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Introduccion

La mineria es una actividad que produce un elevado impacto ambiental. Se fundamenta
en la extraccion de recursos naturales no renovables y, para ello, habitualmente se crean
huecos de perimetros kilométricos, se generan grandes cantidades de residuos, se realiza
un consumo elevado de agua, se emite polvo, ruido y se deforesta, con lo que se afecta y
dafa la biodiversidad. La mineria transforma los paisajes conocidos, de manera que, en
la geomorfologia del Antropoceno, se hace presente la huella que dejan las
explotaciones mineras sin cicatrizar. Pero si miramos a nuestro alrededor, los objetos de
nuestra vida cotidiana provienen, en buena medida, de las actividades mineras. La
pregunta de partida es la siguiente: ;Como conseguir que la mineria, cuando sea

necesaria, se lleve a cabo del modo mas respetuoso posible con el medio ambiente?

Las técnicas de intervencion administrativa ambiental, nos permiten establecer cautelas
y controles, por los que se valora la conveniencia de realizar nuevos proyectos mineros,
incorporando la variable ambiental en los procesos decisorios, para contrarrestar el
desarrollo econémico a toda costa, que cierra los ojos ante la perspectiva de los limites.
Asimismo, estas técnicas permiten prevenir, minimizar, eliminar y compensar los
impactos ambientales que produce la mineria. Entre ellas, se encuentra la que
constituye el objeto principal de este trabajo: la rehabilitacion de los espacios afectados

por actividades mineras.

Las actividades mineras dejan a su paso espacios degradados que, de no ser
rehabilitados, producen graves impactos ambientales. Generan riesgos para la salud de
los seres vivos, en especial, por la existencia de instalaciones de residuos mineros, cuyo
mal funcionamiento, o rotura, puede derivar en catastrofes ambientales. Asi nos lo
recuerda la experiencia mas reciente (aun con un océano de por medio). Asimismo, los
espacios sin rehabilitar fragmentan los habitats, contaminan los suelos, acuiferos y rios,
con metales pesados provenientes de los drenajes acidos. Su regeneracion natural, que
no siempre resulta posible, precisaria del transcurso de periodos muy dilatados de
tiempo. Y, pese a que la hierba cubriese de alguna manera las causas’, las consecuencias
se transmitirian, sin solucion de continuidad, durante generaciones. Por ello, la
aprobacion de la primera normativa que impuso el deber de rehabilitar estos espacios, el

Real Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracién del espacio natural

! SZYMBORSKA, Wistawa (2002). “Fin y principio”. Poesia no completa. Fondo de Cultura
Econdmica, pp. 246-247.



afectado por actividades mineras, supuso un paso decisivo. Esta normativa vino a poner
fin -0, al menos, esa era su intencion-, al tradicional abandono a su suerte de los
espacios afectados por la mineria, cuyos legados, ain hoy, permanecen entre nosotros.
Ademas, rehabilitar es el modo de hacer efectivo el articulo 45 de la Constitucion
Esparfiola que, en contrapartida al derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado,
nos exige cumplir con el deber de conservarlo, y, a los poderes publicos, les impone
velar por la defensa y restauracion del medio ambiente.

En las dltimas décadas, y, especialmente, durante los Gltimos afios, se asiste a un
aumento de la conflictividad ambiental en torno a la mineria en Galicia. Ante el
incremento de las solicitudes de nuevos titulos mineros, o la reactivacion de minas
abandonadas, se suceden las muestras de rechazo social, en atencion a los elevados
impactos ambientales que se ocasionarian, y ante las evidencias de la ineficacia de la
normativa aplicable, en especial, en materia de rehabilitacion. Hemos sido testigos del
intento de reapertura de la mina de Corcoesto, o de la que ahora se tramita, en relacion
con la mina de Touro que, por empezar a ponernos en situacion, contempla la creacion
de instalaciones de residuos de una altura equivalente a la de las torres de la Catedral de
Santiago de Compostela. Igualmente, se suceden las movilizaciones sociales ante
aquellos proyectos que se entienden como nuevos vertederos, -y que, en realidad, son
canteras que, al menos formalmente, se pretenden rehabilitar (asi ocurrié con el
proyecto de A Casalonga, en Teo)-. Por otra parte, observamos cémo la rehabilitacion a
veces corre a cuenta de la accién de la lluvia, que esconde lo que ya no sirve (de ello es
ejemplo A Lagoa de Pedras Miudas, en Catoira); y que, cuando de las rehabilitaciones
se encargan quienes deben hacerlo, no siempre resultan eficaces para proteger el medio
ambiente (las rehabilitaciones de las minas de Touro, o de la cantera de Grixoa, en
Santiago de Compostela, revelan numerosas problematicas). Y, asimismo, presenciamos
cémo el cambio que impone la crisis climatica, cierra las minas de carbon que cubrian
extensiones kilométricas en As Pontes y Meirama, y que ahora yacen bajo laminas de
agua, alli donde antes se levantaban las paredes de la aldea de As Encrobas, «hasta que
un dia alguien descubrié que el verde valle surcado por la cinta idilica del rio Barcés

tenia el corazén negro, de carbon»?.

2 RIVAS, Manuel (1984). “Campesinos de As Encrobas, amenazados con una nueva expropiacion de sus
tierras”. El Pais. Disponible en: <elpais.com> [Gltima consulta: 17 de junio de 2019].


https://elpais.com/diario/1984/03/16/espana/448239627_850215.html

La finalidad ultima de este trabajo consiste en comprender el marco juridico aplicable a
la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras en Galicia, para poder
emprender su analisis critico, y sefialar aquellos aspectos que, a nuestro parecer,
deberian ser objeto de mejora si se quiere dar respuesta a las principales problematicas
que, de una aproximacion inicial a su aplicacién practica, se detectan. La hipotesis de
partida consiste en que la normativa aplicable a la rehabilitacion de espacios afectados
por actividades mineras en Galicia, resulta ineficaz para proteger el medio ambiente, y
ello es debido tanto a una deficiente regulacion (que no contempla las garantias
necesarias para que las rehabilitaciones alcancen las finalidades perseguidas) y a un
deficiente control del cumplimiento de la normativa aplicable, como a una insuficiente

adopcion de medidas administrativas de reaccion.

Para alcanzar el fin perseguido con la presente investigacion, se ha considerado
necesario estudiar tanto la normativa especifica aplicable a nivel de la Union Europea,
del Estado y de Galicia, como la interpretacion que de ella se ha realizado desde la
jurisprudencia, y la doctrina cientifica. Asimismo, se ha tratado de complementar la
perspectiva tedrica con la busqueda y exposicion de ejemplos de rehabilitaciones
llevadas a cabo en Galicia, pues entendemos que permiten profundizar en el estudio,
descendiendo del plano normativo al practico, y adquirir una mejor perspectiva de la
situacion que buscamos comprender. Ademas, el estudio se ha enriquecido mediante el
analisis de otra normativa que resulta de aplicacion a las actividades mineras, mas alla
de la especifica, a los efectos de ofrecer un analisis mas completo y preciso del régimen

juridico aplicable.

El trabajo, precedido de una introduccion que contextualiza el tema objeto de estudio, se
estructura en cinco capitulos, a los que sigue un apartado final de conclusiones, en el
que, de forma sintética, se recogen algunas reflexiones y aportaciones propias. EIl primer
capitulo es introductorio, y mediante el mismo pretendemos poner en contexto el
estudio que a continuacion se realiza. Asi, en primer término, sera abordada la relacion
entre mineria y medio ambiente, destacando los impactos ambientales de las actividades
mineras, y los instrumentos juridicos que, desde el derecho administrativo, nos permiten
hacerles frente. En especial, nos centraremos en el deber de rehabilitacion de espacios
afectados por actividades mineras, a fin de introducir su concepto y finalidad,
situandonos, asi, en el ambito principal de nuestro trabajo. La segunda parte de este

primer capitulo se dedicara a realizar una aproximacion a la realidad factica sobre la que



se asienta este trabajo, partiendo de un enfoque global, que permite situar la mineria en
un contexto de crisis ecoldgica y prevision de crecimiento de la demanda de minerales.
A continuacion, nos aproximaremos a la situacion actual de la mineria en Galicia, en
particular, al estado presente de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades
mineras. Este estudio se efectuara, fundamentalmente, y ante los obstaculos derivados
de la dificultad para el acceso a informacion precisa y actualizada sobre la materia,
mediante los informes y resoluciones que el Defensor del Pueblo y el Valedor do Pobo
de Galicia han venido emitiendo durante las Gltimas décadas, y que, en nuestra opinion,
ilustran las problematicas que advertimos. Concluiremos este capitulo con la exposicion
de las consecuencias de la ineficacia de la rehabilitacion, en términos de aumento de la

conflictividad ambiental en torno a la mineria en Galicia.

En el segundo capitulo, se abordara el estudio de la distribucion de competencias y del
marco normativo de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras. En
particular, se delimitardn las diferentes atribuciones competenciales que rigen en la
materia, y se presentaran los rasgos esenciales de la normativa que constituira la base

fundamental para el analisis juridico que se emprendera en los sucesivos capitulos.

El tercer capitulo se dedicara al estudio en profundidad de los aspectos materiales del
plan de restauracion, con relacién a la rehabilitacion de espacios afectados por las
actividades mineras. Se trata de un capitulo central y fundamental del trabajo, en el que
se estudiaran las exigencias minimas que debe cumplir la rehabilitacién de espacios
afectados por actividades mineras, de acuerdo con la normativa basica aplicable.
Analizadas las posibilidades de la rehabilitacion, se abordaran los condicionantes que
afectan a la determinacion de su finalidad, derivados de la normativa de ordenacion del
territorio, urbanistica y sectorial. Limitaremos nuestro estudio al marco normativo de
Galicia, en atencion a la previa delimitacion del objeto de nuestro trabajo, si bien, en
aspectos puntuales, nos remitiremos a otros dmbitos normativos, a fin de aportar
ejemplos de diferentes regulaciones que ilustran posibilidades diversas para configurar
la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras. Respecto a la normativa
sectorial, Unicamente centraremos nuestra atencién en la relativa a los espacios naturales
protegidos, por los importantes impactos que en ellos pueden ocasionar las actividades
mineras, y las relevantes previsiones que en relacion con la rehabilitacion se podrian
encontrar, tanto en su normativa especifica, como en sus instrumentos de ordenacion y

gestion. Finalizaremos este capitulo, presentando una modalidad de rehabilitacién en



torno a la cual pueden configurarse los planes de restauracion, y que esta llamada a
desempefiar un importante papel en la rehabilitacion de espacios que presentan
especiales valores naturales: la rehabilitacion ecoldgica.

En el cuarto capitulo, se estudiaran los principales aspectos procedimentales
relacionados con el plan de restauracion, y que comprenden su autorizacion,
modificacion, y revision, asi como el procedimiento de constitucién y configuracion de
las garantias exigibles para asegurar su cumplimiento. Asimismo, analizaremos los
requisitos de participacion publica que resultan exigibles para proceder a la autorizacion
de los planes de restauracion; nos detendremos en el analisis de la acreditacion de los
requisitos de solvencia, valiéndonos de la jurisprudencia reciente del Tribunal Superior
de Justicia de Galicia; y nos plantearemos qué papel puede desempefiar el silencio

administrativo, en la autorizacion de los planes de restauracion.

El quinto, y ultimo, capitulo se dedica al analisis de los instrumentos de intervencion
administrativa de control y reaccion de los que dispone el drgano minero para velar por
el adecuado cumplimiento de los planes de restauraciéon y, por tanto, del deber de
rehabilitar de los espacios afectados. El estudio se inicia con un analisis pormenorizado
de la regulacion que respecto a la inspeccion y control del plan de restauracion se
contiene en la normativa europea, estatal y autondmica de Galicia. Asimismo, dado que
en virtud de la normativa aplicable se contempla la intervencion de organismos de
control autorizados (OCAS) para el control del cumplimiento del plan de restauracion,
estudiaremos los aspectos principales de su régimen juridico, y las principales
problematicas que plantea su empleo y regulacion. Se abordard la participacion del
publico en relacién con el cumplimiento del plan de restauracion, destacando, por una
parte, su importancia y posibilidades, y, por la otra, las carencias que se observan.
Finalmente, para proteger adecuadamente el medio ambiente, es preciso poner en
funcionamiento todas las vias de reaccion que el ordenamiento juridico contempla, ante
los incumplimientos detectados. Por ello, se analizaran las potestades que la normativa
de Galicia atribuye al érgano minero. En particular, la potestad para imponer la
adopcion de medidas correctoras; adoptar medidas provisionales; sancionar; exigir el
cumplimiento de las obligaciones de reacondicionamiento y restauracion y la
indemnizacion por los dafios y perjuicios causados; imponer multas coercitivas; relevar
al explotador del cumplimiento del plan de restauracion, en supuestos tasados; y

ejecutar subsidiariamente el plan de restauracion.



El trabajo finaliza con la expresion sintética de las conclusiones que hemos alcanzado
mediante el presente estudio realizado. En ellas pretendemos confrontar la hipotesis de
partida, con los resultados alcanzados. La finalidad dltima es ofrecer un analisis critico
de los principales aspectos abordados, y que, a nuestro parecer, motivan la situacion de
ineficacia que constituye nuestra premisa basica, para realizar diversas propuestas que,

en nuestra opinion, podrian mejorar la situacion de partida.

El método de investigacion empleado ha sido el exegético, mediante el anélisis de la
normativa aplicable; el dogmatico, a través del estudio de los trabajos doctrinales
publicados sobre la materia y temas conexos; el andlisis jurisprudencial, habiéndose
analizado sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea, Tribunal
Constitucional, Tribunal Supremo y Tribunales Superiores de Justicia; y el anélisis
empirico, derivado de la observacion y estudio de la realidad de la rehabilitacion de los

espacios afectados por actividades mineras, y de su conflictividad ambiental asociada.

Para el acceso a las fuentes bibliogréaficas y jurisprudenciales se realizaron consultas en
las bibliotecas y bases de datos de jurisprudencia de la Universidade de Santiago de
Compostela, de la Universitat Rovira i Virgili, y del Colegio de Abogados de
Pontevedra. También ha sido fundamental la busqueda realizada a través de internet, de
lo que se deja constancia en la webgrafia que se incorpora al final de este trabajo. Esta
ha sido la via para acceder a diversas fuentes de informacion, como resoluciones
emitidas por el Valedor do Pobo Galego y del Defensor del Pueblo, documentacion

emitida por las instituciones de la Union Europea, asi como articulos en acceso libre.

Finalizamos esta introduccion Ilamando la atencion sobre la importancia del tema a
tratar: el andlisis de la normativa de Galicia resulta especialmente interesante, por
cuanto es una de las pocas CC. AA. que han aprobado normativa en materia minera,
junto con Baleares y Catalufia (aunque en este caso, referida inicamente a la proteccion
de los espacios naturales con ocasion de las actividades mineras). No existe, en la
actualidad, ningun trabajo publicado que especificamente aborde el régimen legal de la

rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras en Galicia®; y, los trabajos

% Desde la perspectiva de la ordenacién territorial, vid. DIOS VIEITEZ, Marfa Victoria (2015). Recursos
mineros y ordenacion del territorio: un andlisis desde la Comunidad Auténoma de Galicia. Atelier, 143
pp; En relacion con el impacto ambiental de las canteras, vid. NOGUEIRA LOPEZ, Alba (1998).
“Repercusions ambientais das canteiras: aproximacion xuridica a certas técnicas de control e vias de
limitacion do impactos”, Revista galega de administracion pablica, ndm. 20, 1998, pp. 201-218; Y con
las aguas termales, VV. AA. (2009). Titularidad, competencias y fiscalidad de las aguas minerales y
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que abordan la materia minera desde una perspectiva ambiental, tampoco son
abundantes®. En todo caso, el estudio y reforzamiento de la efectividad de la
rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras, resulta fundamental. En
primer lugar, porque el incremento de la demanda de minerales derivada de la transicion
energética podra suponer un incremento de las explotaciones mineras, y, ante ello, es
preciso contar con una rehabilitacion bien regulada, bien planificada, y bien controlada,
que permita minimizar y prevenir muchos de los graves impactos ambientales que
producen estas actividades. En segundo lugar, porque las cuantiosas ayudas que el
Ministerio para la Transicion Ecologica destinara en los proximos afios para la
rehabilitacion de las minas de extraccion de carbon, pondran en funcionamiento
numerosas rehabilitaciones de espacios afectados, lo que constituye una oportunidad
para lograr alcanzar rehabilitaciones efectivas, que aseguren la recuperacion de los
ecosistemas y el aumento de su resiliencia ante las manifestaciones de la crisis
climatica. Y, por altimo, porque la rehabilitacion, como faceta del derecho ambiental, si
es tomada en serio, también supone un cambio de rumbo, necesario para alcanzar la

sostenibilidad en el contexto de la crisis ecoldgica que define nuestro tiempo.

termales: marco comunitario de proteccion ambiental, NOGUEIRA LOPEZ, Alba (coord.), Aranzadi,
206 pp.

* Destacamos, especialmente, la obra de QUINTANA LOPEZ, Tomas (2013). Concesién de minasy
proteccion del medio ambiente. Tirant lo Blanch, pp. 253. Aunque su objeto de estudio se centra en el
dominio publico minero, abogando por su revision, también realiza interesantes andlisis de la normativa
ambiental MOREU CARBONELL, Elisa (2001). Minas: régimen juridico de las actividades extractivas.
Tirant lo Blanch, 454 pp.


https://dialnet.unirioja.es/servlet/libro?codigo=352145

CarPiTULO |
Mineria y proteccion del medio ambiente. Una aproximacion a la situacion y
contexto actual de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras

en Galicia

Damos comienzo a este trabajo realizando una aproximacién al contexto en que se
incardina el estudio respecto a la rehabilitacion de espacios afectados por actividades
mineras que pretendemos abordar, sentando las bases sobre las que se desarrollara. El
punto de partida consistira en analizar cuéles son los principales impactos ambientales
que producen las actividades mineras. Ello nos permitird comprender la importancia de
que a través del Derecho se busque el modo de resolver las tensiones entre mineria y
medioambiente. A continuacion, presentaremos cuéles son los mecanismos juridicos
que tenemos para luchar contra los impactos ambientales de la mineria y, en particular,
el concepto y finalidad de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades

mineras.

No es objeto de nuestro estudio realizar un andlisis socio-econémico de la mineria en
Galicia, sino estudiar el régimen juridico de la rehabilitacion de los espacios afectados
por actividades mineras. Pero el Derecho es tributario del contexto en el que se crea y se
aplica®, y de ello se deriva que, para ser un instrumento eficaz para proteger el medio
ambiente, deba responder a las problematicas que surgen de su aplicacién practica. Por
ello, con la finalidad de comprender mejor® el régimen juridico de la rehabilitacién de
espacios afectados por actividades mineras, realizaremos una pequefia introduccion a
los principales retos que se derivan de la situacion actual de la mineria en un contexto
global. A continuacion, analizaremos cual es la situacion actual de la mineria en Galicia,
haciendo especial referencia a los principales cambios normativos que se han producido
durante los ultimos afios. Y, para finalizar, nos centraremos en la situacion actual de la
rehabilitacion de los espacios afectados por actividades mineras en Galicia, con el

proposito de presentar cuéles son las principales problematicas que se plantean, y cuales

> Indica SERRANO MORENO, José Luis (2007). Principios de derecho ambiental y ecologia juridica.
Trotta, p. 131, que «el Derecho, ademas de tradicion es historia y, en cuanto tal, el sistema juridico puede
leerse también como un sintoma de una determinada forma histdrica de construccion de la relacion
hombre/naturalezax.

® Nos inspiran las palabras de ESQUIROL, Josep Maria (2006). El respeto o la mirada atenta. Una ética
para la era de la ciencia y de la tecnologia. Gedisa, p. 28, «el primer paso para orientarse o para cambiar
una situacion consiste en comprenderla»



son las consecuencias que de las situaciones descritas se derivan, en particular, en

términos de conflictividad ambiental.
1. El impacto ambiental de la mineria

La mineria es una actividad econémica basada en la extraccion de materias primas no
renovables. Esto nos sitlia ante una de las primeras problematicas que plantea desde un
punto de vista ambiental ya que, en un planeta de recursos finitos, la extraccion de
materias primas minerales esta abocada a encontrar fin y, por ello, la mineria se trata de

una actividad intrinsecamente insostenible.

Ademas, produce elevados impactos ambientales. La reciente rotura de una presa
minera en Brumadinho, ocasiond un inmenso dafio ambiental, siguiendo la estela del
desastre de Mariana, y mostrando las consecuencias mas perjudiciales de la mineria.
Aunqgue en esta ocasion los desastres ambientales producidos por explotaciones mineras
ocurren con un océano de por medio, no resultan extrafias ni a Europa, ni a Espafia. Asi,
el desastre de Aznalcéllar (Espafia), el de Baia Mare (Rumania), o la catastrofe del lodo
rojo (Hungria), nos mostraron de cerca los riesgos de una actividad con riesgos

evidentes, sobre la que es preciso poner en alerta todas las cautelas’.

Més alla de estos desastres ambientales, los impactos ambientales de la mineria son
multiples y variados®, e incluso se prolongan hasta periodos posteriores al cierre de la
explotacion. Difieren segun la fase de actividad en la que se encuentre la explotacion

minera’, el lugar en el que se lleve a cabo, las caracteristicas del yacimiento, el tipo de

" En la Comunicacién de la Comisién Europea, “Promover el desarrollo sostenible en la industria
extractiva no energética de la UE”, de 3 de mayo de 2000 [COM(2000) 265 final], p. 4, se sefiala que «si
bien es cierto que la industria constituye una fuente importante de empleo y de creacion de riqueza, sus
operaciones exigen la aplicacién de importantes medidas de control, a fin de garantizar un nivel elevado
de proteccion tanto del medio ambiente, como de la salud y la seguridad de los trabajadores».

