considerdndose ademdés el elevado riesgo para las numerosas
especies protegidas y en peligro de extincion de la zona y para el patrimonio
cultural y el severo impacto paisajistico, sefialandose la indefinicion de la
documentacion en aspectos ambientales clave que no fueron aclarados por el
promotor”.

Finalmente, “en conclusién se informa de que la evaluacién de impacto ambiental
no es un mero tramite documental en que se analice de forma superficial un

proyecto sino que el proyecto ha de ser minuciosamente descrito y se somete la
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documentacion a consulta de los 6rganos competentes a fin de que emitan los
correspondientes informes para disminuir o evitar las afecciones e impactos
ambientales. Y la documentacion que se aporta con posterioridad a la emision
de la DIA, en el trdmite de audiencia, nada aporta, por lo que se considera que

no procede la revision de la DIA”.

Insiste este fundamento en que “la cuestion no es tanto que aporte
documentacion con el recurso de alzada cuanto la naturaleza del procedimiento
de que se trata: los informes de los especialistas no pudieron emitirse para la
DIA, porque es con el recurso de alzada contra la AAIl con el que presenta esta
documentacion, sin respetar el procedimiento. Y en todo caso en el recurso de
alzada no esta discutiendo el fondo de la resolucién recurrida sino que se limita
a aportar nueva documentacién, extemporaneamente porque los Organos
competentes ya no la pueden valorar, en el momento procedimental oportuno,
antes de la emision de la DIA”.

Concluye afirmando lo siguiente:

“Todo ello sin perjuicio de que le conceda la Administracion demandada la
posibilidad de examen de nuevo de la documentacion mediante la presentacion

de una nueva solicitud de AAI”.

En virtud de lo expuesto, procede desestimar el recurso con imposicion del pago
de las costas procesales a la parte demandante dentro del limite total de 1.500

euros por todos los conceptos.

4. ANALISIS DE LA SENTENCIA 25/2020, DE 22 DE ENERO, DE LA
SECCION SEGUNDA DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO DEL TRIBUNAL
SUPERIOR DE JUSTICIA DE GALICIA SOBRE EL ALCANCE DE LA
RESTAURACION AMBIENTAL

La ultima sentencia a tratar en esta cronica es la 25/2020, de 22 de enero, de la
Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de Justicia
de Galicia, que resuelve el recurso interpuesto por “C, S.A.U.” (antigua “C, S.L.”),
contra el auto del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n°3 de A Corufia de
15 de abril de 20109.
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Son partes apeladas “X” y el Concello de Arteixo.

En los Fundamentos de Derecho, la sentencia indica que se aceptan los
fundamentos juridicos del auto recurrido en apelacion, en todo lo que no

contradigan las razones gque se exponen.

El Primero alude al el auto apelado y a las alegaciones de la parte apelante.
Por lo que respecta al auto apelado, el mismo desestima el incidente de
ejecucion que se promovio por “C, S.A.U.” para que se declarase “que habia
cumplido -en exceso- con la totalidad de las obligaciones de ejecucion de la
sentencia en los términos fijados en las resoluciones judiciales, al acometer a su
exclusiva costa la totalidad de las obligaciones de restauracion impuestas por la
Orden de 20 de julio de 2009 por la que se regula la construccidn y la gestion de
los vertederos en el ambito de la Comunidad Autonoma de Galicia, y
consecuentemente, se declarase que la Fase Il del Plan de Restauracion debia
ser ejecutada por el Concello a su exclusivo cargo”.

El auto apelado considera acreditado “que ya ha tenido lugar la clausura y
sellado del vertedero Monticafio, lo que supone que se ha cumplido la primera
fase de lo ordenado en el auto de 11.02.2008; pero resta la ejecucion de la
siguiente fase, que es la restauracion medioambiental para la integraciéon
paisajistica del terreno y su uso de ocio, lo que requiere la previa obtencion de
autorizaciones autonémicas, asi como la aprobacion de un plan de ordenacion
municipal que regule los usos permitidos y prohibidos en el terreno del antiguo
vertedero”.