8 Asi se reconoce expresamente por la normativa de minas. En Galicia, la Ley 3/2008, de 23 de mayo, de
ordenacién de la mineria de Galicia, comienza su exposicién de motivos sefialando que «[l]a mineria en
Galicia es un sector relevante desde el punto de vista socioecondmico que presenta, no obstante, hoy en
dia, una notoria incidencia sobre el medio ambiente y la ordenacion del territorio, lo cual hace precisa una
adecuada conciliacion del desarrollo del sector minero con la proteccion de los bienes juridicos en juego».
® En COMISION EUROPEA (2011). Orientacién de la Comisién Europea sobre la realizacion de
actividades extractivas no energéticas de conformidad con los requisitos de Natura 2000, p. 35, se
detallan las actividades que en las diferentes fases de una explotacién minera pueden ocasionar impactos
ambientales. Asi, durante la fase de exploracion e investigacion se pueden llevar a cabo actuaciones de
desmonte, perforacion del terreno, apertura de zanjas, construccion de carreteras, y trafico de vehiculos.
Durante la fase de preparacion para la extraccion y extraccion, se puede producir la eliminacion y
deposito del material de recubrimiento del suelo y vegetacion, el desarrollo de infraestructuras (lineas
eléctricas, edificios...), voladuras para desprender las menas y rocas, la extraccion y acumulacion de las
menas Yy rocas, el tratamiento de las aguas de la mina y superficiales, el vertido de aguas superficiales y
fredticas, el descenso del nivel freético, la creacion de montafias de rocas de deshecho, y el transporte de
materiales. Para el tratamiento de los minerales y rocas, puede ser necesario su trituracion o molienda, la
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mineral a extraer'®, y las tecnologias a emplear™, y pueden ser directos, indirectos,

acumulativos y sinérgicos™. Entre ellos, se encuentran los siguientes:

1. Contaminacion atmosférica*® por polvo y por la emisién de gases de efecto
invernadero: con ocasion de las voladuras, arranque, operaciones de carga y
descarga, transporte y trituracion de los materiales, etc., se produce polvo, que
se dispersa con el viento, afectando a los seres vivos™. Por otra parte, se necesita
emplear maquinaria y vehiculos que, por lo general, funcionan mediante el
empleo de combustibles fosiles y liberan gases de efecto invernadero, como el
diéxido de carbono®®. Ademas, las minas de carbén, en activo o abandonadas,

liberan metano, que también es un gas de efecto invernadero®®.

2. Contaminacién acustica y vibraciones: se pueden producir diferentes tipos e

intensidades de ruido y vibraciones, por las explosiones, procesos de trituracion,

lixiviacion, concentracion o tratamiento quimico de la mena, la utilizacion y almacenamiento de
sustancias quimicas de tratamiento, y la creacion de vertederos y depdsitos de decantacion de residuos.
Con el cierre de una explotacion minera, se puede asociar la reconstruccion de paredes de la excavacion,
caras de la cantera y vertederos de residuos, el recubrimiento de depésitos de decantacion de residuos
reactivos, el vallado de zonas peligrosas, la inhabilitacion de carreteras, el derribo de edificios, la siembra
y reforestacion de zonas perturbadas; la vigilancia y el tratamiento de la calidad de las aguas.

10 Sefala la Comunicacién de la Comision Europea, «Promover el desarrollo sostenible en la industria
extractiva no energética de la UE», de 3 de mayo de 2000, [COM(2000) 265 final], p. 9, que la
extraccién de minerales metalicos produce mayores impactos, dado que puede ser necesario emplear
sustancias toxicas.

1 Comunicacion de la Comision Europea: Promover el desarrollo sostenible... cit..., p. 9.

12 Se pueden producir cuando en una misma zona existen mas explotaciones mineras, o por el efecto de
otras actividades industriales, o de otro tipo, que también ocasionen impactos ambientales. Los efectos
acumulativos resultarian de la suma de los impactos de todos los proyectos de la zona, y los efectos
sinérgicos surgirian por la combinacion de ellos.

B Las actividades mineras se incluyen en el anexo relativo a las actividades potencialmente
contaminantes de la atmdsfera de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de
la atmosfera.

% COMISION EUROPEA (2011). Orientacién de la Comisién Europea sobre la realizacién de
actividades extractivas no energéticas de conformidad con los requisitos de Natura 2000, cit., p. 40.
Disponible en: <ec.europa.eu> [Ultima consulta: 27 de mayo de 2019].

15 Resulta especialmente interesante la sentencia dictada por la Land and Environment Court de  New
South Wales “Gloucester Resources Limited v Minister for Planning [2019] NSWLEC 77, que deniega la
aprobacion de un proyecto minero para la extraccién de carboén tras un anélisis exhaustivo de los efectos
que tendria para lograr cumplir los objetivos del Acuerdo de Paris de 2015, por parte de Australia. Asi, en
su apartado 556, indica que «the Project should be refused for these reasons alone. The GHG emissions of
the Project and their likely contribution to adverse impacts on the climate system, environment and
people adds a further reason for refusal. Refusal of the Project will not only prevent the unacceptable
planning, visual and social impacts, it will also prevent a new source of GHG emissions...». Disponible
en: <caselaw.nsw.gov.au> [altima consulta: 27 de mayo de 2019].

6 AITEMIN (2014). Estimacién de las emisiones de gases de efecto invernadero procedentes de las
minas abandonadas en Espafia y desarrollo de una mejora metodoldgica de las minas en el Inventario
Nacional de emisiones. Disponible en: <miteco.gob.es> [Ultima consulta: 17 de mayo de 2019].
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https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/sistema-espanol-de-inventario-sei-/estudiominasabandonadasaiteminsei_tcm30-445556.pdf

traslado, carga y descarga de materiales, y circulacion de vehiculos pesados,

entre otros motivos*’.

3. Desprendimientos y hundimientos de tierra: se pueden derivar de la creacion de
escombreras, huecos y galerias subterrdneas, y por el descenso del nivel

freatico™.

4. Consumo y contaminacion del agua: se consumen elevadas cantidades de agua®®
y se puede producir su contaminacién por drenaje acido, lixiviacion de metales

pesados y por el depésito de sedimentos®.

5. Modificaciones hidroldgicas e hidrogeoldgicas: de ser necesario proceder a la
desecacion de la zona de extraccion, se pueden modificar las condiciones
hidrogeoldgicas, ocasionando cambios en la red de drenaje por desequilibrios en
la escorrentia superficial e infiltracion, pudiendo llegar a afectar a manantiales y
humedales cercanos o distantes por cambios en el nivel freatico®. Asimismo, la
acumulacion de escombros en los cauces de los rios, puede ocasionar su
modificacion®.

6. Contaminacion, erosién y pérdida del suelo: se puede ocasionar la
contaminacion del suelo por lixiviados y vertido de residuos contaminantes; Y
su erosién, compactacion y pérdida de sus horizontes superficiales®, por la

extraccion y arranque de materiales, creacién de escombreras y otras

17 COMISION EUROPEA (2011). Orientacion de la Comisién Europea... cit. p. 40. Disponible en:
<ec.europa.eu> [Ultima consulta: 27 de mayo de 2019].

¥ INSTITUTO GEOLOGICO Y MINERO DE ESPANA (1996). Manual de restauracion de terrenos y
evaluacion de impactos ambientales en la mineria, p. 69. Disponible: <info.igme.es> [Gltima consulta: 27
de mayo de 2019].

9 SECRETARIO GENERAL DE LA ONU (2010). Informe sobre opciones de politica y medidas para
acelerar la aplicacién: mineria, p. 11. Disponible en: <undocs.org> [dltima consulta: 27 de mayo de
2019].

% FERNANDEZ-ESPINAR LOPEZ, Luis Carlos (1986). “El conflicto de intereses entre el medio
ambiente y el desarrollo del sector econémico minero”. Revista de administracion pablica, n. © 111, p.
242.

2L COMISION EUROPEA (2011). Orientacién de la Comisién Europea... cit. p. 38.

22 Asf ocurre en Galicia con los residuos derivados de las explotaciones de pizarra. Vid. PARADELO
NUNEZ, Remigio; CARDENES VAN DEN EYNDE, Victor; BARRAL SILVA, Maria Teresa (2011).
“Descricion da industria galega da lousa e do seu impacto ambiental”. Revista Real Academia Galega de
Ciencias, nim. 30, pp. 65-90. Disponible en: <ragc.gal>[ultima consula: 19 de junio de 2019];
GUTIERREZ DEL REY, Francisco (2011). “Explotacion da pizarra en Galiza ¢ os seus impactos
ambientais”, Cerna ndm. 65, pp. 36-37. Disponible en: <adega.gal> [Ultima consulta: 14 de junio de
2019].

% Las actividades mineras de extraccion de minerales metalicos no férreos se incluyen como actividades
potencialmente contaminantes de los suelos en el Anexo | del Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el
que se establece la relacion de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y
estandares para la declaracion de suelos contaminados.

11


http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/neei_report_es.pdf
http://info.igme.es/SidPDF/065000/106/65106_0001.pdf
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instalaciones de residuos mineros, taludes, trafico de maquinaria pesada, y

construccion de infraestructuras®.

7. Generacion de residuos: la mineria genera grandes cantidades de residuos®, y
las instalaciones de residuos mineros, como las balsas, pueden provocar graves

desastres ambientales si se produce su rotura 0 mal funcionamiento.

8. Pérdida, degradacion y fragmentacion de habitats?®: pueden ocasionarse por los
desmontes, creacion de las infraestructuras necesarias para la actividad minera,
vertidos y contaminacion de aguas y suelos, y por la alteracion de los sistemas

hidrolégicos o hidrogeolégicos, entre otros motivos®'.

9. Perturbaciones en la fauna y flora y desplazamiento de especies: los impactos
ambientales que hemos descrito, afectan a la biodiversidad, con distinta
intensidad, en funcién de su duracion, magnitud del impacto, tipo, extension,
momento, por los efectos acumulativos que tengan lugar y en funcion de la
sensibilidad de las especies. A consecuencia de ello, se puede producir el

desplazamiento de las especies, y reducir su cria y supervivencia.

10. Alteraciones y degradacion del paisaje: las explotaciones mineras producen
grandes transformaciones en el paisaje?, pues afectan a extensas superficies® y
las transforman mediante desmontes, apertura de huecos, creacién de

infraestructuras e instalaciones de residuos mineros™’.

** INSTITUTO GEOLOGICO Y MINERO DE ESPARNA (1996). Manual de restauracién de terrenos...,
cit.,, p. 69.

% En la Comunicacién de la Comisién Europea, Promover el desarrollo sostenible..., cit..., p. 9 se sefiala
que «la explotacién minera se encuentra entre las mayores fuentes de residuos a escala ‘comunitaria».
Asimismo, en el Informe del Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la Directiva 2006/21/CE sobre
residuos de la mineria, de 23 de marzo de 2017 [2015/2117(INI)], se indica que los residuos de la mineria
representan un 1/3 de los residuos generados en la UE.

%6 Segln la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacién de los
habitats naturales y de la fauna y flora silvestres [art. 1, b], los habitats naturales «son zonas terrestres o
acuaticas diferenciadas por sus caracteristicas geograficas, abioticas y bidticas, tanto si son enteramente
naturales como seminaturales».

7 COMISION EUROPEA (2011). Orientacién de la Comisién Europea... cit., p.34.

% En Galicia, las zonas de Valdeorras, O Courel y O Val do Louro, sus paisajes se encuentran
profundamente afectados por la acumulacion de explotaciones mineras, y se considera que se debe llevar
a cabo una planificacion territorial que aborde sus impactos y para llevar a cabo su rehabilitacién. Asi se
sefiala en el Borrador de las Directrices da Paisaxe de Galicia. Disponible en: <cmatv.xunta.gal> [dltima
consulta: 29 de mayo de 2019].

2 por ejemplo, la mina de Meirama (Cerceda), tenia una extension de 613 hectéreas y, la mina de As
Pontes, 1.150 hectareas. Si una hectarea es la extension de un campo de ftbol, nos podemos hacer una
idea de las transformaciones que producen las actividades mineras en el paisaje.

%0 El proyecto de la mina de Touro contempla la creacién de dos balsas de residuos mineros, con
perimetros cercanos a los 3 kilometros, y una altura de 80 metros. Continuado con los ejemplos prosaicos,
la altura seria equivalente a las torres de la Catedral de Santiago de Compostela. Vid. GALICIAPRESS
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2. La proteccion del medio ambiente en las actividades mineras a través del

Derecho

Los impactos ambientales descritos y la consideracion de la mineria como actividad
econdémica que puede generar crecimiento econémico y la creacion de puestos de
trabajo, nos sitlan ante lo que parece una incansable disputa entre dos valores juridicos
enfrentados: la proteccion del medio ambiente y el crecimiento econémico, o, en este

caso, el crecimiento del sector minero.

A continuacién, analizaremos cuales han sido, a rasgos generales, los criterios
jurisprudenciales que se han seguido para compatibilizar ambos bienes, v,
posteriormente, introduciremos las técnicas mediante las que, desde el Derecho, se ha
buscado evitar, eliminar, reducir o compensar los impactos ambientales que producen
las actividades mineras. Con ello, nos aproximaremos a lo que es el objeto principal de

nuestro estudio: la rehabilitacion de los espacios afectados por actividades mineras.

2.1. La compatibilidad entre mineria y proteccion del medio ambiente en

funcidn del juicio de ponderacion y prevalencia

En atencion a los impactos ambientales sefialados, a través del Derecho se busca
establecer controles y requisitos que ordenen las actividades mineras y las hagan

compatibles con la proteccion del medio ambiente™.

Segun el ordenamiento juridico espafiol y la interpretacion que del mismo ha venido
haciendo la jurisprudencia, no existe en Espafa la posibilidad de rechazar que se puedan
llevar a cabo actividades mineras sin que ello se fundamente en un juicio previo de
ponderacién entre los bienes juridicos en juego, a saber: la proteccion del medio

ambiente, y el desarrollo del sector econémico minero.

(2018).” Se convoca una huelga feminista de 24 horas para el 8 de marzo en Galicia”, <galiciapress.es>
[Ultima consulta: 27 de mayo de 2019].

L En la Comunicacion de la Comisién Europea, de 3 de mayo de 2000: «Promover el desarrollo
sostenible en la industria extractiva no energética de la UE» [COM(2000) 265 final], se sefiala que «las
operaciones extractivas presentan unas caracteristicas que hacen necesario mantener un equilibrio
riguroso, y a veces delicado, entre intereses econdémicos, ambientales y sociales. Por una parte, la
ubicacidn de la industria depende de la presencia de yacimientos geolégicos cuyo aprovechamiento sea
viable; por otra, las operaciones extractivas afectan inevitablemente al medio ambiente y al paisaje, asi
como a la salud y la seguridad de los trabajadores y los ciudadanos afectados por las emisiones que se
producen. Las operaciones extractivas también plantean la cuestién del agotamiento de los recursos no
renovables [...] Si bien es cierto que la industria constituye una fuente importante de empleo y de
creacion de riqueza, sus operaciones exigen la aplicacion de importantes medidas de control, a fin de
garantizar un nivel elevado de proteccion tanto del medio ambiente, como de la salud y la seguridad de
los trabajadores» [apartado 2.1].
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La evolucion jurisprudencial sobre el juicio de ponderacion parte de una prevalencia de
las actividades productivas, frente a la proteccién del medio ambiente®?. Marcé un punto
de inflexion la aprobacion de la Constitucion Espafiola de 1978 (en adelante, CE), que,
en su articulo 45, reconocio el derecho que todos tenemos «a disfrutar de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo»,
y mediante el que impuso a los poderes publicos el deber de «velar por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la
vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable

solidaridad colectiva».

Ello dio pie a que la STC 64/1982, de 4 de noviembre, se pronunciase sobre la necesaria
toma en consideracion de los intereses ambientales en el &mbito de las actividades
mineras. Esta sentencia resolvio el recurso de inconstitucionalidad promovido contra la
Ley 12/1981, de 24 de diciembre, del Parlamento de Catalufia por la que se establecian
normas adicionales de proteccion de los espacios de especial interés natural afectados
por actividades extractivas. Segun la misma, en virtud del articulo 45 CE «no puede
considerarse como objetivo primordial y excluyente la explotacion al maximo de los
recursos naturales, el aumento de la produccion a toda costa, sino que se ha de
armonizar la "utilizacion racional de esos recursos con la proteccion de la naturaleza,
todo ello para el mejor desarrollo de la persona y para una mejor calidad de vida"»*.
Por ello, considera que se debe «ponderar en cada caso concreto la importancia para la
economia nacional de la explotacion de que se trata y el dafio que pueda producir al
medio ambiente...»**. Aplicando este criterio, declara inconstitucional la prohibicion
con caracter general® de las actividades extractivas que se establecia en la ley
impugnada, que impedia llevar a cabo actividades extractivas de las secciones C y D
(que son las que se consideran de mayor importancia econdémica), en amplias zonas del

territorio, por sustraer a la riqueza nacional los recursos mineros, y porque la proteccion

%2 Asi lo indica QUINTANA LOPEZ, Tomés (2013). Concesion de minas y proteccion del medio
ambiente. Tirant lo Blanch, pp. 105-106.

% FJ 2. A juicio de JORDANO FRAGA, Jesls (2008). Un desafio para los ordenamientos en el siglo
XXI: el desarrollo sostenible. Cuadernos de derecho local, nim. 16, p. 63, ello significa que el TC ha
interpretado «que el modelo constitucional del desarrollo es de caracter cualitativo y no meramente
cuantitativo basado en un ciego productivismo».

“FJ8.

% También declaran la inconstitucionalidad de las prohibiciones absolutas e incondicionadas, las SSTC
106/2014, de 24 de junio de 2014, 134/2014, de 22 de julio, 208/2014, de 15 de diciembre y 235/2015, de
5 de noviembre.
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del medio ambiente debe armonizarse con la explotacién de los recursos econémicos™.
Sin embargo, si admite que se puedan prohibir las actividades mineras en casos
concretos®’, cuando no exista un interés prioritario®, asi como la imposicion de cargas y
requisitos para la proteccion del medio ambiente, siempre que «no alteren el
ordenamiento basico minero, sean razonables, proporcionados al fin propuesto y no

quebranten el principio de solidaridad»™.

Los pronunciamientos del TS también siguen la doctrina establecida por el TC a la hora
de considerar necesario realizar una ponderacion entre los interese en conflicto para
valorar la legalidad de las prohibiciones de llevar a cabo actividades mineras®, si bien,
en algunos supuestos, demuestran una mayor sensibilidad ambiental*'. Ademés, el TS
también considera que no resulta posible establecer prohibiciones generales y abstractas
de actividades extractivas, debiendo ser adecuadamente motivadas y tener un alcance

limitado*?.

El juicio de ponderacion descrito se puede realizar en diferentes momentos: En un

momento anterior a la presentacion de los proyectos mineros, por medio de la

*FJ6.
% por ello, la STC 170/1989, de 19 de octubre, declaré constitucional la prohibicién que se contenia en la
Ley de la Comunidad Auténoma de Madrid 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de la Cuenca
Alta del Manzanares. Esta prohibiciéon consistia en la realizacion de actividades extractivas en los
espacios declarados como Zonas de Reserva Natural. Segin el TC, «el caracter territorialmente limitado
de la prohibicion, y su escasa repercusion en el interés general econdmico, permiten entender que el
gggislador autondmico ha ponderado adecuadamente los valores constitucionales protegibles» [FJ 7].

FJ 6.
¥FJ5.
0 Especialmente interesante para Galicia resulta la STS de 15 de octubre de 2010 (rec. 645/2008), que
resuelve en relacion a la prevalencia de una explotacion de cuarzo frente a la conservacion de la
integridad fisica y juridica de montes vecinales en mano comuin, considerando que ésta ultima es la que
ha de prevalecer.
* Asi, la STS de 26 de diciembre de 1989 (res. 1757/1989), que se pronuncia sobre un conflicto por
extraccion de turba en el Parque Nacional de Daimiel, sefialé que «cualquier interpretacion que se haga
por los érganos competentes de las normas aplicables han de partir de aquel mandato constitucional de
proteccion de la naturaleza, por lo que en caso de duda han de inclinarse por negar la autorizacién para
cualquier actividad que pueda dafiar o menoscabar el deseable equilibrio natural. Y ello porque el medio
ambiente natural es el supersistema que integra los demas. Y, como también es propio de todo sistema,
los distintos subsistemas han de sacrificar su optimizacion en beneficio del sistema global» [FJ 6].
También cuando se trata de adoptar medidas cautelares, se aboga por dar prevalencia al medio ambiente,
como asi lo indica JORDANO FRAGA, Jesus (1998). “El proceso de afirmacion del medio ambiente
como interés publico prevalente o la tutela cautelar ambiental efectiva: La suspension de los actos
administrativos por razon de la proteccion del medio ambiente en la jurisprudencia del TS”. Revista de
administracién publica, nim.145, pp. 169-198.
2 por todas, vid. STS 2006/2016 de 19 de septiembre de 2016 (rec. 2081/2015), que contiene una
completa recopilacién de las sentencias dictadas por el TS en la materia. En cuanto a la interpretacién
que se realiza desde la jurisprudencia comunitaria, a juicio de JORDANO FRAGA, JesUs ((2008). Un
desafio para..., cit, p. 72, «la doctrina del Tribunal Constitucional que consagra como modelo
constitucional el desarrollo sostenible contrasta con la progresiva afirmacién de la prevalencia del bien
juridico medio ambiente en el Derecho Ambiental de la Union Europea y en la doctrina del TICE».
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planificacion territorial*®

(sometida a evaluacion de impacto ambiental estratégica), o
por medio de las limitaciones que se imponen a la implantacion de nuevas actividades
mineras en virtud instrumentos urbanisticos o limitaciones en planes de ordenacion de
los recursos naturales y planes rectores de uso y gestion (en espacios naturales

protegidos)*.

La ponderacion también tiene lugar en un momento posterior, cuando ha de decidirse si
en un espacio determinado, en el que en principio se pueden llevar a cabo actividades
mineras, los proyectos a realizar resultan compatibles con la proteccion del medio
ambiente. En este caso, el juicio de ponderacion se integra dentro de las técnicas de
intervencion administrativa consistentes en la evaluacion de impacto ambiental de
proyectos, la evaluacion adecuada de impacto ambiental (cuando las actividades puedan
afectar de forma apreciable a espacios integrados en la red Natura 2000)*, los planes
de restauracion, a través de los cuales se materializa la obligacion de rehabilitar los
espacios afectados por actividades mineras, asi como en el procedimiento de

otorgamiento de los titulos mineros*.

Por otra parte, para hacer compatible las actividades mineras con la proteccion del

medio ambiente, a éstas también les resulta de aplicacion diversa normativa ambiental,

3 En relacion con los instrumentos de ordenacién del territorio, el art. 122 de la LEMI impide que en
ellos puedan contenerse prohibiciones de caracter genérico. Este articulo se introdujo con la disposicion
adicional primera de la Ley 12/2007, de 2 de julio, por la que se modifica la Ley 34/1998, de 7 de
octubre, del Sector de Hidrocarburos, con el fin de adaptarla a lo dispuesto en la Directiva 2003/55/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2003, sobre normas comunes para el mercado
interior del gas natural.

* Respecto a las limitaciones en espacios naturales protegidos, vid. DEL CASTILLO MORA, Daniel
(2016). “Las tensiones entre mineria y espacios naturales protegidos: su consideracion en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo y en el Tribunal de Justicia de la Unidén Europea”. Revista Andaluza
de Administracion Plblica, nam. 96, pp. 167-184; RAMIREZ SANCHEZ-MAROTO, Carlos (2018).
Mineria y medio ambiente: las prohibiciones o limitaciones de las actividades mineras en los espacios
naturales protegidos, Actualidad Juridica Ambiental, nim. 76, pp. 79-101; y RAMOS MEDRANO, Jose
Antonio (2016). “La prohibicion de actividades mineras en la ordenacion territorial y urbanistica, a la luz
de la Jurisprudencia”. Actualidad Juridica Ambiental, nim. 62, 1-15

* En estos casos, el juicio de prevalencia, en realidad, consiste en valorar si estamos ante una razon
imperiosa de interés publico de primer orden que permita realizar el proyecto, aun cuando se pueda
afectar significativamente al espacio en cuestion. Entre estas causas de primer orden, estarian las
econdmicas, de acuerdo con el art. 6.4 de la Directiva 92/43/CEE sobre los hébitats, pero habran de tener
la consideracion de «razon imperiosa de interés pablico de primer orden». Al respecto, vid. COMISION
EUROPEA (2019). Gestion de espacios Natura 2000. Disposiciones del articulo 6 de la Directiva
92/43/CEE, sobre los hébitats [2019/C 33/01].