Rechaza declarar que como “C, S.A.U.” ha cumplido con sus compromisos
financieros quede relevada de la ejecucion, por dos motivos:

1°) lo que exige la ejecucidn de las resoluciones judiciales mencionadas es una
obligacion de hacer, no de dar;

2°) no ha habido ninguna resolucion judicial previa que haya concretado la
obligaciéon que le corresponde a cada ejecutada, por lo que “no se les puede

liberar a ninguna de ellas hasta que no se ejecute por completo lo ordenado”.

Por lo que respecta a la parte apelante, alega que el auto de 11/02/2008 impuso

la restauracion ambiental del vertedero, que deberia ser elaborada y ejecutada
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por el Concello y “C, S.A.U.” de forma mancomunada, pero “no establecia
ninguna determinacion respecto del contenido propio de la restauracion
ambiental ni efectuaba ninguna referencia a su articulacion en dos fases. Las
razones por las cuales en el afio 2014 la Junta de Gobierno Local decidié que el
Plan de Restauracion se ejecutase en dos fases (por un lado, los trabajos de
clausura y sellado del vertedero -Fase I-; y por otro lado, los trabajos de
restauracion e integracion paisajistica -Fase II-) son ajenas a la apelante y a la
ejecutoria, ya que la restauracion ambiental de un vertedero que sucede a la
finalizacion de su actividad no precisa la tramitacion de modificacion urbanistica
alguna”.

La apelante defiende que por restauracion ambiental “no puede entenderse cosa
distinta a la ejecucion de todas las actividades que conforme a la legislaciéon
aplicable es preciso realizar, una vez terminada la actividad del vertedero, y esas
obligaciones son las del articulo 21 de la Orden de 20 de julio de 2009”.
Considera que la restauracion ambiental impuesta por el auto de 11/02/2008 ya
se ha llevado a cabo, “siendo ajenos a la ejecutoria los futuros usos que pueda
regular el instrumento urbanistico”

Afade que la restauracion paisajistica forma parte del sellado y clausura del
vertedero y que de conformidad con el articulo 22 de la Orden, “la declaracién
de clausura definitiva formulada por la autoridad autonémica en materia
medioambiental -por resolucion de 2 de mayo de 2016- representa el final de los
trabajos a desarrollar en la infraestructura, iniciAindose en ese momento la fase
de vigilancia y control post-clausura”.

Considera entonces cumplidas sus obligaciones impuestas por el auto de
11/02/2008, “al haber redactado a su costa el Plan de restauracion que fue
aprobado por la autoridad competente en materia medioambiental y ejecutd a su
costa las obligaciones de clausura y sellado, que incluyen la restauracion
paisajistica, y que en términos econdémicos representan algo mas de la mitad del
presupuesto de ejecucion material del Plan de Restauracion”.

Continda argumentando que una vez que el auto reconoce que ha cumplido con
sus obligaciones econdémicas, la apelante no comprende por qué motivo debe
seguir obligada a ejecutar un instrumento de planeamiento municipal que

“‘excede con creces el ambito de los terrenos ocupados por el antiguo vertedero”.
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El Fundamento Segundo aborda la oposicion a la apelacion.

Por un lado, la representacion procesal de “X” alega que la apelante no formula
una critica al auto recurrido, “sino que reproduce los mismos argumentos
sostenidos en la instancia, plasmando su particular y subjetiva apreciacion de las
pruebas practicadas”. Sefala que “el hecho de que haya podido asumir el coste
parcial de la ejecucion no releva a la apelante de su obligacién de ejecutar lo
ordenado, ya que la responsabilidad mancomunada no se circunscribe al coste
economico del Plan de Restauracion, sino que alcanza a la integra tramitacion
del Plan Especial de Dotaciéns, Infraestruturas e Integracion Paisaxistica na
contorna de Monticafio, hasta su culminacion con la aprobacion definitiva y
ejecucion material del mismo, y dicho Plan no ha sido aprobado ni siquiera

inicialmente”.