“ El art. 24 de la Ley 3/2008, de 23 de mayo, de ordenacién de la mineria de Galicia dispone que si la
solicitud de un derecho minero afectase a otro derecho preexistente 0 a otros usos de interés publico, el
organo minero deberd pronunciarse sobre su compatibilidad o incompatibilidad, asi como sobre su
prevalencia, y para ello tendra en cuenta los siguientes criterios: a) viabilidad del interés econémico de la
solicitud; b) Incidencia en el entorno natural y social, paisaje y medio rural; ¢) Su repercusion sobre otras
infraestructuras de interés publico. Si se estima que la solicitud resulta incompatible con un derecho
minero preexistente, se pondra fin al procedimiento mediante resolucion motivada;
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como la que se contiene en determinados preceptos de la Ley 22/1973, de 21 de julio, de
Minas (en adelante, LEMI)*, asi como la dictada en materia de aguas, residuos (en
aquello no regulado por la normativa especifica minera), calidad del aire y ruidos, entre
otras. En especial, las plantas de tratamiento de minerales asociadas a las explotaciones
mineras, se encuentran sujetas a la obtencion de una autorizacion ambiental integrada,
de conformidad con el Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de prevencion y control integrados de la

contaminacion, cuando se trate de instalaciones incluidas en el anexo | de esta norma.

2.2. La proteccion del medio ambiente a través la rehabilitacion de los espacios

afectados por actividades mineras

Las actividades mineras no pueden suponer la degradacién permanente del espacio en
que se llevan a cabo, sino que deben ser contempladas como usos del suelo de caracter
temporal. Por ello, mientras se realizan las labores de extraccion, y hasta su finalizacion,
debe ejecutarse la rehabilitacion de los espacios afectados, de manera que, al finalizar
las labores de rehabilitacion, se encuentren en unas condiciones satisfactorias. Como
expresa la STS 1404/2018, de 20 de septiembre de 2018 (rec. 4396/2017), «en el marco
normativo actual, la restauracion del territorio, se ha convertido en una prioridad que ha
de tenerse presente desde antes del inicio de la actividad, siendo un medio para evitar o
reducir los dafios sobre la salud de las personas y el medio ambiente, y una oportunidad

para dotar de una segunda vida al espacio afectado por la actividad extractiva»”®.

La obligacién de rehabilitar se impone a quienes realicen actividades mineras*®, por
medio de la obligatoria presentacién, para su autorizacién por parte de la autoridad
minera, de los planes de restauracion. Las obligaciones de rehabilitacion que se
contemplan en los planes de restauracion deben ajustarse a los requerimientos de su
normativa especifica, esto es, el Real Decreto 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 (en adelante, RD 975/2009). Esta normativa, define la
rehabilitacion como el «tratamiento del terreno afectado por las actividades mineras de

forma que se devuelva el terreno a un estado satisfactorio, en particular en lo que se

" Arts. 5.3, 17.2, 20.2.a), 33.2, 66, 69 y 110 LEMI.
“FJ5.
*Vid. infra capitulo 3, aparatado 1.2, respecto al &mbito de aplicacion de los planes de restauracion.
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refiere, segun los casos, a la calidad del suelo, la fauna, los habitats naturales, los

sistemas de agua dulce, el paisaje y los usos beneficiosos apropiados»*°.

De la anterior definicion se derivan las siguientes conclusiones. En primer término, el
RD 975/2009 impone que se devuelvan los terrenos a un estado satisfactorio, y no a su
estado originario. Por tanto, la rehabilitacion no tiene por qué consistir en la
restauracion de los terrenos a su estado anterior. Por ello, aunque los verbos restaurar y
rehabilitar son empleados como sinénimos™', a nuestro parecer, es el verbo rehabilitar™
el que debe ser empleado, tal y como se hace en el RD 975/2009%. En este sentido,
MONTOYA MARTIN sefala que el término restauracion no resulta adecuado, al no
contemplar la perspectiva integral con la que se debe abordar el tratamiento de los
terrenos afectados por actividades mineras, pues éste «no se limita una recuperacion de
los terrenos o espacios a su estado originario, sino que incluye la planificacion de los

nuevos usos futuros»>*,

En segundo término, una vez determinado que la rehabilitacién no tiene por qué ser

sinbnimo de restauracion, es preciso sefialar que la rehabilitacion constituye un

%0 Art. 3.7.a) RD 975/20009.

51 Asi se comprueba en el Diccionario de sinénimos y anténimos (2004), vol. 2, Espasa Calpe, p. 1173,
en el que restauracién se presenta como sinbnimo reparacion, renovacion, recuperacion y rehabilitacién.
Y asi también lo hace la normativa que resulta de aplicacion a la rehabilitacion de espacios afectados por
actividades mineras, esto es, el RD 975/2009, pues si bien establece la obligacion de aprobar planes que
denomina de restauracion, cuando analiza su contenido, se refiere a las medidas a adoptar como de
rehabilitacion, y también en el titulo de la norma se emplea el verbo rehabilitar.

52 Segtin la Real Academia Espafiola (2014). Diccionario de la lengua (ed. 232). el verbo restaurar, en lo
gue a nosotros nos interesa, contiene las siguientes acepciones: «1. Recuperar 0 recobrar; 2. Reparar,
renovar o volver a poner algo en el estado o estimacion que antes tenia; En cuanto al verbo rehabilitar, se
define como: 1. Habilitar de nuevo o restituir a alguien o algo a su antiguo estado». Disponible en:
<rae.es>_[Gltima consulta: 1 de junio de 2019].

%% El RD 975/2009 también opta por emplear el término rehabilitacién, lo que se justifica, de acuerdo con
el apartado Il de su exposicién de motivos, por ser un concepto «mas exacto y acertado, pues
rehabilitacion se define como el tratamiento del terreno afectado por las actividades mineras de forma que
se devuelva el terreno a un estado satisfactorio, en particular en lo que se refiere, segln los casos, a la
calidad del suelo, la fauna, los habitats naturales, los sistemas de agua dulce, el paisaje y los usos
beneficiosos apropiados». A pesar de ello, se decide mantener el concepto (mas bien la terminologia), de
«plan de restauracion» de acuerdo con la terminologia tradicional derivada del articulo 45.2 de la
Constitucién. En conclusion, la justificacién ofrecida por el RD 975/2009 es autorreferencial, pues se
justifica en base a la propia definicién de rehabilitacién que se contiene en su art. 3.7.a), sin explicar por
qué ésta misma definicién no podria predicarse respecto a la restauracién, por lo que, a nuestro juicio, no
aporta mayor luz a la cuestion.

* MONTOYA MARTIN, Encarnacién (2017). “La regeneracién de las zonas mineras: aspectos
ambientales y territoriales”. En: GARCIA RUBIO, Fernando (coord.). Las nuevas perspectivas de la
ordenacion urbanistica y del paisaje: smart cities y rehabilitacion. Una perspectiva hispano-italiana.
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Serie: Claves del Gobierno Local, nim. 23, p. 158, si bien esta
autora defiende que se debe emplear el verbo regenerar.
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concepto juridico indeterminado®. Por ello, no resulta posible determinar a priori en
qué consistira la rehabilitacion, sino que dependera de las circunstancias concurrentes
en cada caso, esto es, en funcién del tipo de explotacién y del espacio en que haya de

efectuarse.

Como sefiala la STC 64/1982, de 4 de noviembre, la armonizacion entre los intereses
ambientales y econdémicos presentes en las actividades mineras «requiere también
entender que la restauracion exigida podra no ser siempre total y completa, sino que ha
de interpretarse con criterio flexible®». Por tanto, en relacién a la rehabilitacion,
también se debe realizar el juicio de ponderacion, a fin de sopesar si las condiciones que
se imponen para la rehabilitacion son adecuadas para armonizar el conflicto de intereses
entre la proteccion del medio ambiente y el crecimiento econémico derivado de la
explotacion de los minerales®’. Por tanto, la configuracién de la rehabilitacion como
concepto juridico indeterminado supone que la Administracion minera podra denegar el
titulo minero solicitado con fundamento en la insuficiencia o carencias del plan de
restauracion®®, y también podra conllevar el derecho a una indemnizacién por
responsabilidad patrimonial de la Administracion si se considera que la operacion de
valoracion respecto a la suficiencia del plan de restauracion, llevada a cabo por la

Administracion, no resulta razonable o razonada®®.

> QUINTANA LOPEZ, Tomas (2013). Concesién de minas... cit., p. 170, aunque emplea el término
ggstauracién, considera que es un concepto juridico indeterminado.

FJ 8.
> Asf lo efectlia, por ejemplo, la STSJ de Castilla y Ledn, de 30 de marzo de 2010 (rec. 1219/2004), que,
en relacion a la denegacion de la autorizacion de un plan de restauracién, considera que la Administracion
habria «ejercitado de manera razonada y razonable las facultades que el ordenamiento juridico le concede
respecto del otorgamiento de la autorizacion en cuestion, pues justifica cumplidamente las circunstancias
medioambientales que desaconsejaban la actuacién minera pretendida» FJ 5. En igual sentido se
pronuncia, la STS de 5 de junio de 2007 (rec. 9139/2003).
*8 Art. 5.2 RD 975/2009.
> Siempre que, ademas, se cumplan los requisitos que la jurisprudencia viene exigiendo. Segin la STS de
5 de junio de 2007,( rec. 9139/2003), estas exigencias se concretan en que «el particular sufra una lesién
en sus bienes o derechos que no tenga obligacion de soportar y que sea real, concreta y susceptible de
evaluacion econémica; que la lesion sea imputable a la Administracién y consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos y que, por tanto, exista una relacién de causa
a efecto entre el funcionamiento del servicio y la lesidn, sin que ésta sea producida por fuerza mayor [...]
Por lo que se refiere a las caracteristicas del dafio [...] habra de ser efectivo, evaluable econémicamente e
individualizado, concretando [...] que solo seran indemnizables las lesiones producidas al particular
provenientes de dafios que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la ley [...]». La
responsabilidad patrimonial de la Administracion se regula en la seccién 12 capitulo IV, de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
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3. Lasituacion actual de la mineria en un contexto global

La situacién de la mineria en Galicia, y la importancia de la rehabilitacion de los
espacios afectados por actividades mineras, no se puede comprender haciendo
abstraccion de cudl es el contexto global en el que se incardina. Las actividades mineras
se sustentan en la extraccion y apropiacion de los recursos naturales, mayoritariamente,

del Sur global®

0 de la periferia, para lograr satisfacer las crecientes necesidades
materiales de la poblacion mundial. Ademas, como hemos visto, las actividades mineras
producen graves impactos ambientales, que contribuyen al cambio global, afectando a
las formas de vida, transformando el territorio y el paisaje conocido, hasta el punto de
que si podemos hablar de Antropoceno®, éstas habran sido protagonistas de su
configuracién geomorfoldgica, y corresponsables de asentar los cimientos para el
crecimiento material que sustenta el desarrollo econémico del Norte global. Asi, las
actividades mineras habilitan el crecimiento sin limites que, en un planeta que no puede
sostenernos el pulso, acaba por generar la crisis ecoldgica y climatica en la que nos

hallamos inmersos®?.

La pérdida de biodiversidad creciente es una de las consecuencias del impacto de las

actividades humanas sobre el medio ambiente®, y, entre los agentes de transformacion

% vid. JARIA | MANZANO, Jordi (2016 “La externalizacion de costes ambientales en el acceso a los
recursos naturales: marco institucional y distribucion inequitativa”, Working Paper n°. 4, Proyecto Del
desarrollo sostenible a la justicia ambiental: Hacia una matriz conceptual para la gobernanza global
(DER2013-44009-P), Ministerio de Economia y Competitividad. Disponible en: <dret-public.urv.cat>
[Gltima consulta: 30 de mayo de 2019]. También se destaca en INTERNACIONAL RESOURCE PANEL
(2019). Global Resources Outlook 2019: Natural Resources for the Future We Want. United Nations
Environment Programme, p. 27, al indicar que «the material footprint of high-income regions is greater
than their domestic material consumption, indicating that consumption in these countries relies on
materials from other countries through international supply chains». Disponible en: <wedocs.unep.org>
[Gltima consulta: 19 de mayo de 2019].

°1 Como apunta JARIA | MANZANO, Jordi (2016). “El Derecho, el Antropoceno y la Justicia”. Revista
Catalana de Dret Ambiental, vol. VII, n.° 2, p. 9, el término fue acufiado por Paul J. Crutzen, en su
articulo “Geology of mankind”, publicado en la revista Nature en el afio 2002. Aunque ain no ha sido
reconocido de un modo oficial por la Comisidn Internacional de Estratigrafia de la Union Internacional de
Ciencias Geoldgicas, que se encarga de supervisar la tabla de tiempo geol6gica oficial, cada vez cuenta
con mas apoyo, apunta el autor que sirve para representar de forma apropiada la realidad y «reconocer el
potencial adquirido por la especie humana de manipular su propio entorno de vida» De hecho, el 21 de
mayo de 2019, fue reconocido como una nueva era geol6gica por parte del Working Group on the
Anthropocene, por amplia mayoria.

%2La huella ecoldgica actual, a escala global, se calcula en 1,7 planetas Tierra, como se indica en
<footprintnetwork.org> [Ultima consulta: 29 de mayo de 2019].

%3 Se advierte que 1 millén de especies se encuentran al borde de la extincién, en IPBES (2019). Summary
for policymakers of the global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the
Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services. Disponible en:
<ipbes.net> [Gltima consulta: 29 de mayo de 2019];
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antrépica, las actividades mineras desempefian un papel principal®. Por ello, es
fundamental que, a la hora de proyectar nuevas explotaciones mineras, se valoren
adecuadamente los impactos que tendran en términos de pérdida de biodiversidad y que,
de realizarse, éstas se lleven a cabo del modo mas respetuoso posible con el medio
ambiente. En este sentido, como veremos a lo largo de este trabajo, existen limitaciones
para que las actividades mineras se realicen en espacios naturales protegidos, y sus
consideraciones ambientales determinan las exigencias de las rehabilitaciones que en
ellos deban de realizarse®™. Ademés, la pérdida de biodiversidad, y la normativa
aprobada para poder revertir y detener dicho proceso, exigen impulsar decisivamente la
rehabilitacién de los espacios afectados, e incorporar el componente ecolégico o
enfoque por ecosistemas en las técnicas de rehabilitacion. En este sentido, la
rehabilitacion ecoldgica de espacios afectados por actividades mineras se plantea como
una perspectiva de actuacion a promover para poder restaurar el medio ambiente, de

gran importancia en el contexto actual®.

La crisis climética® también es fruto de los patrones que gufan la extraccion,
produccién y consumo de materias primas®®. Para hacerle frente, y poder asi cumplir

con los mandatos del Acuerdo de Paris de 2015%, y con los compromisos de la UE™ en

% El 90% de la pérdida de diversidad biolégica y del estrés hidrico se debe a la extraccién y la

transformacion de los recursos naturales. Asi se destaca en INTERNACIONAL RESOURCE PANEL
(2019). Global Resources Outlook 2019: Natural Resources for the Future We Want. United Nations
Environment Programme, p. 27. Disponible en: <wedocs.unep.org> [dltima consulta: 19 de mayo de
2019].

% vVid infra capitulo 3, apartado 3.3.

% vid. infra capitulo 3, apartado 4.

%7 Emergencia climética, o crisis climatica, son expresiones que cada vez se escuchan con mas frecuencia,
y que se declaran con solemnidad y aparente convencimiento, a la espera de confirmarse si el devenir de
la accion politica evolucionara en coherencia. El dltimo informe del IPPC (2018). Special Report Global
Warming of 1,5°C], advierte que se debe limitar al aumento de las temperaturas a 1,5 °C, para evitar
fenémenos meteorolégicos extremos, y que en 2050 debe alcanzarse el objeto de cero emisiones netas de
diéxido de carbono a nivel mundial. Disponible en: <www.ipcc.ch> [dltima consulta: 29 de mayo de
2019.

% En las Gltimas cinco décadas, la poblacién global se ha duplicado y la extraccion de minerales se ha
triplicado. Asimismo, la extraccion y el procesamiento de recursos para convertirlos en materiales,
combustibles y alimentos generan aproximadamente la mitad del total de las emisiones de gases de efecto
invernadero en el mundo (sin tener en cuenta los impactos climaticos relacionados con el uso de la tierra).
Vid. INTERNACIONAL RESOURCE PANEL (2019). Global Resources Outlook 2019: Natural
Resources for the Future...cit., p. 27.

% Tanto la UE como Espafia son parte del Acuerdo de Paris, y éste tiene como objetivo reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero muy por debajo de los 2 °C, y proseguir los esfuerzos para
limitarlo a 1,5 ° [art. 2, a) del Convenio de Paris].

"0 En relacién con los compromisos de mitigacion, el Acuerdo de Paris no impone objetivos de reduccién
de emisiones vinculantes para las Partes, sino que las Partes deben preparar, comunicar y mantener
medidas de mitigacion que permitan cumplir el objetivo de sus contribuciones, a fin de alcanzar la
reduccion de emisiones perseguida. En tal sentido, para el periodo 2013-2020, el Consejo de la Union
Europea acordd, en sus conclusiones de 9 de marzo de 2012, aprobar una reduccion del 20% para el
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materia de mitigacion, es preciso acometer una transicion energética que nos conduzca
hacia la descarbonizacion de la economia. Y ello tiene extraordinarias consecuencias en
las actividades mineras. Asi, por una parte, las minas de carbon se ven abocadas a su
cierre®, mientras se abren las puertas a inversiones millonarias que garanticen su
adecuada rehabilitacién’?; y, por la otra, la transicién energética necesita de la

obtencién de nuevos minerales con los que abastecer su base material .

Frente a las problematicas ambientales descritas, la mineria no tiene visos de reducirse,
tanto por el incremento de la demanda de minerales metalicos derivada de la transicién
energética’® como por las previsiones de aumento de la poblacién mundial pues, en la
actualidad, de la mineria dependen buena parte de los sectores econémicos, como los de
la construccion, industria quimica, automovilistica, entre otros, y los minerales resultan

esenciales para mantener nuestro ritmo de vida. Por este motivo, se prevé que el

conjunto de la Unién Europea (respecto a los niveles de 1990). Adoptado el Acuerdo de Paris, la Unién
Europea comunico, el 6 de marzo de 2015, sus contribuciones determinadas a nivel nacional segln las
cuales se fijaba el objetivo de reducir sus niveles de emision de gases de efecto invernadero en al menos
un 40% (en relacidn con los niveles de emisiones de 1990) durante el periodo comprendido entre el 1 de
enero de 2021, y el 31 de diciembre de 2030, de acuerdo con las Conclusiones del Consejo de la Union
Europea de octubre de 2014 y con la Estrategia para el clima y la energia en el periodo 2020 a 2030,
definida por la Comision Europea.

™! Lo que, por otra parte, ya venia impuesto en virtud de la Decision del Consejo, de 10 de diciembre de
2010, relativa a las ayudas estatales destinadas a facilitar el cierre de minas de carb6n no competitivas [OJ
L 336, 21.12.2010, pp. 24-29], que obligaba a las minas de carb6n a devolver las subvenciones recibidas
en la UE, en caso de que no se procediese al cierre en 2018. Por ahora, solo dos explotaciones mineras de
carbdn se plantean su continuidad en Espafia.

72 Pese a que la rehabilitacion ha de correr a cargo de los explotadores mineros, como analizaremos a lo
largo de este trabajo, las ayudas aprobadas para la rehabilitacion de las zonas afectadas por las minas de
carbén ascienden a 20 millones de euros. Asi consta en: <miteco.gob.es> [Gltima consulta: 29 de mayo de
2019]. No obstante, debe tenerse en cuenta que estas ayudas, que se conceden en desarrollo del Acuerdo
Marco para una Transicion Justa de la Mineria del Carbon y Desarrollo Sostenible de las Comarcas
Mineras para el periodo 2019-2027, nicamente podran ir destinadas a aquellas empresas que no estén en
declaradas en situacion concursal, por lo que el Estado asumird buena parte de los costes de la
rehabilitacion de los espacios afectados. Al respecto, vid. PLANELLES, Manuel (2019). “El Estado
asumira el coste de la restauracion ambiental de las Gltimas minas de carbon”, <elpais.com> [Ultima
consulta: 29 de mayo de 2019].

" RIECHMANN, Jorge (2019). “La nueva oleada de extractivismo verde”. Blog de Jorge Riechman:
tratar de comprender, tratar de ayudar. Disponible en: <tratarde.org> [Gltima consulta: 30 de mayo de
2019], recoge y traduce las palabras de Asad Rehman, quien afirma que «[e]n un postrero giro irénico, la
extraccion de los mismos minerales necesarios para nuestras nuevas tecnologias verdes dara como
resultado un debilitamiento de la resiliencia de los ecosistemas, que resulta crucial para amortiguar y
mitigar los impactos del cambio climético irreversible»

" Sobre los retos que plantea la transicion energética, en relacién a la nueva demanda de minerales, se
pronuncia el BANCO MUNDIAL (2017). The Growing Role of Minerals and Metals for a Low Carbon
Future. World Bank Publications, p. 14, en los siguientes términos: «a green technology future is
materially intensive and, if not properly managed, could bely the efforts and policies of supplying
countries to meet their objectives of meeting climate and related Sustainable Development Goals. It also
carries potentially significant impacts for local ecosystems, water systems, and communities. A dialogue
is required at the national and civil society levels within resource-rich developing countries, between the
mining-metals and climate—environmental—clean-energy constituencies, to develop a path forward that
aligns a potential growing market for key commodities with a sustainable future». Disponible en:
<documents.worldbank.org> [dltima consulta: 30 de mayo de 2019].
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consumo de materias primas siga creciendo en las proximas décadas, aproximadamente
en un 110 %, y ello traera de la mano un crecimiento de la actividad minera, que se
estima que aumentara desde 88 mil millones de toneladas extraidas anualmente en 2015,
hasta las 190 mil millones de toneladas en 2060 -lo que supone un incremento superior
al doble-. Ademas, la construccion de edificios y nueva infraestructura, se estima que
implicara un aumento del 2,2 % anual en la extraccion de minerales metalicos, hasta

2060, alcanzando un crecimiento total del 59%.