Por otro lado, la representacion procesal del Concello de Arteixo alega que la
restauracion ambiental que el organo judicial ordené que se ejecutara
mancomunadamente por las demandadas “no puede entenderse como el cierre,
clausura y sellado del vertedero, sino que consiste en dotar a la superficie
resultante de esos terrenos de un uso de integracion paisajistica. Los trabajos
de cierre, clausura y sellado del vertedero tienen como objetivo evitar la
contaminaciéon de las aguas superficiales y freaticas, sellando el acceso a los
residuos a la intemperie y a los diferentes tipos de organismos, no la restauracion
paisajistica. Esto suele realizarse con la colocacion de una lamina de geotextil
inferior y superior a los vertidos, con la correspondiente cobertura y canales de
drenaje y capa de suelo vegetal revegetado”

El Concello de Arteixo determiné que las actuaciones debian efectuarse en 2
fases: una, de cierre y clausura del vertedero; y la otra, posterior e independiente,
de integraciéon ambiental.

Finaliza indicando que las obras de la fase 1 se llevaron a cabo de forma correcta
por la concesionaria, quedandole pendiente solamente las operaciones de
seguimiento fijadas por un periodo minimo de 30 afios. El terreno se encuentra
vallado y “en su mayor parte revegetado con herbaceas que impiden o ralentizan
la erosion, pero no presenta elementos de integracion paisajistica en su entorno,

Yy No presenta usos alternativos post-clausura”.
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El Fundamento Tercero analiza el alcance de las obligaciones de la entidad
mercantil apelante como consecuencia de la ejecucion de la sentencia de 8 de
octubre de 2004 “que anulé las licencias municipales de obra y actividad de
vertedero controlado de residuos otorgadas a la aqui apelante”. En funcion de lo
gue se determine se debera confirmar o revocar el pronunciamiento del auto
apelado que consideré que “C, S.A.U.” no habia cumplido todavia con la todas
sus obligaciones.

Hay que partir del auto de 11.02.2008 donde se determiné el alcance de las

obligaciones de las demandadas como a continuacion se indica:

- “C, S.L.” redactaria y ejecutaria a su costa “un plan de restauracion y retirada
de los residuos depositados en el vertedero ilegal, con la conformidad del
Concello de Arteixo y del organo autondémico competente en materia
medioambiental de la Xunta de Galicia, en el plazo de un afio desde la firmeza
del auto. En cuanto a la retirada de residuos, esta obligacion quedo sin efecto
tras el auto de 22 de junio de 2010, que acordo requerir al Concello de Arteixo
gue remitiese a la Xunta de Galicia el plan de restauracién sin contemplar la
retirada de los residuos”.

- El Concello de Arteixo y “C, S.L.” elaborarian y ejecutarian “en el plazo de un
afio de forma mancomunada la restauracion medioambiental dentro del plazo de

un ano”.

Aclara que este auto fue confirmado sustancialmente por esta Sala y Seccion,
en segunda instancia, en fecha 4 de julio de 2008, con el Unico matiz, que motivd
la estimacion parcial del recurso de apelacion, respecto al alcance de esa
restauracion, "que tiene que limitarse a las alteraciones producidas por la
actividad ilegal llevada a cabo por la codemandada, no por otras anteriores a las
gue es ajena. En este exclusivo particular tiene que ser estimado el recurso de
apelacion."

De lo expuesto se deriva que, tal y como aprecia el auto apelado, el contenido
de la obligacion mancomunada impuesta a “C, S.A.U.” no era de contenido
econdmico sino que se trataba de una obligacion de hacer. Y por lo que respecta

al tipo de trabajos que comprendia esa obligacién de hacer, “no se circunscriben
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al mero sellado y clausura del vertedero, sino que se extienden, ademas de esta,
a la obligacion de restauracion medioambiental”.

Aflade que no existe duda ni controversia entre las partes acerca del
cumplimiento de la obligacion de sellado y clausura del vertedero. De hecho,
consta en las actuaciones la resolucion de 2 de mayo de 2016 de la Conselleria
de Medio Ambiente e Ordenacion do Territorio que declara la clausura definitiva
del vertedero de Monticafio (Arteixo), de acuerdo con el articulo 22 de la Orden
de 20 de julio de 2009 por la que se regula la construccion y la gestion de los

vertederos en el ambito de la Comunidad Autbnoma de Galicia.