NOYECCTONIES

Gréfico 3. Prospectiva de la demanda de materias primas
Fuente: Comision Europea (2019)

Ante la necesidad creciente de minerales, y la dependencia exterior de la UE respecto al
suministro de minerales metalicos, desde instancias europeas se busca y se promueve -
mediante la financiacion que ofrece el Programa Horizonte 2020"°-, crear una industria
extractiva europea, que garantice el suministro de minerales considerados como

estratégicos, y, en algunos casos, criticos’®. En tal sentido, se aprob6 la Comunicacion

> V/id. <ec.europa.eu/programmes/horizon2020> [dltima consulta: 1 de junio de 2019].

"® Los minerales criticos o fundamentales son aquéllos respecto a los que la dependencia de la UE es
mayor, teniendo en cuenta su valor econémico, y los riesgos de suministro que presentan. La Gltima lista
actualizada de minerales criticos se contiene en Comunicacion de la Comisién de 13 de septiembre de
2017, relativa a la lista de 2017 de materias primas fundamentales para la UE [COM(2017) 490 final].
Segun se destaca en esta comunicacién, son 27 las materias que hoy en dia se consideran criticas y China
es el pais mas influyente en términos de suministro mundial de la mayoria de las materias primas
fundamentales, seguida de Brasil, EE. UU., Rusia y Sudafrica. Ademas de la concentraciéon de la
extraccion de estos minerales en los paises mencionados, muchos de ellos presentan bajos indices de
sustitucion y reciclado.
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de la Comisién Europea al Parlamento Europeo y al Consejo, de 14 de noviembre de
2008, «lIniciativa de las materias primas: cubrir las necesidades fundamentales en
Europa para generar crecimiento y empleo»’’. En ella se destaca la dependencia que
presenta la UE respecto a la obtencion de «metales de “alta tecnologia” como el cobalto,
el platino, el titanio y las tierras raras y se indica que «la UE no logrard cambiar el
rumbo hacia una produccion sostenible basada en productos no nocivos para el medio
ambiente sin estos metales de alta tecnologia». La iniciativa sefiala que la accién de la
UE debe basarse en tres pilares: el primero busca garantizar el acceso a las materias
primas en los mercados internacionales en las mismas condiciones que otros
competidores industriales. Para ello, la actuacion de la UE deberia enfocarse por medio
de la diplomacia, cooperacién internacional, politica comercial y de desarrollo.

El segundo pilar considera necesario establecer condiciones marco adecuadas en la UE
para potenciar un suministro sostenible de materias primas de fuentes europeas. En este
sentido, se «recomienda simplificar las condiciones administrativas y agilizar la
tramitacion de los permisos necesarios para las actividades de exploracion vy
extraccion»'® y aumentar la base de conocimientos sobre los yacimientos minerales de

la UE, promoviendo proyectos de investigacion, entre otros aspectos.

El tercer pilar se refiere al fomento de la eficiencia de recursos y a promover el reciclaje
para reducir el consumo de la UE de materias primas primarias y disminuir su
dependencia relativa de las importaciones. Ante este reto, se plantean diversas opciones,
como explorar otras vias de obtencion de minerales mas eficientes y respetuosas con el

medio ambiente, impulsar la mineria submarina’, e incluir la economia circular®

7 COM(2008) 699 final. La exposicion de motivos de esta iniciativa resulta reveladora, asf, se indica que
los costes crecientes y alta dependencia de la UE respecto a las materias primas no energéticas,
constituyen factores de importancia creciente para la competitividad de la UE, y que, por ello, resulta
fundamental forjar una respuesta a escala de la UE, y respecto a la descripcion que se hace de la situacion,
se indica que si bien la UE posee muchos yacimientos de minerales «su exploracion y extraccion sufren
una competencia creciente de distintos usos de la tierra y de un medio ambiente dotado de una elevada
regulacion, asi como limitaciones tecnologicas para el acceso a los yacimientos de minerales. Por otra
parte, la UE depende en gran medida de las importaciones de materias primas de importancia estratégica,
que son objeto creciente de distorsiones del mercado. Y al mismo tiempo, es posible garantizar los
suministros de materias mejorando la eficiencia de los recursos y su reciclaje».

'8 Apartado 2.2

" La Comunicacién de la Comisién Europea, de 13 de septiembre de 2012, sobre crecimiento
azul:“Oportunidades para un crecimiento marino y maritimo sostenible” [COM(2012) 494 final], pp. 12-
13. indicaba que «se prevé, sin embargo, que, antes de que finalice 2020, el 5 % de los minerales
utilizados en el mundo (incluidos el cobalto, el cobre y el zinc) proceda ya del lecho de los océanos y que,
para 2030, esa proporcion llegue al 10 %»; Y también se hacia referencia al impuso de la mineria
submarina en la Comunicacion de la Comisién de 13 de septiembre de 2017, relativa a la lista de 2017 de
materias primas fundamentales para la UE [COM(2017) 490 final]. Sin embargo, el Parlamento Europeo
se muestra contrario a esta posibilidad, y en su Resolucién de 16 de enero de 2018, sobre la gobernanza
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también en el ambito de la gestion de los residuos mineros, promoviendo la
investigacion y puesta en practica de técnicas como la mineria de vertedero o la
recuperacion de minerales de los residuos mineros. Al respecto, la Comunicacion de la
Comision Europea, de 2 de diciembre de 2015, “Cerrar el circulo: un plan de accion de

la UE para la economia circular®

, incluye un apartado dedicado a las materias criticas,
y se indica que «aumentar la recuperacion de las materias primas criticas es uno de los
retos que deben abordarse en la transicién hacia una economia mas circular»®. En el
anexo incorporado a la Comunicacion, se contienen el plan de accion para la economia
circular y, entre las medidas a adoptar respecto a los minerales criticos, se contemplan
las siguientes: elaborar un informe sobre las materias primas criticas y la economia
circular®®; mejorar el intercambio de informacién entre fabricantes y empresas de
reciclado sobre los productos electronicos; elaboracion de normas europeas para el
reciclado eficiente de los residuos electrénicos, baterias y otros productos complejos al
final de su vida util; y la puesta en comdn de las mejores practicas para la recuperacion

de materias primas criticas de residuos de la mineria y vertederos®.

En Espafia, aunque la importancia de la mineria en términos econémicos®® y de

generacion de empleo se ha visto reducida con el paso de los afios, las nuevas demandas

internacional de los océanos: una agenda para el futuro de nuestros océanos en el contexto de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible para 2030 [2017/2055(INI)] «pide a la Comisién y a los Estados
miembros que apoyen la elaboracion de una moratoria internacional sobre las licencias comerciales de
explotacion minera de los fondos marinos hasta que se hayan estudiado e investigado lo suficiente los
efectos de la mineria sobre el medio marino, la biodiversidad y las actividades humanas en el mar, y se
hayan entendido todos los posibles riesgos» [apartado 42].

8 Sobre la economia circular, vid. SANTAMARIA ARINAS, René Javier (2016). “Aproximacion
juridica a las medidas de la Union Europea para la economia circular”. Ambienta: la revista del
Ministerio de Medio Ambiente, nim. 117, pp. 36-45. Disponible en: <mapa.gob.es> [Ultima consulta: 19
de junio de 2019]; PUENTES COCINA, Beltran (2018). ““;Espafia circular 2030? Comentario al borrador
de la estrategia espafiola de economia circular”, Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. IX, nam. 2,
pp. 1-39. Disponible en: <raco.cat> [Gltima consulta: 19 de junio de 2019].

81 COM(2015) 614 final.

8 Apartado 5.5.

8 Al respecto, se publicdé VV. AA. (2017). Critical Raw Materials and the Circular Economy —
Background report. Publications Office of the European Union, pp. 102. Disponible en:
<publications.jrc.ec.europa.eu> [Ultima consulta: 1 de junio de 2019].

8 Al respecto, se publicé VV. AA. (2019). Recovery of critical and other raw materials from mining
waste and landfills. Publications Office of the European Union, pp. 129. Disponible en:
<publications.jrc.ec.europa.eu> [Ultima consulta: 1 de junio de 2019].

% En CAMARA DE COMERCIO DE ESPANA (2018). “Anélisis del impacto de la industria extractiva
en el conjunto de la economia espafiola”. En IGME (Ed.), Panorama Minero 2017, pp. 14-15, se indica
que «el efecto indirecto estimado de la industria extractiva en el valor de la produccion total de la
economia se ha movido entre los 7.063 millones de euros de 2010 y los 5.048 millones en 2014. El efecto
indirecto en el VAB de la economia espafiola oscil6 entre los 3.006 millones de euros en 2010 y los 2.108
millones en 2014. Finalmente, se estima que la industria extractiva generd de forma indirecta casi 55.000
empleos en 2010, cifra que ha ido disminuyendo hasta situarse en 35.400 empleos en 2014». Asimismo, «
el valor de la produccion de esta rama de actividad paso de representar el 0,41% del valor total de la

25



https://www.mapa.gob.es/ministerio/pags/biblioteca/revistas/pdf_AM/PDF_AM_Ambienta_2016_117_36-45.pdf
https://www.raco.cat/index.php/rcda/article/view/348634/439870
http://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC108710/jrc108710-pdf-21-12-2017_final.pdf
http://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC116131/20190506-d3-jrc-science-for-policy-recovery_of_rm_from_mining_waste_and_landfills_6_05_19_online.pdf

de minerales, el incremento de sus precios®, y las nuevas tecnologias disponibles, que
permiten el acceso a minerales que anteriormente no resultaban de posible extraccién o
ésta resultaba muy costosa®’, apuntan a un resurgimiento de la mineria metalica®. En
particular, la necesidad de abastecimiento de minerales estratégicos, como el litio y
cobalto -necesarios para las baterias de los vehiculos eléctricos, paneles solares,
teléfonos y otros aparatos electronicos-, ocasiona la basqueda de nuevos yacimientos en

el territorio europeo y espafiol.
4. La situacion actual de la mineria en Galicia

La mineria aporta el 1,22% del PIB de Galicia®®, y representa el 10% de la produccién

minera de Espafia, por detrdas de Andalucia, Catalufia y Castilla y Ledn. En la

produccion de la economia espafiola (8.325 millones de euros) en 2010, a representar el 0,30% en 2014
(5.950 millones de euros). En lo que se refiere a la creacidn de riqueza, el peso del VAB de la industria
extractiva respecto al VAB total de Espafia se redujo del 0,35% en 2010 (3.478 millones de euros), al
0,25% en 2014 (2.396 millones de euros). Por ultimo, si en 2010 la industria extractiva daba empleo de
modo directo, aproximadamente, a 43.500 trabajadores, el 0,24% del empleo total generado por la
economia espafiola, en 2014 el nimero de puestos de trabajo generado por esta rama de actividad fue de
29.500, el 0,18% del total».

8 El precio internacional del cobalto se disparé un 127% en 2017, el del cobre, un 30%, el del wolframio,
un 27%, y el del litio casi se ha duplicado desde 2015. Asi se indica en: LOPEZ, Pablo (2019). “La fiebre
del litio: ilusion y alarma en el gran filon del noroeste peninsular”, <elconfidencial.com> [Ultima
consulta: 30 de mayo de 2019].

87 Pero esto también plantea problemas ambientales. Al respecto, el Parlamento Europeo, en su Informe
sobre la aplicacién de la Directiva 2006/21/CE sobre residuos de la mineria, de 23 de marzo de 2017,
[2015/2117(IND)], expresé que «lamenta la tendencia en la exploracién minera europea a optar por
recursos de calidad inferior y situados a mayor profundidad, lo que se traduce en la extraccién de mas
material para producir el metal deseado; pide a los Estados miembros que utilicen de la mejor forma
posible la roca estéril para sustituir el material de roca virgen siempre que sea posible; expresa su
profunda preocupacién por la eficiencia de los procesos de tratamiento quimico, pues una ratio menor
mena/roca encajonante significa un mayor nimero de residuos de extraccion y tratamiento y, por tanto, de
residuos mineros producidos por tonelada de metal» [apartado 26].

8Asi lo alertan grupos ecologistas, como Ecologistas en Accién. <ecologistasenaccion.org> [ltima
consulta: 30 de mayo de 2019]. Y asi se indica en los siguientes articulos periodisticos: AUNION, Juan
Antonio (2015). “La vuelta a la mina” <elpais.com>; JIMENEZ, Félix (2018). “Organizaciones
ecologistas denuncian el boom de la mineria especulativa”, <elsaltodiario.com>; EIZALDE, Inma (2018).
“Varias provincias se unen para luchar contra la mineria a cielo abierto en Espafia”, <diariol6.com>;
LOSA, José Luis (2017). “La mineria andaluza resurge tras 3.000 millones de euros de inversion”,
<eleconomista.es>; ALVAREZ, Rosa (2018). “Todas a una por la mineria”, <abc.es> [(Itima consulta:
31 de mayo de 2019]. En particular, se tratar de volver a extraer mineral en la mina de Aznalcéllar, y se
inicio la ejecucion de proyectos mineros en Riotinto (sobre el que TSJ anul6 la autorizacion ambiental
unificada, y posteriormente sefial6 que no se podian reiniciar los trabajos mineros sin haber obtenido la
autorizacion anulada, al respecto, vid. MORENO, Silvia (2018). “El TSJA anula la autorizacién
ambiental otorgada por la Junta a la mina de Riotinto”, <elmundo.es> ; y MORENO, Silvia (2019). “Otro
revés judicial a la politica minera del Gobierno de Susana Diaz”, <elmundo.es>), y Cobre las Cruces
(paralizada desde inicios de 2019, por orden de la Junta de Andalucia, con ocasion de un desprendimiento
de tierras, y respecto a la cual se dictd la STS 1703/2018, de 3 de diciembre de 2018 [rec. 203/2017] que
confirma la multa de 923.091 € y la indemnizaciéon por dafios al Dominio Publico Hidraulico en la
cantidad de 276.927,45 €, que se le impuso a la minera por detraccion ilegal de agua). Se comprueba
como las reaperturas no han estado exentas de polémica.

8 Vid. <camaraminera.org> [Gltima consulta: 31 de mayo de 2019]; La cifra puede ser mas modesta pues
otras fuentes apuntan a que representa el 0,7 % del PIB de Galicia. Al respecto, vid. EUROPAPRESS
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actualidad, cerradas las minas de lignito pardo (carbén) de As Pontes y Meirama, la
produccion se centra especialmente en el &mbito de las rocas ornamentales, pizarra,

granito y cuarzo. A finales de 2017, existian un total de 229 explotaciones en activo™.

Como remedio para la crisis, coincidiendo con la subida de los precios de los minerales
metalicos, se puso el foco en la posibilidad de volver a impulsar la actividad de mineria
metalica en Galicia, y asi se promovi6 desde la Xunta de Galicia.”* Como respuesta,
proliferaron las solicitudes de permisos de investigacion para llevar a cabo nuevos
proyectos mineros, para extraer cobre, cobalto, wolframio, estafio, tierras raras, oro y

plata®. Asimismo, se volvieron a poner en explotacion antiguas concesiones mineras

(2019). “A mineria achega o 0,7% do PIB e un 1% do emprego en Galicia”, <europapress.es> [Ultima
consulta: 31 de mayo de 2019].

% Segun el Instituto Galego de Estadistica: <ige.eu> [dltima consulta: 30 de mayo de 2019]. El dato
coincide con el del Panorama Minero de 2017, publicado por el IGME.

%! La consulta a la hemeroteca resulta muy esclarecedora. Asi, en GALICIA HOXE (2008). “A Xunta non
descarta buscar petréleo de novo en Galicia”, <galiciahoxe.com> [Gltima consulta: 1 de junio de 2019], se
recogen las declaraciones del, por entonces, Conselleiro de Economia e Industria, que manifestaba que
apostaba por utilizar nuevas tecnologias para buscar nuevos minerales en una veintena de minas
abandonadas de Galicia, y destacd que ello contribuiria a situar «muy bien» a la Comunidad, en un
momento de crisis, y que las empresas deberian reabrir proyectos de mineria metalica en Galicia. En el
mismo sentido, vid. EL CORREO GALLEGO (2008). “A Conselleria colabora coa Camara Mineira no
fomento da calidade e da seguridade e na promocion social”, <elcorreogallego.es>; FARO DE VIGO
(2008). “Innovacion "no descarta" buscar petrdleo en la costa gallega si llega a 200 dolares”,
<farodevigo.es>; LA OPINION CORUNA (2008). “A Xunta impulsara novas extraccions de minerais
para superar a crise”, <laopinioncoruna.es> y ARNAIZ, Angel (2011). “Fiebre del oro en las més de
quinientas minas gallegas”, <elcorreogallego.es> [ultima consulta: 1 de junio de 2019]. La doctrina
administrativista también dio cuenta de la situacion y, en particular, NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2013).
“Derecho y politicas ambientales en Galicia: Inaccion normativa y desproteccion ambiental”, Revista
Catalana de Dret Ambiental, Vol. IV Num. 2, 2013, p. 5, sefial6 que «uno de los grandes debates
ambientales existentes en este momento en Galicia es el de qué mineria es admisible y como abordar la
avalancha de solicitudes de derechos mineros impulsada por la subida de precios de determinados
minerales. La megamineria est4 de vuelta y en los ultimos tiempos multitud de solicitudes mantienen en
vilo a los grupos ecologistas ya que estas presentan unos proyectos muy dependientes de la coyuntura
internacional de precios y formulados con muy escasas garantias ambientales (opcidn por mineria a cielo
abierto, con balsas de residuos peligrosos y con una elevadisima produccién de residuos mineros). Estos
proyectos promovidos por capital extranjero que traen a la memoria situaciones coloniales han provocado
un movimiento ciudadano contrario a ellos precisamente por los estandares ambientales tan débiles con
los que se pretende operar y los escasos beneficios econdmicos previsibles, puesto que la generacion de
empleo es muy baja, no se cierran los ciclos productivos ni el tratamiento de los minerales y el valor
afiadido se obtiene en los paises de origen de estas empresas. [...] Siguen abiertos otros muchos proyectos
mineros —que en muchos casos reactivan viejas minas— para explotar tierras raras, coltan y otros
minerales con un amplio apoyo publico (ayudas publicas para los trabajos de investigacion, tramitacion
con procedimientos “express”...) y similar cuestionamiento ecologista y vecinal». De esta situacion
también se hace eco SANZ LARRUGA, Javier (2013). “Derecho y politicas ambientales en Galicia:
Gestion de las aguas, ordenacion del litoral y conflicto minero en el inicio de la nueva legislatura”.
Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. 4, nim. 1, p. 9, indica que «en Galicia durante los dltimos
meses se han puesto de manifiesto las posturas divergentes en cuanto al impacto ambiental de la mineria
en el caso de la mina de oro de Corcoesto...».

% El documento de inicio del procedimiento de evaluacién ambiental estratégica del Plan Sectorial de
Actividades Extractivas de Galicia, p. 79, -sometido a informacion publica en 2013 y, en la actualidad,
paralizado-, indicaba que «el futuro de la mineria en Galicia pasa por la apertura de antiguas o nuevas
explotaciones de minerales metalicos». Y, asimismo, dejaba constancia de que la mineria metalica se
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para la extraccion de wolframio (también llamado tungsteno), que habian finalizado su
actividad entre finales de los afios 80 e inicios de los afios 90, como consecuencia de la
caida de los precios de estos minerales. Este es el caso de las minas de San Finx

(Lousame) y de Santa Comba®.

Otro supuesto de reapertura de una antigua explotacion minera, especialmente
conflictivo, fue el caso de la mina de Corcoesto. Este proyecto fue tramitado como
proyecto industrial estratégico, y obtuvo una declaracion de impacto ambiental
favorable en el afio 2012. A través del mismo se pretendian extraer treinta toneladas de
oro mediante una explotacion minera a cielo abierto, situada en la Comarca de
Bergantifios (A Corufia), afectando a los ayuntamientos de Cabana, Coristanco y
Ponteceso. El proceso de extraccion de oro emplearfa cianuro®, y se preveia que la
explotacion se realizase durante ocho afios, para lo que se crearia un hueco de 1,5 Km.,
balsas de residuos con capacidad para 11 millones de m*, dos escombreras con un
tamarfio superior a 220 hectareas, y que generaria 17 millones de toneladas de residuos y

consumiria grandes cantidades de agua®.

Existieron varios frentes contra el proyecto que acabaron motivando que resultase un

proyecto fallido®, tras, en primer lugar, denegarse la aprobacién del proyecto de

encontraba en un escenario de creciente demanda vy, por ello, «los altos precios de los minerales en la
actualidad permiten la explotacién de yacimientos ya conocidos en Galicia, y la apertura de nuevas
explotaciones, de ahi el resurgimiento que se esta dando de la mineria metalica, con mas de 40 solicitudes
de permisos de investigacion para estas sustancias en los Ultimos 4 afios».

% Vid. GONZALEZ, Pablo (2017). “Galicia retorna al wolframio”, <lavozdegalicia.es> y PARDO,
Miguel (2019). “La justicia investiga a un alto cargo de la Xunta por un presunto delito de prevaricacion
ambiental”, <eldiario.es> [Ultima consulta: 30 de mayo de 2019].

% El Parlamento Europeo ya habia solicitado a la Comisién, mediante resolucién de 5 de mayo de 2010,
gue procediese a prohibir la explotacién minera a base de cianuro en la UE, al considerar que se trata de
una sustancia altamente toxica, que puede tener un impacto catastréfico e irreversible en la salud humana
y el medio ambiente y, por tanto, en la diversidad bioldgica. Y dicho llamamiento fue reiterado en el
Informe del Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la Directiva 2006/21/CE sobre residuos de la
mineria, de 23 de marzo de 2017 [2015/2117(INI)].

% Vid. MORATALLA, Mario (2013). “Guerra entre los vecinos y la empresa Edgewater por la
explotacion de la mina de Corcoesto”, <vozpopuli.com> [Gltima consulta: 2 de mayo de 2019].

% No obstante, el proyecto de Corcoesto provocé determinados cambios normativos: Se introdujo una
nueva clausula en la Ley de 3/2008, de 23 de mayo, de ordenacion de la mineria de Galicia, conocida
como «clausula Corcoesto»™. La «cléusula Corcoesto» se contiene en la disposicién transitoria 22 de la
LEIMIG y, segun la misma, en el caso de las concesiones reguladas por la disposicion transitoria primera
de la Ley 22/1973, de 21 de julio, de minas, que son las concesiones de explotacion de recursos minerales
de la Seccion C) otorgadas con arreglo a las legislaciones anteriores, la denegacion de la autorizacion de
explotacion por cualquiera de las causas legales determinara la caducidad de los derechos mineros
correspondientes. Y también se cre6 el impuesto compensatorio ambiental minero®, destinado a
internalizar los impactos ambientales de las actividades mineras, mediante la Ley 12/2014, de 22 de
diciembre, de medidas fiscales y administrativas de Galicia.
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explotacion por falta de acreditacién de la solvencia técnica y econdmica exigible”, v,
posteriormente, declararse la caducidad de las concesiones. En todo caso, tuvo mucho
que ver en este desenlace la gran movilizacion social que despert6®, por los graves

impactos ambientales que suponia.

En la actualidad, se busca volver a poner en funcionamiento la mina de Touro, para la
extraccion de cobre a cielo abierto, que ya estuvo activa entre los afios 1973 y 1986. El
proyecto se encuentra pendiente de aprobacion, y estd generando una gran

conflictividad social®®

, por los graves impactos ambientales que supondria y la falta o
deficiente rehabilitacion del espacio llevada a cabo por la anterior explotadora minera.
El proyecto preve que para la extraccion del mineral se realizaran explosiones diarias, se
emplearan 15.000 toneladas de productos quimicos para la separacion del mineral, se
realizard un elevado consumo de agua, se eliminaran grandes expansiones de masa
forestal y cultivos, y se crearan dos balsas de lodos con un dique de 3,2 kilémetros y 80

metros de altura, a 200 metros de la aldea de Arinteiro.

Asimismo, en Galicia y, especialmente, en la zona norte de Portugal, se estan
solicitando permisos de investigacion para proyectar en un futuro extracciones de litio.
En particular, la mina méas grande de Europa comenzara a operar en Portugal’®, a 15

kilémetros de la provincia de Ourense™™.

% La resolucién de la Xunta fue confirmada por la STSJ de Galicia 304/2018, de 24 de octubre de 2018
(rec. 7382/2014). Vid. infra capitulo 4, apartado 1.1.

% NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2015). “Derecho y politicas ambientales en Galicia”. Revista Catalana de
Dret Ambiental, vol. 6, nim 1, p. 3, indica que «la revitalizacién de la actividad minera en los Gltimos
afios por cambios en los precios de los minerales habia encontrado en Galicia un territorio con una
normativa laxa y un gobierno proclive a favorecer esta actividad sin excesiva presion ambiental. Sin
embargo, la movilizacién ciudadana contra determinados proyectos (por ejemplo, contra la mina de oro
de Corcoesto) abri6 la puerta al debate social sobre los escasos retornos econémicos de una actividad que
agota recursos naturales, provoca elevados problemas ambientales y, en cambio, solo beneficia a quien
explota bienes de dominio publico».

% Vid. ECONOMIA DIGITAL (2018). “Manifestacion multitudinaria contra la mina de Touro”,
<galicia.economiadigital.es> y LOIS, Elisa (2018). “Una masiva protesta clama contra la reapertura de
una mina de cobre en Touro”, <elpais.com>.

1% portugal ya cuenta con cuatro explotaciones de litio. Al respecto, vid. AMOEDO, Adrian (2019).
“Portugal se prepara para la demanda global de litio con un "megaconcurso" de licencias”,
<farodevigo.es> [Ultima consulta: 1 de junio de 2019].

01| respecto, se pueden consultar: REJON, Raul (2019). “La fiebre del litio: ilusién y alarma en el gran
filon del noroeste peninsular”, <eldiario.es>; LOPEZ, Pablo (2019). “La fiebre del litio: ilusion y alarma
en el gran filon del noroeste peninsular”, <elconfidencial.com>, PRAZA (2019). “ADEGA alerta dos
perigos da minaria de litio en Galicia e Portugal”, <praza.gal>; MARTINEZ, Sindio (2018). “La «raia»
portuguesa, paraiso europeo del litio”, <lavozdegalicia.es>; OJEA, Laura (2019). “Espafia, el pais mas
rico en minerales de la UE, podria convertirse en el principal productor de cobalto”,
<elperiodicodelaenergia.com> [Ultima consulta: 29 de mayo de 2019].
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Por otra parte, en la mina de A Penouta (Viana do Bolo), se esta llevando a cabo la
primera explotacion de Europa occidental en la que se obtiene coltéan, -clasificado como
un recurso mineral critico por la Union Europea, pues resulta fundamental para la
fabricacion de componentes electronicos-. Lo especialmente particular de este caso es
que el mineral se esta extrayendo a partir de los residuos mineros de la antigua
explotacion, con lo que el impacto ambiental es muy inferior, y constituye un ejemplo
de valorizacién de residuos mineros'%. De esta manera, contribuye a la retirada de los
residuos mineros del espacio, y asimismo, el sobrante de la roca se deposita en el hueco
minero, por lo que el proyecto contribuye a la rehabilitacion de la antigua mina
abandonada'®. Por todo ello, en este supuesto el proyecto fue bien acogido entre la
poblacion.

Por altimo, también se encuentra pendiente la convocatoria de un concurso por parte de
la Xunta de Galicia, por el que se pretende poner en funcionamiento mas de cien minas

que, en la actualidad, se encuentran sin explotacion®.

Paralelamente a la situacion de revitalizacion de facto del sector minero que hemos
relatado, se han venido produciendo modificaciones sucesivas en la Ley 3/2008, de 23

de mayo, de ordenacién de la mineria de Galicia'® (en adelante, LOMG) través de las

102 El coltan se obtiene mediante el reprocesamiento de los residuos depositados en las balsas de
decantacion, mediante un procedimiento mecanico en el que no se emplean productos quimicos.

103 Al respecto, vid. VV. AA. (2019). Recovery of critical and other raw materials from mining waste and
landfills. Publications Office of the European Union, pp. 55-68, en la que se detalla el ejemplo de A
Penouta. Disponible en: <publications.jrc.ec.europa.eu> [Ultima consulta: 1 de junio de 2019]. Los
promotores del proyecto de A Penouta destacan las posibilidades que existen en las minas abandonadas
de Espafia para extraer minerales estratégicos a partir de residuos mineros, pero se indica que un
obstaculo para ello es la falta de informacidn histérica sobre los residuos mineros. De manera que, aungque
existen muchas minas abandonadas entre 1970 y 1980, indican que la informacidn sobre los residuos
mineros existente es normalmente privada e incompleta, y no existen registros publicos en los que pueda
consultarse. Asimismo, vid. SEQUEIRO, Natalia (2018). “La primera mina de coltdn europea empieza a
funcionar en Orense”, <abc.es> [Gltima consulta: 3 de junio de 2019].

104 Sj bien se est4 a la espera de la aprobacién de las Directrices da Paisaxe y del Decreto de Proteccion da
Paisaxe de Galicia. Vid. DOMINGUEZ, Santiago (2019). “La Xunta aparca la puja de minas abandonadas
para adaptarla a nuevas exigencias ambientales”, <farodevigo.es> [Ultima consulta: 3 de junio de 2019].
105 Nos centramos Ginicamente en las modificaciones de la LEIMIG, pero la mineria también se promueve
por medio de otras modificaciones normativas, como las que facilitan la tramitacién de proyectos
industriales estratégicos, a los que éstas se pueden acoger si cumplen los requisitos, cada vez menos
estrictos. NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2015), “Debilitamiento del control ambiental de actividades”. En:
LOPEZ RAMON, Fernando (coord.). Observatorio de Politicas Ambientales 2015. CIEMAT, p. 987,
respecto a los proyectos industriales estratégicos sefiala que «ampara un amplio excepcionamiento de la
normativa administrativa y ambiental y numerosas especialidades procedimentales para ofrecer una
alfombra roja a aquellos proyectos que alcancen esta calificacion (expropiacion urgente, ayudas directas,
acortamiento de plazos, eliminacion de tramites participativos...)». La misma Ley 5/2017, de 19 de
octubre, de fomento de la implantacion de iniciativas empresariales en Galicia, rebajaria los requisitos
para la aplicacion de esta figura. Al respecto NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2018). “Galicia: Relajacion de
la proteccion en materia urbanistica”. Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. IX, nim 1, 2018, indica
que rebaja «de 50 a 20 millones el volumen de inversion para que un proyecto sea declarado estratégico y
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siguientes leyes: 12/2014, do 22 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas;
2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia; 2/2017, de 8 de febrero, de medidas
fiscales, administrativas y de ordenacién; 5/2017, de 19 de octubre, de fomento de la
implantacion de iniciativas empresariales en Galicia; y 3/2018, de 26 de diciembre, de
medidas fiscales y administrativas. Como puede comprobarse, las reformas se
introdujeron mediante leyes «escoba» 0 6émnibus'®, como la Ley 5/2017, de 19 de
octubre, de fomento de la implantacion de iniciativas empresariales en Galicia, que,
ademas, fue dictada apenas unos meses después de haberse modificado la LOMG, asi

como mediante leyes de acompafiamiento a los presupuestos.

De entre las reformas acometidas, destaca especialmente el supuesto de la Ley 5/2017,
de 19 de octubre, de fomento de la implantacion de iniciativas empresariales en Galicia.
Esta ley modifica variada y numerosa normativa sectorial, a fin de promover la
implantacion de iniciativas empresariales en Galicia, mediante la simplificacion y
agilizacion administrativa. En el ambito de la mineria, afect6 a 14 preceptos de la
LOMG. Mediante los cambios normativos introducidos, se aceler6 la solicitud de
declaracion de utilidad pablica para los proyectos mineros, los informes sectoriales y
municipales dejaron  perdieron su cardcter de determinantes, laminandose su
vinculatoriedad y reduciéndose su plazo de emision, y se modificé el plazo de

constitucion de las garantias, entre otras aspectos™".

Asimismo, también destacaremos las modificaciones normativas introducidas mediante

la Ley 3/2018, de 26 diciembre, de medidas fiscales y administrativas de Galicia, que

de 250 a 100 los puestos de trabajo directos que deberian crear. La declaracién de un proyecto industrial
como estratégico implicaria la no sujecién a licencia urbanistica, la declaracién de utilidad publica, la
prevalencia sobre otras utilidades publicas, asi como la adjudicacién directa de suelo y subvenciones», y
también introduciria la férmula de los “proyectos empresariales singulares”, que habilita para la
adjudicacion directa de suelo publico; También la aprobacién de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del
Suelo de Galicia, ha supuesto una mayor facilidad para la implantacion de proyectos mineros. Al
respecto, sefiala NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2017).”Galicia: Excepciones en bucle que fragmentan la
tutela ambiental”. En: LOPEZ RAMON, Fernando (coord.). Observatorio de politicas ambientales 2017,
p. 909, indica, respecto al suelo rustico, que las modificaciones se introducen «con una voluntad de
ponerlo “en valor” “potenciando los usos econdomicos de este suelo” en una apuesta decidida por la
explotacion y gestion sostenible de los recursos naturales».

106 Respecto a esta técnica legislativa, que parece haberse convertido en costumbre, sefiala CASADO
CASADO, Lucia (2018). “Crisis econdmica y proteccion del medio ambiente. El impacto de la crisis
sobre el Derecho ambiental en Espafia”. Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, Vol. 9, n°. 1, p.
52 que «desde el punto de vista de la técnica legislativa utilizada, cabe destacar el déficit democréatico que
acompafia a las Gltimas reformas normativas en materia ambiental (proliferacion de decretos leyes, leyes
de lectura Unica, introduccion de reformas a través de enmiendas parlamentarias en textos sin conexion
material con la materia objeto de modificacion, de leyes émnibus que, en un texto Gnico, proceden a la
modificacion de diversas normas con rango de ley, sobre materias muy diversas, sin hilo conductor entre
ellas, de leyes de acompafiamiento de los presupuestos que modifican numerosas normas...».

197 vid. infra capitulo 2, apartado 2.3.
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afectan especialmente al importe de las sanciones por incumplimientos del deber de

rehabilitar, introduciendo reducciones que pueden llegar a ser del 809%'%,

Estamos ante un capitulo introductorio, y los andlisis oportunos de los cambios
introducidos seran realizados a medida que vayamos avanzando en el estudio del
régimen juridico de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras en
Galicia. Por ello, nos cefliremos a dejar anunciado que, a nuestro parecer, las reformas
introducidas buscan reactivar el sector minero, en detrimento de determinadas garantias
que permitian alcanzar una mayor proteccién del medio ambiente, de llevarse a la
practica con eficacia. Por ello, a nuestro juicio, constituyen claras manifestaciones
regresivas del derecho ambiental, incoherentes con los objetivos internacionales,
europeos, nacionales e incluso de la propia C. A. para revertir la grave crisis ambiental
que define el contexto actual, y, en conclusion, no se orientan ni contribuyen a la

adecuada proteccion del medio ambiente.

5. La situacion actual de la rehabilitacion de los espacios afectados por

actividades mineras en Galicia

La problematica de los espacios mineros sin rehabilitar tiene alcance global'®. En el
ambito de la Union Europea, la Comunicacion de la Comision, «Promover el desarrollo
sostenible en la industria extractiva no energética de la UE», de 3 de mayo de 2000
advirtio que «nuestro legado de yacimientos abandonados y canteras pendientes de
rehabilitacion son muestra de un pasado de rendimiento ambiental insatisfactorio por
parte de la industria. Estas explotaciones abandonadas deterioran el paisaje y pueden
plantear graves amenazas ambientales, especialmente como consecuencia del drenaje de
acidos procedentes de las minas». Por todo ello, la Comision considerd necesaria «la

elaboracion de un inventario de este tipo de explotaciones y de los problemas

108 Sera estudiado con mayor detalle en el capitulo 4, apartado 2.2 de este trabajo.

109 a problematica de los espacios mineros sin rehabilitar también se destaca por el SECRETARIO
GENERAL DE LA ONU (2010). Informe sobre opciones de politica y medidas para acelerar la
aplicacién: mineria, p. 13, que sefiala que «en muchos paises el legado de minas abandonadas o
parcialmente rehabilitadas representa un problema importante. En muchos casos los gobiernos estan
abrumados por los costes de reparacién y rehabilitacion. Un problema clave es que en una mayoria de
paises esta cuestion no se aborda en la legislacién vigente. En consecuencia, faltan procedimientos de
reparacion, y las posibles responsabilidades juridicas disuaden a las empresas que tendrian interés en
trabajar en un sitio de hacerlo. Unas disposiciones claras en materia de responsabilidad, junto con planes
obligatorios de cierre y vigilancia de minas, pueden contribuir a limitar este riesgo. Un primer paso
esencial consiste en identificar, evaluar e inventariar los sitios, en orden, incluida la priorizacion segun los
niveles de riesgo, mediante un proceso transparente con la participacion de las partes interesadas».
Disponible en: <undocs.org> [Ultima consulta: 27 de mayo de 2019].
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ambientales que provocan, a fin de establecer las correspondientes medidas correctivas,

en estrecha coordinacion con los Estados miembros.

En cuanto a las instalaciones de residuos, que también deben ser objeto de
rehabilitacion, la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de
marzo de 2006, sobre la gestion de los residuos de industrias extractivas, establecio la
obligacion de que los EE. MM. se asegurasen de que se confeccionaria y actualizaria
periddicamente un inventario de instalaciones de residuos mineros cerradas, «incluidas
las instalaciones de residuos abandonadas situadas en su territorio que tengan un
impacto medioambiental grave o que puedan convertirse a medio o corto plazo en una
amenaza grave para la salud de las personas o para el medio ambiente»'®. En
cumplimiento de dicha obligacion, se inventariaron y evaluaron los riesgos de
instalaciones abandonadas de residuos mineros, publicAndose un inventario en el afio
2012, actualizado en el 2015, De estas instalaciones, dos de ellas se sitlian en Galicia

(en Touro y Pedrafita do Cebreiro)**2

Para conocer cudl es el estado de la rehabilitacion de los espacios afectados por mineria
en Galicia, nos encontramos con un problema fundamental, y es que no existe

informacion suficiente, y facilmente accesible al plblico™®, que refleje su estado

19 Articulo 20.

11 v/id. <energia.gob.es> [Gltima consulta: 10 de mayo de 2019].

112 En todo caso, debe tenerse en cuenta que este inventario recoge Unicamente las instalaciones de
residuos abandonadas que presenten algun tipo de riesgo o supongan un impacto ambiental grave, pero
los espacios mineros sin rehabilitar son muy superiores. Asi, a modo ejemplificativo, puede consultarse el
inventario de minas de carb6n abandonadas en Espafia, de 2013, que se contiene en AITEMIN (2014).
Estimacién de las emisiones de gases de efecto invernadero procedentes de las minas abandonadas en
Espafia y desarrollo de una mejora metodoldgica de las minas en el Inventario Nacional de emisiones,
elaborado a instancia del Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, <miteco.gob.es>
[Gltima consulta: 17 de mayo de 2019], segun el cual, en el afio 2013 existian un total de 244 minas de
carbdn abandonadas en Espafia, las cuales seguirian que emitiendo gases de efecto invernadero (metano).
Asimismo, en IHOBE (2005). Guia Técnica para el Relleno de Canteras con Materiales Naturales de
Excavacién. Gobierno Vasco. Departamento de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, p. 3,
<euskadi.eus> [Ultima consulta: 15 de mayo de 2019], se indica que existen alrededor de dos mil
ochocientas estructuras mineras abandonadas en la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, lo que aporta
una idea de las dimensiones de la problematica a la que nos estamos refiriendo, a falta de datos
especificos y actualizados de la C. A. de Galicia.

%3 Pero no ocurre Gnicamente en Galicia. En VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER, Alicia.
(coord.) (2017). Bases cientifico-técnicas para la Estrategia estatal de infraestructura verde y de la
conectividad y restauracion ecolégicas. Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente, p. 229, se sefiala que «en cuanto la superficie de explotacidn restaurada anualmente, no existen
datos que abarquen todas las CC. AA». Ademas, se indica que «las restauraciones mineras con
demasiada frecuencia no cumplen sus objetivos» [p. 233]. Por otra parte, en este documento se recoge
interesante informacion de otras CC. AA. que si disponen de registros actualizados (se sefialan los
supuestos de Madrid, La Rioja y Catalufia). De Catalufia, por ejemplo, se aportan los siguientes datos: la
superficie ocupada por actividades extractivas es de unas 15.000 ha; La cantidad depositada en calidad de
fianzas, en 2015, es de unos 3 millones de euros. Como «dato orientativo, la superficie restaurada
acumulada desde 1986 asciende a 4.520 ha [...]. Sin embargo, parte de esta superficie restaurada

33


https://energia.gob.es/mineria/Mineria/Documents/Inventario-instalaciones-residuos-mineros-clausuradas-abandonadas-Espa%C3%B1a-nov2015.xlsx
https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/sistema-espanol-de-inventario-sei-/estudiominasabandonadasaiteminsei_tcm30-445556.pdf
http://www.euskadi.eus/web01-a2inguru/es/contenidos/documentacion/relleno_canteras/es_doc/index.shtml

I*** 'y que permita comprender cual es la situacién. No obstante, debe

ambienta
destacarse la labor efectuada mediante la elaboracion del Catalogo das Paisaxes de
Galicia™™. En él se contiene una clasificacion de los ambitos que se consideran como de
especial atencidn paisajistica. Entre ellos, las actividades mineras ocupan un papel
destacado, pues, ademas de impacto visual, producen un fuerte impacto ecoldgico. Por

116

ello, se estima que estas zonas — deben ser recuperadas o restauradas.

corresponde a espacios regenerados espontaneamente y no a acciones deliberadas de restauracion. La
media de inspecciones de inicio de periodo y final de garantia desde 2008 ha sido de 58 y 46
respectivamente. El importe acumulado de devolucidn de fianzas desde 1988 ha sido, aproximadamente,
de 55 millones de euros. Desde 1999, de los expedientes de restauracion subsidiaria, 23 han sido
ejecutados directamente por el Departament de Territori i Sostenibilitat de la Generalitat de Catalunya, 25
se han cerrado mediante la intervencion del titular, propietario o Ayuntamiento, y 37 se mantienen
abiertos. La cantidad destinada a restauraciones subsidiarias entre 1999 y 2014 ha sido de 500.000 euros
aproximadamente, y la inversion para 2015 asciende a unos 250.000 euros. Desde 2012, se ha abierto 66
expedientes sancionadores a empresas» [p. 230]. Disponible en: <miteco.gob.es> [ultima consulta:
15/03/2019].

14 Aunque existe un Inventario de Antiguas Labores Mineras Abandonadas de 1998, actualizado en 2008,
un inventario de labores mineras abandonadas subterraneas de las provincias de Lugo y A Corufia, de
1999, y un protocolo general de colaboracidn entre la Conselleria de Economia e Industria, la Conselleria
de medio Ambiente, Territorio e Infraestructuras y la Asociacion de Excavadores para la puesta en
seguridad de los huecos originados por los aprovechamientos mineros abandonados y la recuperacion de
su espacio natural degradado de 2010, y un Estudio para el reconocimiento de urgencia y valoracion de
riesgos de las balsas mineras y escombreras de la Comunidad Auténoma de Galicia, de 1999, ninguno de
estos documentos resulta difundido por la Administracion Pablica autonémica, por lo que para su acceso
es necesario realizar una solicitud de acceso y, en todo caso, se encuentran desactualizados. En otras CC.
AA., como Catalufia, consta publicado en internet un inventario de las minas abandonadas que existen en
su territorio (aunque se indica que su Ultima actualizacion se produjo en 1999), vid. <territori.gencat.cat>
[Gltima consulta: 18 de mayo de 2019].

115 Aprobado mediante el Decreto 119/2016, de 28 de junio, por el que se aprueba el Catalogo de los
paisajes de Galicia. Mediante este catidlogo se aborda la primera etapa de la Estrategia del Paisaje de
Galicia, y a través del mismo se pretende efectuar el analisis y diagnosis de la situacién del paisaje en
Galicia, para posteriormente elaborar las Directrices del Paisaje que, en la actualidad, se encuentran
pendientes de aprobacion.

116 ge clasifican como tales aquellas zonas en las que diversas actuaciones generaron transformaciones
que deterioraron el caracter o calidad del paisaje [art. 9.2 del Decreto 119/2016, de 28 de junio por el que
se aprueba el Catélogo de los paisajes de Galicia].
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actividades extractivas destacando, especialmente, por su
Fuente: Memoria del Catalogo de los paisajes de Galicia extension e impacto ambiental, las

canteras de O Courel, Casaio, Porrifio y Salceda de Caselas™"’.