En contra de lo que afirma la parte apelante, la comprobacion de la completa
ejecucion de la restauracion medioambiental (que segun lo dispuesto en el auto
de 11.02.008 forma parte de la obligacion mancomunada impuesta a “C, S.A.U.”
y al Concello de Arteixo) “no es el presupuesto previo al dictado de la resolucion
de 2 de mayo de 2016, la cual se dicta tras la comprobacién de finalizacion de
las obras de clausura, que significa el comienzo de la obligacién de vigilancia y
control post-clausura durante el periodo minimo de 30 afios a cargo de la entidad
explotadora -obligacion legalmente impuesta, y que debe asumir dicha entidad,
al margen de lo dispuesto por la sentencia-“.

La restauracion medioambiental esta vinculada a los usos a los que se destine
el terreno, que condicionaran la manera en que se desarrolle esa restauracion y
la integracion paisajistica. Y esa cuestion el articulo 22 de la Orden “no la
contempla como objeto de la comprobacion previa a la resolucion administrativa
de declaracién de clausura, sino como un extremo que sera objeto de andlisis en

una fase e informe posterior”.

La mencion que efectla la parte apelante del apartado 5.1.9 del Anexo | de la
Orden no permite considerar que normativamente se haya estipulado como
condicion previa a la resolucion de clausura del vertedero la ejecucion de la
completa restauraciéon medioambiental.

Lo que regula el Anexo | citado por la apelante es el contenido béasico del
proyecto constructivo de los vertederos, en el que se ha de prever, ya en ese
momento inicial, el plan de sellado y clausura, en el que se hara un estudio sobre

el sellado definitivo y uso definitivo de los terrenos una vez agotada la capacidad
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del vertedero, asi como de la recuperacién paisajistica del terreno, abordando
aspectos como “configuracién y topografias finales de la instalacién y de la
restauracion final, las caracteristicas de la capa final de recubrimiento (paquete

de sellado previsto), drenajes, rede de control de escorrentia superficial, etc.”.

Anade este fundamento que se trata de previsiones a incluir en el proyecto de
construccioén del vertedero, “que no son de aplicacion al caso, en el que se trata
de ejecutar una sentencia que anuld la licencia concedida al proyecto
constructivo, para lo cual se definieron en el auto de 2008 obligaciones de
ejecuciéon mancomunada a cargo del Concello y de la entidad beneficiaria de la
licencia, que comprenden el concepto de restauracion medioambiental; y para el
cumplimiento de ese auto de 2008 se elabord un Plan de restauracién, a cuyo
contenido hay que atender para determinar el alcance de las obligaciones de

ejecucion de sentencia”.

La mencidn al concepto de recuperacion paisajistica como contenido propio del
plan de sellado y clausura a incluir en el proyecto de construccion del vertedero,
segun la Orden de 20 de julio de 2009, no significa que en este supuesto la
restauracion medioambiental se haya culminado. El documento que define las
concretas partidas a ejecutar para considerar cumplida la sentencia “no puede
ser un plan de sellado contenido en el proyecto constructivo inicial, sino el
documento elaborado por la aqui apelante en el marco de la ejecutoria, en
cumplimiento de su obligacion de elaborar el Plan de restauracion
medioambiental”.

El documento elaborado por la apelante da cumplimiento a la primera parte del
mandato judicial de elaboracién del plan de restauracion. Aclara que siendo un
documento elaborado por la propia apelante y presentado al Concello, resulta
claro que “no puede desvincularse de su contenido, y que el mismo responde a
la necesaria ejecucion de la sentencia, en la integridad de sus partidas”.
Recuerda que resulta contrario al principio de los propios actos pretender en este
momento procesal que una de las partidas incluidas en el Plan de Restauracion
exceda del contenido propio de las obligaciones que se les impusieron
mancomunadamente a la apelante y al Concello, porque ese documento se hizo

como parte del cumplimiento de lo ordenado por el auto de 11.02.2008.
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Este Fundamento indica que debe concluirse que una de las partidas de ese
Plan de Restauracion no se ha ejecutado. No existe controversia acerca de la
completa ejecucion de la Fase 1, que ha determinado la resoluciéon administrativa
autondémica de clausura definitiva y tampoco existe controversia acerca de que
los capitulos de la restauracion paisajistica (definidos como partida n°5 del Plan
de Restauracion y que constituyen la denominada como Fase 2), no se han
ejecutado.

Afirma a continuacién que hasta su completa ejecucion, en la realidad fisica del
terreno, de esas partidas integrantes de la Fase 2 no podrd considerarse
completamente cumplida la obligacion mancomunada de Concello y empresa
explotadora de "elaborar y ejecutar la restauracion medioambiental".