Son especialmente ilustrativas de la situacion que hemos presentado, determinadas
resoluciones dictadas desde las instituciones del Valedor do Pobo de Galicia y del
Defensor del Pueblo. Sin animo exhaustivo, con el simple propésito de introducir lo que
constituye el punto de partida de este trabajo, se exponen algunos ejemplos. En primer
lugar, el informe del Valedor do Pobo de Galicia del afio 1996, incluyé un estudio
monografico titulado «Las explotaciones mineras a cielo abierto como causa de grave

deterioro del medio ambiente». En él se destacaba el hecho de que, en Galicia, de 600

Y7 En particular, se identificaron los siguientes supuestos: mina de Bama (Touro); canteras de Fredn,
Vilarrodisy Candame (Arteixo); canteras de Olveiroa y el monte Neme (Malpica de Bergantifios y
Carballo); mina de plomo y zinc de Rubiais (Pedrafita do Cebreiro); minas de caolin de Cervo e Cordido;
canteras de Brafias de Brins y de Miramontes (Santiago de Compostela); canteras de la zona de Reina
Loba (Os Blancos y Baltar); canteras de Ponteareas (por ejemplo, la de Parada); minas de O Seixo € 0
Rafadoiro (Verin y Vilardevos); cantera de Carballal (Teo); cantera de Anlléns (Ponteceso); canteira de
San Miguel de Negradas en O Vicedo; mina de Penouta (Viana do Bolo); cantera das Penelas (Cartelle);
canteira de Prado (Gondomar); mina de Silvarosa (Viveiro); explotacion de la playa de Barrafian
(Arteixo); a canteira de calcaria (Becerred); mina de cuarzo Sonia (Mafién); mina de cuarzo Serrabal
(Boqueixdn); canteras de Portomeiro y Pedra Facha en (Val do Dubra); minas de dunita de O Seixo
(Carifio); cantera de Carrio e Meixomin (Lalin); canteras de Toén; cantera de Portodemouros (Vila de
Cruces); cantera A Costa (Agolada); cantera de Vilar (Silleda); canteira de O Forgoselo (As Pontes);
cantera de Cal do Foxo (Fene); cantera en Mesia (Melide), cantera de San Sadurnifio; cantera de Ferrol;
y cantera de Ribas de Sil.
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explotaciones mineras a cielo abierto que aproximadamente existian, la mitad no tenian
un plan de restauracion autorizado, o no lo cumplian. Los incumplimientos eran aun
més generalizados en cuanto a la ausencia de una garantia o fianza que asegurase la
realizacion de las labores de rehabilitacion, que, en muchos casos, acababa por tener que
ser asumida por la propia Administracion. Muchas no disponian de licencia ni
autorizacion, y la recogida de vertidos liquidos resultaba una cautela excepcional.
Ademaés, el informe del Valedor ya por entonces destacaba que la actuacion de la
Administracion, al respecto, era ineficaz e insuficiente, realizando escasos
requerimientos e imponiendo pocas sanciones. Por ello, se formularon numerosas
recomendaciones; entre ellas: la necesidad de que se requiriese a las explotaciones
mineras para que procediesen a aprobar los planes de restauracion pertinentes; que, en
caso de incumplimiento de la anterior obligacidn, se incoasen los correspondientes
expedientes sancionadores; que se exigiesen las fianzas en materia ambiental para
asegurar la rehabilitacion de los espacios naturales afectados; y que se evaluasen y se
estableciesen las medidas oportunas para el funcionamiento adecuado de las

explotaciones mineras a cielo abierto™*®.

Mas de diez afios después, el Informe del Valedor do Pobo de Galicia del afio 2008, se
vuelve a pronunciar con contundencia, con ocasioén de una queja de oficio formulada
como consecuencia de una noticia publicada en el diario “El Pais”*'°. En esta noticia se
informaba de que més de 300 canteras, en activo, se encontrarian sin licencia en Galicia,
a la espera de que la Xunta legalizase su situacién. Llevarian desde el 2004 funcionando
sin licencia urbanistica, y representarian el 65% de las 450 canteras existentes en
Galicia'®®. En esta queja de oficio también se expresaba que existia una fundada
preocupacion por la proliferacion e impacto natural de las explotaciones mineras a cielo
abierto, y que «muchas veces, el problema se pone de manifiesto una vez concluida la
dase de explotacién, que en ocasiones se produce por la imposibilidad econdémica de la

propia empresa de terminar adecuadamente la explotacion, con el consiguiente perjuicio

18 BOPG n.° 77, de 25 de abril de 1998.

119 pyede consultarse aqui: VIZOSO, Sonia (2007). “Las empresas mineras explotan en Galicia 300
canteras sin licencia”, <elpais.com> [Ultima consulta: 5 de junio de 2019].

120°| a situacion, en cuanto a las licencias urbanisticas, parece que continué sin resolverse. Asi, en el
documento de inicio del procedimiento de evaluacion estratégica del Plan Sectorial de Actividades
Extractivas de Galicia, sometido a participacion puablica en el 2012, p. 23, indicaba que indicaba que «son
muchas las explotaciones mineras que, pese a haber realizado los correspondientes trdmites, no cuentan a
dia de hoy con las preceptivas licencias municipales, con la consecuente inseguridad juridica, riesgo para
el desarrollo del sector y una inmerecida vision de “ilegalidad” por parte de la opinion publica”».
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estético o paisajistico»™®!. El Valedor se muestra especialmente critico con todas las
oportunidades de legalizacion que se dieron a las explotaciones mineras, a través de las
sucesivas modificaciones que se efectuaron en la, por entonces vigente, Ley 9/2002, de
30 de diciembre, de ordenacion urbanistica y proteccion del medio rural de Galicia. Tras
la oportuna investigacion, concluyé que «permanecen muchas de las deficiencias e
irregularidades detectadas en su momento», esto es, en el informe de 19962 En
particular, destaca los siguientes aspectos: que no existia una informacion exhaustiva
acerca de cual era el numero de explotaciones solicitantes y sin licencia, que,
probablemente, superasen las 300 explotaciones; y que los expedientes se estaban

tramitando con un extraordinario retraso.

Mencién aparte merece lo que en este informe se sefiala respecto a la rehabilitacion.
Asi, indica que la Conselleria de Innovacion e Industria, competente en materia de
mineria, habia alegado que durante los Gltimos afios se habia hecho un importante
esfuerzo para que las actividades extractivas contasen con plan de restauracion y fianza
ambiental, constituyendo un objetivo estratégico de la Conselleria. Pero el Valedor
considera que la situacion ya habia sido advertida en el afio 1996, y que el hecho de que
meramente se indicase que se habia avanzado, resultaba insuficiente, siendo necesario
que se informase respecto a qué trabajo se habia realizado y cuéles eran los resultados,
para conocer con exactitud las explotaciones existentes y el nimero de ellas que no
contasen con plan de restauracién, con fianza constituida, o que incumpliesen el deber

de rehabilitacion.

Por todo ello, el Valedor concluye que las Administraciones implicadas no habrian
adoptado todas las medidas oportunas para proteger el medio ambiente y la calidad de
vida, que su actuacion no habria sido eficaz, ni se habria abordado la problematica con
el rigor que merecia y, entre las recomendaciones que efectuaba, se encontraban las
siguientes: que «con urgencia se realice un plan de inspeccién para determinar de forma
exhaustiva las explotaciones que carecen de plan de restauracion, o que lo incumplen o
incumplieron; las que no cuenten con garantia econdmica que asegure a restauracion;
las que gestionen de forma inadecuada sus residuos; y las que no cuenten con licencia

urbanistica»'®.

1215 289.
1225 305.
1239, 306.
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La situacion, casi diez afios después, no mostraba sintomas de mejoria. EI Defensor del

Pueblo, en su informe de 2017*%*

, Se pronuncio respecto a determinadas canteras de la
zona de O Barco de Valdeorras'®, y, afirmé que, «las administraciones no conocen con
precision el estado de las explotaciones mineras en una zona donde se han desecado
cauces, contaminado rios, y realizado depdsitos de residuos incontrolados». Asimismo,
sefiald que, de las 22 explotaciones a las que se refiere la queja dirigida al Defensor del
Pueblo, gran parte parecen estar abandonas o paralizadas, y «la Consejeria no informa
con suficiente detalle sobre los resultados de las inspecciones practicadas en relacion
con el dafo ambiental causado, ni del cumplimiento por los operadores de las
obligaciones ambientales impuestas; ni tampoco sobre la suficiencia de las garantias
prestadas para acometer la restauracion ambiental, ni sobre las actuaciones en realizadas
0 en curso para reparar dicho dafio, ni de las explotaciones abandonadas». Ademas,
apunta que «una vez producido el dafio ambiental, la Administracion suele encontrar
graves dificultades para repararlo: la imposibilidad de localizar a los responsables, o la
insolvencia de eéstos; la prescripcion de las infracciones o la caducidad de los
procedimientos sancionadores; los problemas econdmicos y de desempleo que atraviesa
determinado sector; las politicas de restriccion presupuestaria, etcétera. Incluso cuando
la Administracién decide actuar, debe hacerlo atribuyendo el coste de la reparacion a los
presupuestos publicos en detrimento del principio de que quien contamina paga y en
beneficio de los responsables de la contaminacion que incumplen su deber de
indemnizar los dafios y perjuicios causados».

Y mas reciente aun, e igual de preocupante, es la resolucion del Defensor del Pueblo,

emitida en relacién a la mina de Touro, en junio de 2019'?°

, en la que se pone de
manifiesto que, en este caso, se habian presentado hasta cinco planes de restauracion, y
gue ninguno habia sido aprobado por la Administracion, salvo uno presentado en 1984,
que no hacia referencia a la actividad extractiva actual, y que se referia a otra mina (la
de Cebreiro). Sefiala el Defensor del Pueblo en esta resolucion que, «aun considerando

que se tratase de un plan de restauracion de la mina de Touro, lo que suscita serias

124 También del mismo afio es el Informe do Valedor do Pobo de Galicia (2017), en el que, en relacion a
una actividad minera, se indica que «parte de los expedientes de queja tramitados ponen de manifiesto no
solo la inactividad de la administracién sino una absoluta desatencion de los derechos de las personas o
asociaciones denunciantes. Como ya indicamos el pasado afio, esta actividad minera estad generando una
gran conflictividad» [p. 505]. Disponible en: parlamentodegalicia.es [Gltima consulta: 15 de mayo de
2019].

125 Disponible en: <defensordelpueblo.es> [dltima consulta: 5 de junio de 2019].

126 Disponible en: <lindeiros.gal> [Gltima consulta: 5 de junio de 2019].
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dudas, por un lado, la Administracion no ha acreditado que haya exigido su
cumplimiento integro; y, por otros, debe entenderse desactualizado pues, por su fecha,
se refiere a la explotacion de cobre y no a la de aridos, que es la que actualmente se
acomete»*?’. Por tanto, concluye que se esté realizando una extraccion de aridos sin que

exista un plan de restauracion aprobado.

Por otra parte, sefiala que «la informacion aportada no permite obtener una idea clara de
la situacion de la rehabilitacion de los espacios de la mina» y que, «pese a que la
contaminacion del agua parece ser el problema mas grave y, sin embargo, la explotacion

estd funcionando sin disponer de los permisos exigidos por la legislacion de aguas».

En cuanto a las labores realizadas para la rehabilitacion, se indica que la Conselleria
hace referencia a algunas actuaciones realizadas por un convenio con la Administracion,
que habria asumido «con cargo a presupuesto publicos labores de descontaminacion que

deberian haberse sufragado por quien gener6 la contaminacion»'?®

.Y, sobre el gjercicio
de la potestad de inspeccién y sancion, se considera que la informacion es insuficiente.
No se exponen los procedimientos de un modo claro, ni se ha inspeccionado la actividad

en cinco de los diez Gltimos afios*?°.

En todo caso, la propia remision a los ejemplos de proyectos mineros a los que ya nos
hemos referido en este capitulo también es prueba de que la ineficacia de la

rehabilitacion es generalizada. Por ejemplo, los proyectos de Corcoesto™®

y A Penouta,
se referian a minas abandonadas, y en ninguno de estos supuestos los espacios habian
sido adecuadamente rehabilitados. Pero estos no son casos aislados, sino que, a poco
que se busque en el mapa de Galicia, se pueden encontrar numerosos ejemplos***. No
solo de supuestos en los que no se han llevado a cabo de tareas de rehabilitacion, sino

de problemas en cuanto al seguimiento de los planes de restauracién, y en cuanto al

1279, 11.

128 9. 14.

1299 14,

130 Respecto a la falta de restauracion en Corcoesto, vid., CONTRAINFORMACION (2019). “Los
drenajes acidos procedentes de la antigua mina de oro de Corcoesto y la falta de un saneamiento eficiente
en Cabana de Bergantifios ponen en riesgo la supervivencia de uno de los bancos marisqueros mas
importantes de Galicia”, <contrainformacion.es> [Gltima consulta: 3 de junio de 2019].

131 por ejemplo, asociaciones en defensa del medioambiente, denuncian los siguientes supuestos de minas
abandonadas en la provincia de A Corufia: Santa Cristina (Ponteceso,), cantera de Olveira (Carballo),
cantera de Laracha, cantera da Brea (Carballo), cantera de Santa Comba y cantera de Vimianzo. Al
respecto, vid. <valfluvialdolouridocorcoesto.com> [dltima consulta: 10 de mayo de 2019]. También se
refleja esta situacién en GARRIDO, Santiago (2016). “Canteras y minas abandonadas dejan un reguero
de lagunas en la comarca”, <lavozdegalicia.es> [Ultima consulta: 3 de junio de 2019].
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https://contrainformacion.es/los-drenajes-acidos-procedentes-de-la-antigua-mina-de-oro-de-corcoesto-y-la-falta-de-un-saneamiento-eficiente-en-cabana-de-bergantinos-ponen-en-riesgo-la-supervivencia-de-uno-de-los-bancos-marisqueros/
https://valfluvialdolouridocorcoesto.com/2018/10/25/ausencia-de-compromiso-coa-sociedade-e-da-responsabilidade-social-coorporativa-na-extraccion-de-aridos-alguns-exemplos-da-costa-da-morte/
https://www.lavozdegalicia.es/noticia/carballo/laxe/2016/06/18/canteras-minas-abandonadas-dejan-reguero-lagunas-comarca/0003_201606C18C2991.htm

adecuado control a realizar por el 6rgano minero, respecto al cumplimiento del deber de

rehabilitacion.

Como sefiala MOREU CARBONELL, «la existencia de titulos mineros inactivos o
abandonados se debe, entre otros factores, a la falta de control por parte de las
Administraciones mineras competentes, que no los declaran formalmente caducados, e
incluso desconocen su existencia por no llevar actualizados los Registros mineros» [...].
Derivada de esta falta de actividad de la Administracién, se propicia «que la vigencia de
numerosas concesiones mineras dependa de la simple voluntad de sus titulares, bien
porque esperan a que mejore el mercado de ciertos recursos, o bien, simplemente para

crear un entorno defensivo que impida a otros la explotacion»*2.
6. La conflictividad ambiental creciente en torno a la mineria en Galicia

En la préactica, se comprueba como con el anuncio de nuevos proyectos mineros, las
manifestaciones y muestras de rechazo proliferan. Son ejemplos de lo que acabamos de
exponer, las manifestaciones en contra de la mineria que se produjeron ante el intento

133 'y ahora, de Touro™®*, asi como el rechazo

de aprobacion del proyecto de Corcoesto
que entre la poblacion provoco el intento de relleno de la cantera de Casalonga (Teo),
muy probablemente por el temor a que se repitieran los dafios ambientales que se

produjeron en Grixoa (Santiago de Compostela)™®.

La conflictividad ambiental no se da Unicamente ante la perspectiva de la aprobacion de
nuevos proyecto mineros, sino por la deficiente rehabilitacion de la anterior explotacion
minera. A nuestro juicio, ello encuentra explicacion en que, la poblacién, que convive
con la contaminacion y degradacion del entorno que produce la mineria en Galicia, no
desea que se repitan y perpetlen las mismas experiencias aprendidas y los legados que
deja un pasado (o presente) de mineria insostenible e irresponsable. En particular, la

poblacién constata que las minas no se rehabilitan correctamente y se causan dafios al

1% MOREU CARBONELL, Elisa (2003). “Planteamiento critico de la legislacion minera espafiola:
puntos débiles y perspectivas de reforma”. Revista de Derecho Administrativo Econdmico, n.° 1, p. 198,
133 Se hacen eco de la respuesta por parte de la ciudadania las siguientes noticias: LADO, Juan (2013).
“Una manifestacién multitudinaria dice no a la mina de Corcoesto”, <lavozdegalicia.es> y EL PAIS
(2013). “Mil personas claman contra la mina de oro”, <elpais.com> [Ultima consulta: 3 de junio de 2019].
3% Vid. ECONOMIA DIGITAL (2018). “Manifestacion multitudinaria contra la mina de Touro”,
<galicia.economiadigital.es> [Ultima consulta: 19 de junio de 2019]. LOIS, Elisa (2018). “Una masiva
protesta clama contra la reapertura de una mina de cobre en Touro”, <elpais.com> [Ultima consulta: 19 de
junio de 2019].

135 vid. infra capitulo 3, apartado 2.2.

40


https://www.lavozdegalicia.es/noticia/carballo/2013/04/14/manifestacion-multitudinaria-dice-mina-corcoesto/00031365942954901444128.htm
https://elpais.com/ccaa/2013/04/14/galicia/1365959818_079632.html
https://galicia.economiadigital.es/politica-y-sociedad/manifestacion-multitudinaria-contra-la-mina-de-touro_560543_102.html
https://elpais.com/ccaa/2018/06/10/galicia/1528640485_493819.html

medioambiente™®; que ante la rotura de una presa minera no existen garantias

financieras o equivalentes que permitan asumir los gastos de la rehabilitacion si la
empresa responsable desaparece®®’: que ante las solicitudes de informacién y la
necesidad de transparencia, la Administracién opta por la opacidad'®®; que no se
investiga adecuadamente el cumplimiento de la normativa ambiental y, cuando se hace,
reina la descoordinacion y la respuesta no resulta eficaz'®®; que las minas abandonadas
permanecen sin rehabilitar, a la espera de que, quizas, la lluvia termine por ocultar el
problema*®; que ante los problemas ambientales y la grave crisis ecolégica que
atravesamos, la normativa relaja las exigencias ambientales en busqueda de un
desarrollo econémico, que tefiimos de verde; y que, en definitiva, en la actualidad, la

mineria no resulta sostenible.

En contrapartida, ante una actuacion administrativa que se considera lenta e ineficaz, la
poblacién permanece en alerta, y son numerosas las denuncias y quejas que se presentan
ante diferentes instancias, poniendo de manifiesto irregularidades en el control de las
actividades mineras***. Por ello, sin dejar de lado el reforzamiento de los servicios de
inspeccion y la mejora del cumplimiento de la normativa ambiental por parte de las

empresas mineras, el papel de la poblacién para su control resulta esencial**?. Ademas,

136 por ejemplo, en Touro, O Barco de Valdeorras, monte Neme.

137 Asi ocurri6 con el caso del monte Neme. Al respecto vid. capitulo 5, apartado 2.6.

138 vid. infra capitulo 5, apartado 1.5.

39 vid. infra capitulo 5, apartado 1.3.

140" Al respecto, resulta ilustrativo el supuesto de A Lagoa de Pedras Mitdas pues, ante la falta de
rehabilitacion por parte de la empresa minera, y de la Administracion, termind siendo la propia
regeneracion natural del entorno y el relleno del hueco de extraccién con aportes naturales de agua, lo
gue motivd que, ante la perspectiva de su relleno con residuos, ésta no pudiese llevarse a cabo. Al
respecto, vid. STSJ 375/2009 de Galicia, de 6 de mayo de 2009 (rec. 633/2004).

141 En este sentido, fueron asociaciones medioambientales las que comenzaron a alertar de que la falta de
rehabilitacion adecuada estaba provocando que se emitiesen vertidos contaminantes a las aguas de los rios
préximos a la explotacion, pudiendo incluso llegar a afectar al rio Ulla. Para motivar la actuacion de la
Administracién, realizaron analisis de las aguas de los rios Pucheiras y Portapego, que demostraron la
contaminacion elevada por presencia de metales pesados derivados de los drenajes &cidos de la antigua
mina. Vid. <adega.gal> [ultima consulta: 7 de mayo de 2019]. Desde entonces, Aguas de Galicia ha
procedido a sancionar a la titular minera en reiteradas ocasiones. Al respecto, vid. ECONOMIA
DIGITAL (2018). “Augas de Galicia multa a una de las mineras de Touro por vertidos al Ulla”.
Disponible en: <galicia.economiadigital.es> [Gltima consulta: 7 de mayo de 2019]; PRAZA PUBLICA
(2018). “Outra multa & mineira de Touro: 20.000 euros polo desbordamento dunha balsa”. Disponible en:
<praza.gal> [Gltima consulta: 7 de mayo de 2019]. GALICIAPRESS (2019). “Augas de Galicia abre un
expediente sancionador a Explotaciones Gallegas por obras no autorizadas en un rio de Touro”.
Disponible en: <galiciapress.es> [Ultima consulta: 7 de mayo de 2019].

142 vid. infra capitulo 5, apartado 1.5.
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es ésta la que sufre las consecuencias de una rehabilitacion ineficaz o inadecuadamente

planificada'*®,

Sin embargo, la falta de transparencia y difusion de informacion ambiental, dificulta
sobremanera el despliegue de las potencialidades de la participacion publica, e impide
que la poblacion reaccione ante los incumplimientos ambientales. En consecuencia, Si
se quiere lograr que los proyectos mineros sean mejor acogidos entre la poblacion,
ademéas de garantizar el cumplimiento estricto de la normativa ambiental, se debe
avanzar a la hora de garantizar una mayor transparencia e incrementar la participacion

del publico, como asi sera defendido a lo largo de este trabajo.

3 El Informe del Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la Directiva 2006/21/CE sobre residuos de
la mineria, de 23 de marzo de 2017 [2015/2117(INI)], en los apartados dedicados a los comentarios del
ponente, indica que «desea Ilamar la atencion sobre los intereses legitimos de las comunidades locales
afectadas por los efectos potencialmente dafiinos de las instalaciones de gestion de residuos mineros. Su
experiencia en el pasado sugiere que la gestion de los residuos de extraccion tiende a ser considerada
como una actividad independiente, separada de la compleja cuestion de las industrias extractivas. Este
enfoque puede pasar por alto el principio de cautela y la participacion real de las poblaciones locales, lo
que impide una evaluacién realista de los costes y los riesgos generados por la mineria moderna a cielo
abierto».
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CaPiTUuLO I

Marco competencial y normativo aplicable a la rehabilitacion de espacios

afectados por actividades mineras

Una vez nos hemos aproximado al objeto de nuestro estudio, como paso previo a
adentrarnos en el andlisis de la normativa aplicable a la rehabilitacion de los espacios
afectados por actividades mineras, expondremos cuél es el régimen de distribucion de
competencias que rige en la materia, y presentaremos el marco normativo aplicable.
Situarnos adecuadamente en el marco juridico y competencial es condicion
indispensable para poder comprender el andlisis normativo que se realizara en los

siguientes capitulos de este trabajo.

1. La distribucién de competencias en materia de rehabilitacion de espacios

afectados por actividades mineras

Segln la disposicién final 22 del RD 975/2009, se atribuye a la totalidad de sus
disposiciones el cardcter de normativa basica dictada al amparo del articulo 149.1.23
CE, que reserva al Estado la competencia para dictar legislacion basica sobre proteccion
del medio ambiente®*, exceptuando el titulo VV'*°, que no tendria el caracter de
normativa bésica;'*® Respecto a los arts. relativos a la rehabilitacién de espacios
afectados por actividades mineras,’ se especifica que, manteniendo el caréacter de
normativa basica, se dictan al amparo del articulo 149.1.25 CE, que atribuye al Estado
la competencia exclusiva sobre las bases del régimen minero y energético; Y, en cuanto
al titulo 11**3, se considera que también constituye normativa basica pero, en este caso,
dictada al amparo del articulo 149.1.11 CE, que atribuye al Estado la competencia para

establecer las bases en materia de seguros.

144 |Los preceptos que se consideran dictados al amparo del art. 149.1.23 CE son aquéllos que se refieren a
la gestion de los residuos procedentes de las explotaciones mineras.

5°E] capitulo V incorpora una guia de buenas préacticas para la elaboracion de los planes de explotacion
en la mineria del carbon a cielo abierto.

148 En el texto inicialmente aprobado se atribuia a la totalidad del RD el carécter de normativa bésica
pero, a raiz del requerimiento de incompetencia formulado por la Xunta de Galicia respecto al Real
Decreto 975/2009, de 12 de junio, mediante acuerdo de Consejo de Ministros, de fecha de 28 de agosto de
2009, se admitié que la disposicidn final segunda del mencionado real decreto no debia incluir el caréacter
basico de su anexo V, lo que se llevo a efecto mediante la aprobacion del Real Decreto 777/2012, de 4 de
mayo, por el que se modifica el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre gestion de los residuos de
las industrias extractivas y de proteccion y rehabilitacién del espacio afectado por las actividades mineras

YT Arts. 2,4,5,7,8,9, 10, 11, 13, 14, 15, 36, 44, 45, 46, las disposiciones adicionales tercera y cuarta y
las disposiciones transitorias segunda y tercera. Asi también se indica en la exposicion de motivos del RD
975/2009, apartado VI, parrafo 5°.

148 Relativo a las garantias financieras o equivalentes.
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No obstante, para comprender qué titulos competenciales resultan de aplicacion, no nos
podemos quedar en el texto del RD 975/2009, sino que, como veremos, es preciso
atender a la jurisprudencia constitucional. Tras este previo trabajo de delimitacion y
contextualizacion, analizaremos las diferentes competencias que ostentan la UE, el

Estado, las CC. AA. y las entidades locales en la materia.
1.1. Consideraciones previas: determinacion del titulo competencial prevalente

La STC 45/2015, de 5 de marzo, procedi6 a delimitar cudl es el titulo competencial
especifico y prevalente que rige en la materia relativa a la gestion de los residuos de las
industrias extractivas y a la rehabilitacion de los espacios afectados por las actividades
mineras. Esta sentencia resuelve el conflicto positivo de competencias promovido por la
Xunta de Galicia contra el RD 975/2009'*° y, como advierte MONTOYA MARTIN, su
relevancia «es doble: de una parte, porque el conflicto plantea y resuelve la cuestion del
encuadramiento competencial de la gestion de residuos y de la rehabilitacion de los
espacios afectados por estas actividades, y, de otra parte, porque se impugnan de manera
concreta determinados aspectos de la regulacion del plan de restauracién»; **° A
continuacion  nos centraremos, Unicamente, en la cuestion del encuadramiento

competencial.™*

La STC 45/2015™2 sefiala que el RD 975/2009 «incide sobre materias diversas, aunque,
en particular, sobre los efectos perniciosos que las explotaciones mineras producen
sobre el medio ambiente». Si bien el Estado tiene competencias para adoptar legislacién

basica sobre ambas materia -en virtud de los apartados 23 y 25, respectivamente, del

19 ge solicita la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad del indicado Real Decreto y,
subsidiariamente, de sus arts. 2 a 15, 17.2, 18.1 -nimeros 1 y 2 del apartado b)-, 19 - apartados 3 y 4-,
22.3,24.2, 27.3, 28 -menos el parrafo primero-, 30.3, 31, 32 - apartados 2, 3 y 4-, 33 -apartados 3 y 4-,
36, 37.4 -parrafo segundo-, 38 -parrafo segundo-, 42 -apartados 2, 3 y 4-, 43 -apartados 3 y 4-, 44 a 46,
asi como las disposiciones adicionales segunda, tercera y cuarta, las disposiciones transitorias segunda y
tercera y el anexo Ill. Todo ello por vulneracion de la Constitucién (arts. 9 y 149.1.23, 25 y 11), del
Estatuto de Autonomia para Galicia (arts. 27.30 y 28.3) y de la Ley Organica 6/1999, de 6 de abril, de
transferencia de competencias de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de ordenacion del crédito,
banca y seguros; Con caracter previo, la Xunta de Galicia habia dirigido un requerimiento de
incompetencia, que resultd atendido Unicamente en lo que se refiere a la exclusion del caracter de
normativa basica del anexo V, mediante acuerdo del Consejo de Ministros de 28 de agosto de 2009;
Como augurando el conflicto que se avecinaba, la exposicion de motivos de la LOMG ya apuntaba que
las bases estatales del régimen minero, «a falta de aprobacién de la legislacion pertinente, deberian estar
conformadas [...] por la concrecidn del &mbito de aplicacion de la legislacién minera, la definicién de lo
que se entiende por actividad extractiva, la fijacion del concepto de técnica minera y el establecimiento de
los criterios de clasificacidn, son respetadas en la presente ley».
0 MONTOYA MARTIN, Encarnacién (2017). “La regeneracién de las zonas mineras...”, cit. p. 153.
51 En el apartado 1.3 de este capitulo sera objeto de estudio, con caréacter especifico, el caracter de
?Sgrmativa basica que se atribuye al RD, por lo que no se agota aqui el analisis de la STC 45/2015.

FJ3.
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articulo 149.1 CE-, el TC emprende la tarea de determinar cudl es el criterio de
prevalencia de entre los diferentes titulos competenciales que concurren®®® pues, en
funcion de cuél sea éste, «el alcance de las exigencias impuestas al legislador basico
puede ser diferente».’®* A estos efectos, a la delimitacién competencial que se enuncia
en el RD 975/2009, se le atribuye unicamente un valor indicativo y, por tanto, no
vinculante, ya que el TC considera necesario atender «tanto el sentido o finalidad de los
varios titulos competenciales», como al «caréacter, sentido y finalidad de las

disposiciones traidas al conflicto.. »,

En cuanto al sentido del titulo competencial relativo a la legislacién basica en materia
de medioambiente (art. 149.1.23 CE), el TC considera que es éste el titulo al que debe
reconducirse la legislacion en materia de gestion de residuos y, por tanto, también los
derivados de las actividades extractivas, por la incidencia que todo tipo de residuos
puede tener en los ecosistemas y en la salud humana™® ya que en este titulo deberfan
enmarcarse las normas cuyo objetivo principal sea la proteccién del medio ambiente;™’
Respecto al sentido del titulo competencial relativo a las bases del régimen minero (art.
149.1.25 CE), el TC considera que abarca a «aquellas normas estatales de este

especifico sector desvinculadas de fines medioambientales»*®®.

Entrando ya en el anéalisis del caracter y sentido de las disposiciones traidas al conflicto,
segun el TC, el RD 975/2009 pretende garantizar la rehabilitacion de las zonas donde se

153 Sefiala la STC 80/1985, de 4 de julio, FJ 1, que «es preciso determinar siempre [...] la categoria
genérica, de entre las referidas en la Constitucion y en los Estatutos, a la que primordialmente se
reconducen las competencias controvertidas, puesto que es ésta la que fundamentalmente proporciona el
criterio para la delimitacion competencial, sin perjuicio de que, en su caso, la incidencia de la actividad
considerada en otros &mbitos obligue a corregir la conclusion inicial para tomar en consideracién titulos
competenciales distintos».
%% por ejemplo, segn la STC 149/1991, de 4 de julio, FJ 1D, «en materia de medio ambiente el deber
estatal de dejar un margen de desarrollo de la legislacion basica por la normativa autonémica es menor
gue en otros ambitos y que, en consecuencia, no cabe afirmar la inconstitucionalidad de las normas
estatales aduciendo que, por el detalle con el que estan concebidas, no permiten desarrollo normativo
alguno». No obstante, conviene precisar que, como indica CASADO CASADO, Lucia (2018). La
recentralizacién de competencias en materia de proteccion del medio ambiente. Colleccié Institut
d’Estudis de I’ Autogovern, nim. 7, p. 121, «esta interpretacion tan amplia de la competencia estatal, que
provocaba el consiguiente vaciamiento de las competencias autonémicas, fue frenada y corregida
explicitamente unos afios mas tarde», entre otras, por la STC 102/1995, de 26 de junio. A pesar de ello,
como se comprobard, la STC 45/2015 vuelve a la senda de la recentralizacién de competencias
ambientales. Asimismo, son ejemplo del diferente alcance de la legislacion basica, la STC 31/2010, de 28
de junio, FJ 60, y la STC 184/2012, de 17 de octubre, FJ 3.
SRy3.
1%0Vid. STC 14/2004, de 13 de febrero, FJ 10 y STC 104/2013, de 25 de abril, FJ 8.
g Vid. STC 64/1982, de 4 de noviembre, FFJJ 4 y 5y, sensu contrario, STC 14/2004, FJ 10.

FJ 3.
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hayan situado las instalaciones de residuos mineros™®, regulando la gestién de los
derivados de las industrias extractivas en tierra firme'®. Conviene precisar en este punto
que, si bien el TC restringe inicialmente la finalidad de la norma a la rehabilitacion de
las zonas donde se hayan situado las instalaciones de residuos mineros, en el curso de su
argumentacion introduce ampliaciones respecto a la finalidad del RD, sefialando que el
plan de restauracion pretende que «las entidades explotadoras del sector de las
industrias extractivas tomen todas las medidas necesarias para prevenir o reducir en lo
posible los efectos reales o potenciales negativos para el medio ambiente y la salud de
las personas como consecuencia de la gestion de los residuos mineros, en particular, y
de la actividad minera, en general»."® Asi, se define el plan de restauracién como «una
concrecion técnica del mandato constitucional de «defender y restaurar el medio

ambiente»'®?,

Asimismo, el TC también se remite a la exposicién de motivos'®® del RD para afirmar
su finalidad tuitiva del medio ambiente, pues vendria a suponer la transposicion de la
Directiva 2006/21/CE del Parlamento y del Consejo, de 15 de marzo de 2006, sobre
gestion de los residuos de industrias extractivas, adoptada para dar cumplimiento a los
objetivos de la politica comunitaria ambiental, mediante el establecimiento de
«requisitos minimos para prevenir o reducir en la medida de lo posible cualquier efecto
adverso sobre el medio ambiente y la salud humana derivado de la gestion de residuos

de industrias extractivas ...»'%*.

Por otra parte, mas alld de los propios objetivos de la Directiva, el RD 975/2009

también buscaria «unificar y mejorar las disposiciones relativas a la proteccion del

%9 Como més adelante desarrollaremos, el TC se queda corto, a nuestro juicio, a la hora de definir la
finalidad prioritaria del RD 975/2009, pues no pretende Unicamente garantizar la rehabilitacion de las
zonas donde se han situado instalaciones de residuos mineros, sino restaurar o rehabilitar, segun el caso,
la totalidad del terreno afectado por las actividades extractivas. La finalidad que se sefiala es mas acorde
con la de la Directiva 2006/21/CE.

180 Es decir, los resultantes de las actividades de investigacion y aprovechamiento reguladas por la Ley
22/1973, de 21 de julio, de minas

L FJ 6b.

92 FJ6 b

183 1 as exposiciones de motivos proporcionan criterios de interpretacion “auténticos”, pues provienen del
propio legislador. Vid. STC 31/2010, de 28 de junio, FJ7, segun la cual, «la naturaleza juridica de los
preambulos y exposiciones de las leyes [...] sin prescribir efectos juridicamente obligados y carecer, por
ello, del valor preceptivo propio de las normas de Derecho, tienen un valor juridicamente cualificado
como pauta de interpretacion de tales normas [...] [t]Joda vez que, por tratarse de la expresion de las
razones en las que el propio legislador fundamenta el sentido de su accion legislativa y expone los
objetivos a los que pretende que dicha accion se ordene, constituye un elemento singularmente relevante
para la determinacién del sentido de la voluntad legislativa, y, por ello, para la adecuada interpretacion de
la norma legislada».

% Fy3.
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medio ambiente en el &mbito de la investigacion y aprovechamiento de los recursos

minerales regulado por la Ley de Minas'®» y, asimismo, conservar determinados

aspectos en los que la normativa reglamentaria precedente era més protectora®®

se justifica en virtud del principio de no regresion, o clausula stand still)'®’.

(lo que

Segun el TC, la misma conclusion cabe extraerse del analisis singularizado del resto de
los preceptos impugnados, aun cuando el RD 975/2009 los ampare formalmente en otro
tipo de competencias. Asi ocurre con las garantias financieras, que el RD encuadra
dentro de la ordenacion de seguros (art. 149.1.11 CE), a pesar de que funcionan como
un instrumento que «traduce técnicamente en el sector minero el imperativo
constitucional de defensa y restauracion del medio ambiente (art. 45.2 CE)»*, Por ello,
dado que su finalidad es la de «cubrir el coste de la rehabilitacion y a asegurar que el
titular de la investigaciéon y aprovechamiento de recursos minerales afronte integra y

eficazmente su responsabilidad medioambiental»®

, 'y también funcionan como un
objetivo disuasorio y preventivo de las conductas que puedan dafar al medio ambiente,

el TC concluye que también se encuadran en el articulo 149.1.23 CE.

El Unico precepto impugnado que el TC considera que, efectivamente, no tiene encuadre
en el titulo del articulo 149.1.23 CE, se encuentra dentro de las disposiciones que la
Xunta de Galicia impugnaba en relacion a la autorizacion del plan de restauracion (arts.
43, 5y 6.3)° y consiste en la atribucién del poder autorizador a la «autoridad

competente en mineria» (art. 5.1, parrafo primero), pues se estima que constituye una

5 Fy3,

168 pretende unificar y mejorar, en total o en parte, las siguientes disposiciones: Real Decreto 2994/1982,
de 15 de octubre, sobre restauracion del espacio natural afectado por actividades mineras, Orden
Ministerial de 20 de noviembre de 1984, Real Decreto 1116/1984, de 9 de mayo, sobre restauracion del
espacio natural afectado por las explotaciones de carbén a cielo abierto y el aprovechamiento racional de
estos recursos energéticos, Orden del Ministerio de Industria y Energia, de 13 de junio de 1984, y la
Orden de 26 de abril de 2000 por la que se aprueba la Instruccion Técnica Complementaria 08.02.01 del
capitulo XII de Reglamento General de Normas Basicas de Seguridad Minera “Depositos de lodos en
procesos de tratamiento de industrias extractivas”. Respecto a esta ultima norma, se conserva en algunos
aspectos el mayor grado de restriccion previsto en la citada orden.

187 vid. PRIEUR, Michel (2010). “El nuevo principio de ‘no regresién’ en derecho ambiental”. Discurso
pronunciado en el acto de investidura como Doctor Honoris Causa por la Universidad de Zaragoza,
recogido en el libro Acto del grado de Doctor Honoris Causa. Manuel Losada Villasante, Michel Prieur,
Frank T. Avignone. Prensas Universitarias de Zaragoza, Universidad de Zaragoza, 123-183.

“Fj6e.

“Fi6e.

Y0 FJ 6 ¢, en relacion con el 3. Respecto a las mismas, el TC considera que muchas de ellas tienen un
«caracter mas sustantivo que procedimental» (arts. 5.2, 5.3, 5.5, 5.6 y 5.7), por lo que se inscribirian
igualmente en la competencia estatal para aprobar legislacion basica en materia de medio ambiente. Otras
si tendrian un caracter mas procedimental, pero no serian normas de procedimiento administrativo comun,
sino especial, y la competencia para su regulacion es conexa a las competencias para la regulacion del
régimen sustantivo.
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prevision claramente desligada de objetivos medioambientales, que debe encuadrarse en
el articulo 149.1.25 CE.

Finalmente, el TC concluye que, sin género de dudas, el titulo competencial especifico y
prevalente en el que se enmarca la normativa del RD 975/2009 es el de la legislacion
béasica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las CC.
AA. de establecer normas adicionales de proteccién (art. 149.1.23 CE)*™*; Por tanto, aun
cuando el RD nos remite, respectivamente, a los titulos competenciales dedicados a la
proteccion del medioambiente (149.1.23), al régimen minero y energético (art.
149.1.25)'"?, y a la legislacién sobre seguros (149.1.11), segdin la STC analizada, debe
encuadrarse materialmente como normativa aprobada para la adecuada proteccién del
medioambiente —salvo en lo relativo, como ya apuntamos, a la designacion de la
autoridad minera como competente para autorizar el plan de restauracion-, y éste sera

nuestro punto de partida para acometer el estudio que se realiza a continuacion.
1.2. Competencias de la Unién Europea

Galicia, como comunidad auténoma del Estado espafiol, forma parte de la UE,*"® por lo
que la normativa aprobada por ésta también resulta aplicable y vinculante en su
territorio, al integrarse en su ordenamiento juridico por medio del articulo 93 de la CE.
Ademas, de acuerdo con el principio de primacia, la normativa europea goza de
prioridad aplicativa frente a las normas estatales y autonémicas, lo que significa que
«las normas nacionales incompatibles con las comunitarias quedan desplazadas y deben

dejar de aplicarse»*’.

11 VALENCIA MARTIN, German (2016). “Jurisprudencia Constitucional: reforma de la Ley de Costas
y convalidaciones legislativas”. Observatorio de Politicas Ambientales 2016, p. 394, considera que
«tampoco puede decirse que el Real Decreto fuera mal encaminado al encuadrar toda la parte de la
regulacion reglamentaria relativa a la restauracién (no sélo el articulo antes mencionado) en el campo de
la legislacién minera, pues, como la disposicién a la que entre otras sustituye (el Real Decreto
2994/1982), busca expresamente cobijo [...] en un determinado precepto de la Ley de Minas».

172 Sobre el régimen de distribucién de competencias en el ambito minero y energético, vid. ALVAREZ
GARCIA, Vicente (2010). “El régimen constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas en materia energética y minera”. Revista General de Derecho
Administrativo, nim. 24, pp. 1-44.

13 En virtud del Tratado relativo a la adhesién del Reino de Espafia y de la Republica Portuguesa a la
Comunidad Econdmica Europea y a la Comunidad europea de la Energia Atémica, DO L 302 de
15.11.1985, pp. 9-497, cuya firma tuvo lugar el 12 de junio de 1985, y que entrd en vigor el 1 de enero de
1986.

174 SANTAMARIA ARINAS, René Javier (2015). Curso bésico de Derecho Ambiental General.
Instituto Vasco de Administracion Pdblica, p. 50; El principio de primacia fue reconocido por el TIUE
(por entonces, Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea) en la Sentencia Costa contra ENEL, de 15
de julio de 1964, en la que se afirmaba que la “integracion en el Derecho de cada pais miembro de
disposiciones procedentes de fuentes comunitarias, y mas en general los términos y el espiritu del
Tratado, tienen como corolario la imposibilidad de que los Estados hagan prevalecer, contra un
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1.2.1. Competencias normativas

La delimitacion de las competencias de la UE se rige por el principio de atribucién. De
acuerdo con el articulo 4.2.e) del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (en
adelante, TFUE)'"®, la UE dispondra de competencias compartidas con los estados

miembros en relacion al ambito material del medio ambiente.

El ejercicio de las competencias atribuidas a la UE se rige por los principios de
subsidiariedad (art. 5.3 del Tratado de la Unién Europea, en adelante, TUE)'"® y

d*" «en los

proporcionalidad (art. 5.4 TUE): segln el principio de subsidiarieda
ambitos que no sean de su competencia exclusiva, la Union intervendra solo en caso de
que, y en la medida en que, los objetivos de la accién pretendida no puedan ser
alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros [...], sino que puedan
alcanzarse mejor [...] a escala de la Unidn»; En virtud del principio de proporcionalidad,
«el contenido y la forma de la accién de la Union no excederan de lo necesario para

alcanzar los objetivos de los Tratados».

Los objetivos ambientales de la Unidn Europea se definen en el articulo 191.1 TFUE, y
consisten en «la conservacion, la proteccion y la mejora de la calidad del medio
ambiente, la proteccion de la salud de las personas, la utilizacion prudente y racional de
los recursos naturales, el fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer
frente a los problemas regionales 0 mundiales del medio ambiente y, en particular, a
luchar contra el cambio climatico». Asimismo, segun el articulo 191.2 TFUE, la politica
ambiental de la UE «tendrd como objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado®”,
teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones de la
Unién», y se fundamentara en los principios de cautela, de accion preventiva,

correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, y

ordenamiento juridico por ellos aceptado sobre una base de reciprocidad, una medida unilateral posterior,
que no puede por tanto oponerse a dicho ordenamiento.”

5 IDO C 326 de 26.10.2012, pp. 47-390]

176 Tratado de la Unién Europea, (OJ C 326, 26.10.2012, pp. 13-390).

17 Sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad, vid. protocolo nim. 2 sobre la aplicacion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad, del TFUE [OJ C 115, 9.5.2008, p. 206—209].

178 | a referencia al nivel elevado de proteccién también se contiene en el art. 37 de la Carta Europea de
Derechos Fundamentales, DO C 202 de 7.6.2016, pp. 38-405, que tiene el mismo valor juridico que los
Tratados y, seguin el cual “las politicas de la Union integraran y garantizaran con arreglo al principio de
desarrollo sostenible un alto nivel de proteccion del medio ambiente y la mejora de su calidad”. Sostienen
LOZANO CUTANDA, Blanca; LAGO CANDEIRA, Alejandro; LOPEZ ALVAREZ, Luis Felipe.
Tratado de Derecho Ambiental (2014), Centro de Estudios Financieros, p. 99, que, «de este modo, la
proteccion del medio ambiente se configura como un derecho de prestacion que obliga a las instituciones
europeas».
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de quien contamina paga”. Conviene también hacer referencia que el articulo 3 TUE
sefiala como finalidad de la UE alcanzar un «desarrollo sostenible [...] basado en un
crecimiento econdmico equilibrado [...] y en un nivel elevado de proteccién y mejora

del medio ambiente».

La base juridica sobre la que la UE puede ejercer su competencia normativa en materia
ambiental puede fundamentarse en el articulo 192 TFUE —cuando se persiga la
consecucion de los objetivos del articulo 191 TFUE-, o bien en el articulo 114 TFUE —
cuando el objetivo prioritario no sea proteger el medio ambiente, sino el mercado
interior-. El ejercicio de estas competencias conforme al articulo 192 TFUE es «de
caracter paralelo»™, pues no impide que cada Estado miembro mantenga o adopte
medidas de mayor proteccion, que habran de ser compatibles con los Tratados y se
deberan notificar a la Comisién*®. Sin embargo, cuando las competencias se ejercen de
acuerdo con otros titulos competenciales, como el 114, su ejercicio seria concurrente, lo
que significa que si la UE procede a adoptar medidas de armonizacion, los Estados
miembros no podran adoptar nuevas disposiciones internas, ni mantener las
preexistentes, salvo supuestos que se especifican,'®® y previa comunicacién a la

Comision, que debera pronunciarse sobre su aprobacion o rechazo.