Sostiene que no hay ninguna razén “que permita relevar a la apelante de la
obligacion de ejecucién de esas partidas, teniendo en cuenta que la obligacién
mancomunada comprendia la elaboracion de un Plan de restauracion
medioambiental y después su ejecucion material, en la realidad fisica de los
terrenos. Si la apelante elabora un Plan, con unas determinadas partidas, esta
dando cumplimiento a la primera de sus obligaciones (de elaboracién del plan) y
consecuentemente esta delimitando el alcance de la obligacién de ejecucion
material en cuanto a los trabajos a realizar en los terrenos (obligacién que debe

asumir y cumplir, mancomunadamente con el Concello)”.

A continuacion recuerda que el hecho de que la ejecucion material de esa
restauracion ambiental “dependa de la previa definicion de usos permisibles en
los terrenos destinados al vertedero ya clausurado no determina que se exceda
del alcance de la ejecutoria, ya que sin esa previa ordenacion de usos
permisibles por el instrumento de ordenacion urbanistica no se podran legitimar
los trabajos de restauracibn medioambiental, que van mas alla de la mera
colocacion de una lamina geotextil, realizacion de canales de drenaje y la
colocacion de una capa de suelo revegetado, y que no se podra considerar
culminada hasta que se definan los nuevos usos -que deben ser informados por
el 6rgano ambiental- y se culmine la fase 2 prevista para el Plan de

Restauracion”.
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Explica que si finalmente los trabajos a efectuar, “en el marco de las decisiones
gue se deriven del instrumento de ordenacion urbanistica, exceden del ambito
territorial sobre el que se proyecta el Plan de Restauracion presentado, la
delimitacion del alcance de las obligaciones de la apelante vendra determinada
por el contenido del Plan de Restauracién por ella elaborado, en conexién con el
auto de 11.02.2008 con el matiz introducido por el auto de esta Sala de 4 de julio
de 2008 (en cuanto limita el alcance de esa restauracion "a las alteraciones
producidas por la actividad ilegal llevada a cabo por la codemandada, no por
otras anteriores a las que es ajena”). Pero como no se acredita el integro
cumplimiento de la obligacion de ejecucion material de los trabajos del Plan de
Restauracion elaborado por la propia apelante, la consecuencia necesaria es la

confirmacion del auto apelado”.

Aunque la imposicion de las obligaciones se realiza a “C, S.A.U.” y al Concello
de Arteixo de forma mancomunada y no solidaria (por lo que cada una tiene que
cumplir anicamente con su parte), no se ha concretado en resolucién judicial
previa qué parte de la obligacion debe ser asumida por cada ejecutada, “razon
por la cual debe llegarse a la misma conclusion que el auto apelado: no se puede
liberar a ninguna de ellas hasta que no se ejecute por completo lo ordenado, a
lo que habria que afiadir que esa continuacion de la ejecucién, respecto a ambas
ejecutadas, se realiza en atencién a ese motivo, y sin prejuzgar lo que pueda
resultar procedente en el &mbito de las relaciones internas entre ambas partes
ejecutadas, en el caso de que una de ellas considere, una vez finalizada la
ejecucion de la sentencia, que ha asumido el cumplimiento de sus obligaciones

mas alla de la parte que le correspondia”.

Por tanto, del planteamiento del recurso no se desprende la prueba de que la
apelante “haya cumplido la integridad de la parte de las obligaciones que le
conciernen, porque no desvirtia que no hay ninguna resolucién judicial previa
gue haya concretado el reparto de responsabilidades y por tanto la parte por la
que responda cada ejecutada”. La ejecucion de parte de los trabajos necesarios
a su costa solamente permitiria estimar la pretension de la apelante en el

supuesto de que se hubiese declarado que la fase 2 de restauracion ambiental
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se hubiera de ejecutar por el Concello a su costa. Pero “no se ha dictado tal
resolucién judicial previamente con ese contenido”.

Por todo lo expuesto, procede confirmar el auto apelado, desestimando el
recurso de apelacion, con imposicion de las costas procesales a la parte
apelante, con el limite maximo total de 500 euros, por todos los conceptos y

partes.
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