En ejercicio de su competencia en materia ambiental, con fundamento en las bases

descritas, la UE pueden adoptar diversos actos tipicos de Derecho derivado (esto es, los

183 184)'

previstos por el art. 288 TFUE), vinculantes™ (reglamentos, directivas y decisiones

79 Art. 191.2 TFUE.

180 | 0ZANO CUTANDA, Blanca; LAGO CANDEIRA, Alejandro; LOPEZ ALVAREZ, Luis Felipe. op
cit, p. 101.

181 Art. 193 TFUE.

182 Tras haberse adoptado una medida de armonizacién, para mantener normas nacionales, debera
justificarse en alguno de los motivos que se contemplan en el art. 36 (orden publico, moralidad y
seguridad publicas, proteccién de la salud y vida de las personas y animales, preservacion de los
vegetales, proteccion del patrimonio artistico, historico o arqueoldgico nacional o proteccion de la
propiedad industrial y comercial), o bien relacionadas con la proteccion del medio de trabajo o del medio
ambiente, dicho Estado miembro notificara a la Comisién dichas disposiciones asi como los motivos de
su mantenimiento; Las nuevas disposiciones nacionales Unicamente se contemplan cuando se
fundamenten en novedades cientificas relativas a la proteccion del medio de trabajo o del medio ambiente
y justificadas por un problema especifico de dicho Estado miembro surgido con posterioridad a la
adopcidn de la medida de armonizacion.

18 A su vez, los actos vinculantes pueden ser legislativos o no legislativo. Los actos legislativos se
adoptan con arreglo a alguno de los procedimientos (ordinario o especial) establecidos en los tratados de
la UE (arts. 289.1y 289.2 TFUE). Los actos no legislativos quedan al margen de dichos procedimientos y
pueden ser adoptados por las instituciones de la UE seglin normas especificas.

184 Seguin el art. 288 TFUE: “El reglamento tendrd un alcance general. Sera obligatorio en todos sus
elementos y directamente aplicable en cada Estado miembro; La directiva obligara al Estado miembro
destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades
nacionales la eleccion de la forma y de los medios; La decision serd obligatoria en todos sus elementos.
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0 no vinculantes (recomendaciones y dictamenes); Asimismo, también puede adoptar
actos atipicos o innominados, no previstos en el art. 288 TFUE, y que también pueden
ser obligatorios y no obligatorios.

1.2.2. Competencias ejecutivas

Segun el articulo 192.4 TFUE «sin perjuicio de determinadas medidas adoptadas por la
Unién, los Estados miembros tendrdn a su cargo la financiacién y ejecucion de la
politica en materia de medio ambiente». No obstante, algunos actos de la UE requieren
condiciones uniformes de ejecucién y, por ello se faculta a la Comision —o al Consejo,
en casos justificados o previstos en los arts. 24 y 26 TUE (politica exterior y seguridad

comn)- para adoptar actos de ejecucion™®.

En el caso de la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de
marzo de 2006, sobre la gestion de los residuos de industrias extractivas y por la que se
modifica la Directiva 2004/35/CE, se establece la necesidad de una ejecucion uniforme
respecto a determinados aspectos que regula y, para ello, se faculta a la Comisién para
adoptar determinados actos ejecutivos'®®. Asi, la Comisién debfa adoptar las
disposiciones necesarias para: a) La armonizacion y transmisién periodica de la
informacion mencionada en los articulos 7.5y 12.6"%"; b) La aplicacion del articulo 13,
apartado 6, relativo a las balsas de residuos que contengan cianuro; c) Establecer las
directrices técnicas para la constitucion de la garantia financiera; d) Establecer
directrices técnicas para las inspecciones; €) Completar los requisitos técnicos para la
caracterizacion de los residuos que figuran en el anexo IlI; f) La interpretacion de la
definicién que figura en el articulo 3, punto 3, relativa a los residuos inertes; g) La
definicién de los criterios de clasificacion de las instalaciones de residuos con arreglo al
anexo Ill; h) La determinacion de cualesquiera normas armonizadas para los métodos de

muestreo y analisis necesarios para la aplicacion técnica de la Directiva; i) Modificar los

Cuando designe destinatarios, sdlo sera obligatoria para éstos; Las recomendaciones y los dictamenes no
seran vinculantes.”

185 Art. 291 TFUE. PARLAMENTO EUROPEO (2019). Fichas técnicas sobre la Unién Europea, p. 3.
<europarl.europa.eu/factsheets> [Gltima consulta: 15 de febrero de 2019].

188 En el considerando 35, se establece que procede aprobar las medidas necesarias para la ejecucion de la
presente Directiva con arreglo a la Decisién 1999/ 468/CE del Consejo, de 28 de junio de 1999, por la que
se establecen los procedimientos para el ejercicio de las competencias de ejecucién atribuidas a la
Comisién (remisidn que ahora debe entenderse hecha al Reglamento 182/2011 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 16 de febrero de 2011.

87 Informacion que figura en la autorizacion, y las comunicaciones de sucesos o circunstancias que
puedan afectar a la estabilidad de la instalacion de residuos, y de los efectos medioambientales
significativos adversos que se hayan detectado mediante los procedimientos de control y seguimiento de
la instalacion de residuos.
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anexos para alcanzar un nivel elevado de proteccion ambiental, adaptandolos al

progreso cientifico y técnico.

Todas las medidas de ejecucion sefialadas, salvo en lo que se refiere a las directrices
técnicas para las inspecciones™®, fueron adoptadas por la Comision'®®, aunque con

retraso respecto al plazo inicialmente establecido por la Directiva'®.

Asimismo, dentro de la ejecucion, también podemos considerar incluido el seguimiento
de cumplimiento de la Directiva por parte de los Estados miembros'®'. En este sentido,
se establece la obligacion de que los Estados miembros envien informes cada tres afios a
la Comision sobre la aplicacion de la Directiva mediante un informe estandarizado
elaborado por la Comision, cuya remision servird para que la Comision elabore un
informe sobre el estado de aplicacion de la Directiva'®. En cuanto a la concrecion del
deber de informar sobre los accidentes, se establece que, anualmente, los Estados

miembros remitiran a la Comision informacion sobre los sucesos notificados por las

188 Conviene destacar el hecho de que hasta la fecha, aln no se haya desarrollado esta importante
previsién. En la Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones: Acciones de la UE para mejorar el cumplimiento y la
gobernanza medioambiental [COM/2018/010 final], incorpora, dentro de las 9 acciones que se plantean
realizar entre los afios 2018 y 2019 “elaborar directrices técnicas para las inspecciones de instalaciones de
residuos de extraccion.”

18 Mediante los siguientes actos: Decisién 2009/335/CE de la Comision, de 20 de abril de 2009, por la
gue se establecen las directrices técnicas para la constitucion de la garantia financiera prevista en la
Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la gestion de los residuos de industrias
extractivas (DO L 101 de 21.4.2009, p. 25); Decisién 2009/337/CE de la Comision, de 20 de abril de
20009, relativa a la definicién de los criterios de clasificacion aplicables a las instalaciones de residuos con
arreglo al anexo 111 de la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la gestion de
los residuos de industrias extractivas (DO L 102 de 22.4.2009, pp. 7-11); Decision 2009/358/CE de la
Comisidn, de 29 de abril de 2009, relativa a la armonizacion, la transmision periddica de informacién y el
cuestionario a que se refieren el articulo 22, apartado 1, letra a), y el articulo 18 de la Directiva
2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la gestion de los residuos de industrias
extractivas (DO L 110 de 1.5.2009, pp. 39-45); Decision 2009/359/CE de la Comisidn, de 30 de abril de
2009, por la que se completa la definicion de residuos inertes en aplicacion del articulo 22, apartado 1,
letra f), de la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la gestion de los
residuos de industrias extractivas (DO L 110 de 1.5.2009, pp. 46-47); Decision 2009/360/CE de la
Comisién, de 30 de abril de 2009, por la que se completan los requisitos técnicos para la caracterizacion
de los residuos establecidos en la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
gestion de los residuos de industrias extractivas (DO L 110 de 1.5.2009, pp. 48-51)

190 a fecha limite era el 1 de mayo de 2008.

191 CASADO CASADO, Lucia (2018), “Las inspecciones en materia de medio ambiente: la norma y la
realidad”. En: GARCIA URETA, Agustin; BOLANO PINEIRO, M* del Carmen (coords). Nuevas
perspectivas del Derecho ambiental en el siglo XXI, Marcial Pons, p. 59, afirma que la inspeccion «se
trata de una competencia ejecutiva, incardinada en la gestion en materia de proteccién del medio
ambiente...».

192 Art. 18. Vid. informe de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones relativo a la aplicacion de la Directiva 2006/21/CE, sobre la
gestion de los residuos de industrias extractivas y por la que se modifica la Directiva 2004/35/C
[COM/2016/0553 final].
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entidades explotadoras'®®

. Asimismo, se exige a los Estados miembros que informen a
la Comisidn cuando se establezcan excepciones a la aplicacion de las determinaciones
de la Directiva, en los supuestos contemplados en el articulo 24.4 de la Directiva
(régimen transitorio), asi como de la adopcion y puesta en vigor de las disposiciones
normativas pertinentes para dar cumplimiento a la Directiva antes del 1 de mayo de

2008%,

Pero existen otras modalidades de control a cargo de la Comision Europea por medio de
formulas de seguimiento basadas en un enfoque cooperativo, que pretenden evitar o
disminuir la litigiosidad,'® y mejorar el, por lo general, deficiente cumplimiento del

derecho ambiental,**

como puede ser el empleo de proyectos piloto. Precisamente, en
el caso de la Directiva 2006/21/CE sobre gestion de residuos de las industrias
extractivas, la Comision puso en practica un proyecto piloto para valorar la conformidad
de la transposicion de la Directiva por parte de Espafia, llevada a cabo mediante el Real
Decreto 975/2009. Como resultado, se introdujeron determinadas modificaciones en la
normativa espafiola de transposicion, a través del Real Decreto 777/2012, de 4 de

mayo, por el que se modifica el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio®’.

193 Se determina que esta informacion se ponga a disposicion del piblico interesado que la solicite, sin
perjuicio de la aplicacion de la legislacion sobre acceso del pablico a la informacion ambiental.

194 Articulo 25 de la Directiva 2006/21/CE.

1% NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2013). “La transposicion de Directivas ambientales en el Estado
autonémico.” En: ARZOZ SANTISTEBAN, Xabier (dir.). Transposicion de directivas y autogobierno.
El desarrollo normativo del Derecho de la Unidn Europea en el Estado autonémico. Institut d’Estudis
Autonomics, Generalitat de Catalunya, pp. 292-297.

1% Espafia destaca como uno de los estados que mas incumplen la normativa ambiental europea. De
hecho, en el afio 2018, fue el estado al que la Comision Europea imputé mas infracciones del Derecho
ambiental comunitario, como puede comprobarse consultando los datos estadisticos ofrecidos por esta
institucién; <ec.europa.eu> [ultima consulta: 13 de febrero de 2019]. No obstante, la problematica no es
Unicamente espafiola, ni europea, pues el Derecho ambiental adolece de un elevado grado de
incumplimiento de forma generalizada. Asi se advierte en UNEP (2019). Environmental Rule of Law.
First Global Report <<wedocs.unep.org>>. [Gltima consulta: 13 de febrero de 2019].

97 Se sefiala en la exposicion de motivos de este Real Decreto 777/2012, que «[d]el analisis llevado a
cabo por la Comision Europea se concluye la necesidad de realizar una serie de modificaciones en el
citado real decreto, la mayoria de las cuales consisten en incluir determinadas definiciones contenidas en
la Directiva que no se citaron en el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, y que, sin embargo, la
Comisidn Europea considera necesario incluir. Otras modificaciones propuestas por la Comisién Europea
consisten en afiadir en la mencionada norma reglamentaria la referencia a la Directiva 2003/4/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003, relativa al acceso del puablico a la
informacion medioambiental y por la que se deroga la Directiva 90/313/CEE del Consejo, asi como una
referencia a la exclusion del ambito de aplicacién del Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, de la
actividad de inyeccion y reinyeccion de aguas subterrdneas bombeadas, tal y como se exige en la
Directiva 2006/21/CE».
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1.3. Competencias del Estado

El articulo 149.1.23 CE atribuye al Estado la competencia exclusiva para dictar
«legislacion bésica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades
de las Comunidades Autonomas de establecer normas adicionales de proteccién». Dado
que segun el encuadramiento competencial que hemos efectuado en el primer apartado
de este capitulo, la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras tiene
encaje, con caracter prevalente, en el titulo de proteccion del medio ambiente, éste sera

nuestro punto de partida para el analisis que nos disponemos a emprender.
1.3.1. Competencias normativas

Para delimitar hasta donde puede llegar el legislador estatal, es necesario delimitar el
concepto de legislacion basica, y, para ello, debemos partir del analisis de la
jurisprudencia constitucional recaida al efecto, a pesar de que la interpretacion realizada

por el TC no ha sido univoca, y ha ido variando con el paso del tiempo*®®.

La STC 64/1982, de 4 de noviembre, demuestra que el TC, en su aproximacion inicial
al concepto de medioambiente, sostuvo que el concepto de legislacién bésica o
normativa basica debia entenderse como aquellas «nociones materiales que se deduzcan

racionalmente de la legislacion vigente, estén o no formuladas de forma expresa»*®°.

Posteriormente, la STC 170/1989, de 19 de octubre, definid la legislacion basica como
aquellas «normas minimas de proteccion que permiten normas adicionales o un plus de
proteccién, que cumplen la funcion de establecer una ordenacién mediante minimos que
han de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir que cada una de las
Comunidades Auténomas, con competencia en la materia, establezcan niveles de

proteccion més altos...»*®.

1% Vid. CASADO CASADO, Lucia (2018). ). La recentralizacién de competencias en materia de
proteccion del medio ambiente. Colleccio Institut d’Estudis de I’ Autogovern, nam. 7, pp. 75-149.

199 STC 64/1982, de 4 de noviembre, FJ 5. Esta sentencia, precisamente resuelve un recurso de
inconstitucionalidad promovido por el Gobierno contra la Ley 12/1981, de 24 de diciembre, de Catalufia,
por la que se establecen normas adicionales de proteccidn los espacios de especial interés natural
afectados por actividades extractivas, y que resulta especialmente interesante para comprender la relacién
entre medio ambiente y mineria; QUINTANA LOPEZ, Tomas (2013). Concesién de minas... cit., p. 112,
sefiala que esta sentencia sento «las bases sobre las que se han de resolver las tensiones entre la mineria y
el medio ambiente, asi como sobre el papel que pueden desempefiar las comunidades auténomas en
desarrollo de la legislacion basica estatal y en el establecimiento de normas adicionales de proteccion
ambiental».

20F)2.
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La interpretacion constitucional del concepto sufrié una variacion significativa con la
STC 149/1991, de 4 de julio®®. Segun esta STC, los términos empleados por el articulo
149.1.23 CE, al referirse a la competencia exclusiva del Estado para establecer
legislacion basica en materia de medio ambiente -y no a que el Estado tenga
competencias sobre las bases, como asi se realiza en otros preceptos respecto a otros
ambitos materiales-, significa que no se agrega ni se admite explicita ni implicitamente,
que el desarrollo pueda ser asumido, como competencia propia por las CC.AA., pues la
competencia normativa de éstas seria la de «establecer normas adicionales de
proteccidn». Siguiendo esta interpretacion, entiende que el Estatuto de Autonomia para
Galicia, entre otros, se ajustan al texto constitucional, que «no ha pretendido reservar a
la competencia legislativa del Estado solo el establecimiento de preceptos basicos
necesitados de ulterior desarrollo, sino que, por el contrario, ha entendido que habia de
ser el Estado el que estableciese toda la normativa que considerase indispensable para la
proteccion del medio ambiente»?®%. Por ello, aunque admite que las CC.AA. puedan
atribuirse legitimamente la facultad de dictar normativa de desarrollo —al no excluir esta
posibilidad el texto constitucional-, estas atribuciones realizadas por los Estatutos de
autonomia deber ser interpretados conforme a la Constitucion, lo que «fuerza a entender
[...] que en materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un margen al desarrollo
de la legislacion bésica por la normativa autonémica es menor que en otros ambitos y
que, en consecuencia, no cabe afirmar la inconstitucionalidad de las normas estatales
aduciendo que, por el detalle con el que estan concebidas, no permiten desarrollo

normativo alguno»?®.

Como afirma CASADO CASADO, esta interpretacion tan amplia de la competencia
estatal, «fue frenada y corregida explicitamente unos afios mas tarde»***, por la STC
102/1995, de 26 de junio, en la que se considera que «en materia de medio ambiente, el
deber estatal de dejar un margen al desarrollo de la legislacion basica por la normativa

un margen al desarrollo de la legislacion basica, aun siendo menor que en otros

21 FJ 1D. Segin CASADO CASADO, Lucia (2018). La recentralizacion... cit., pp. 120-121, esta
sentencia supone la culminacion del «vuelco jurisprudencial» del TC, y esta interpretacion tan amplia
provocaba «el vaciamiento de las competencias autonémicas» pues para el Tribunal «el Estado dispone
de una facultad omnicomprensiva que puede llegar a regular la totalidad de la materia "medio ambiente”,
sin necesidad de dejar espacio normativo alguno a las CC.AA.». Por su parte, VALENCIA MARTIN,
German (2016). “Jurisprudencia Constitucional...”, cit. p. 396 indica que esta sentencia supuso «un
“overruling” constitucional».

22 F51D.

% FJ1D.

204 CASADO CASADO, Lucia (2018). La recentralizacion... cit., p.121
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ambitos®® no puede llegar, frente a lo afirmado en la STC 149/1991 [...] de la cual
hemos de apartarnos en este punto, a tal grado de detalle que no permita desarrollo
legislativo alguno por las Comunidades Autdnomas». No obstante, aun apartandose de
esta interpretacion del alcance de la legislacion bésica, sefiala VALENCIA MARTIN
que no son pocas las SSTC «que desde entonces, a la hora de resumir la jurisprudencia
constitucional sobre estas cuestiones, ponen especial énfasis en esa supuesta
singularidad de la legislacion basica ambiental, limitandose practicamente a reproducir

los extractos que la contienen»?®.

Precisamente, es ejemplo de esta tendencia la STC
45/2015, de 5 de marzo, que resuelve el conflicto de competencias planteado por la
Xunta de Galicia contra el RD 975/2009, de 12 de junio, sobre gestion de los residuos
de las industrias extractivas y de proteccion y rehabilitacién del espacio afectado por
actividades mineras®’, en la que se llega a afirmar que «corresponde al Estado imponer
el encuadramiento de una politica global en materia de medio ambiente», y que la
intervencion estatal «puede ser especialmente intensa» en este ambito, teniendo en
cuenta el alcance global de la materia, y la «indispensable solidaridad colectiva», y que

atribuye el caracter de normativa basica a la totalidad del RD impugnado.

Asimismo, el andlisis de esta STC 42/2015, de 5 de marzo, también resulta interesante
en relacidn al instrumento normativo elegido por parte del legislador estatal, dado que el
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, es una

205 Nétese que, como sefiala VALENCIA MARTIN, Germén (2016). “Jurisprudencia Constitucional...”,
cit. p. 396, se mantiene que «el margen de desarrollo es aqui menor que en otros &mbitos», lo que sigue
suponiendo una variacion de los canones normales de entendimiento de la interpretacion de la legislacion
basica en materia ambiental.

206 En palabras de VALENCIA MARTIN, German (2016). “Jurisprudencia Constitucional...”, cit. pp.
393-396, que también indica que «si bien no cabe hablar de un nuevo overruling, pues tal cosa no se ha
producido expresamente, pero si tal vez de un deslizamiento en la practica hacia las tesis iniciales». Por
su parte, JARIA T MANZANO, Jordi (2015). “Jurisprudencia Constitucional...”, cit. p. 7, hace hincapié
en que supone «una nueva erosion competencial de las comunidades autdbnomas». En el mismo sentido,
NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2013). “La transposicion de Directivas ambientales...”, cit., p. 309, sefiala
gue «la expansividad de los titulos estatales en algunas cuestiones que parecen de desarrollo normativo
parece clara a la vista de la modificacion de este Real Decreto...».

%7 Segun su FJ 5:«”de acuerdo con la tendencia general actual”, corresponde al Estado imponer el
“encuadramiento de una politica global en materia de medio ambiente”, teniendo en cuenta el alcance no
ya nacional, sino internacional que tiene la regulacién de esta materia, asi como la exigencia de la
“indispensable solidaridad colectiva” a que se refiere el articulo 45.2 CE. De ahi también que la
intervencion estatal pueda ser “singularmente intensa”, que la “piedra de toque” para calificar de basica la
norma medioambiental sea mas su “finalidad tuitiva” que su caracter genérico o detallado, abstracto o
concreto. El deber del legislador basico estatal de dejar un margen a la normativa autonémica serd “menor
que en otros ambitos”, aunque no pueda llegar “a tal grado de detalle que no permita desarrollo legislativo
alguno de las Comunidades Autdnomas con competencias en materia de medio ambiente, vaciandolas asi
de contenido”.»
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norma reglamentaria y, con caracter general, la normativa béasica debe adoptarse

mediante ley.?%

Aunque en esta sentencia el TC afirma que «ciertamente, la norma de
rango legal es el instrumento idéneo para establecer bases porque a través de ella se
alcanza, con las garantias inherentes al procedimiento legislativo, una determinacién
cierta y estable de los ambitos respectivos de ordenacion de las materias en las que
concurren y se articulan las competencias basicas estatales y las legislativas y
reglamentarias autonémicas», sefiala que se trata de «una exigencia no absoluta», que
puede ser exceptuada en determinadas circunstancias, lo que en el caso del RD
impugnado, se justifica porque acomete el desarrollo de previsiones bésicas de la
legislacion de minas, de residuos y de responsabilidad medioambiental®®, por lo que
«constituye el complemento de una regulacion legal que establece los términos
generales de lo béasico». Ademas, segun el TC también se justifica por el caracter

técnico de los instrumentos que regula, como el plan de restauracion.

A nuestro juicio, la justificacion que emplea el TC para admitir en este supuesto la
exclusion de las exigencias formales de lo basico, resulta desacertada, pues no puede
afirmarse que la LEMI estableciese las bases del régimen de la rehabilitacion en su
articulo 5.3 -que se limita a disponer que «el Ministerio de Industria realizara los
estudios oportunos para fijar las condiciones de proteccion del ambiente, que seran
imperativas en el aprovechamiento de los recursos objeto de esta Ley y se estableceran
por Decreto...», sin tan siquiera mencionar la necesidad de aprobar planes de
restauracion -, y, respecto al caracter técnico que se predica de los instrumentos que
regula, se trata de una manifestacion genérica y generosa, que no ampara el hecho de
que el RD efectle tan completa regulacion del régimen de la rehabilitacion (fijando

plazos, periodicidades, fechas y cerrando definiciones, tal y como afirmaba el Letrado

208 \id. STC 161/2014, de 7 de octubre, FJ 7: « la “legislacion basica” a que se refiere el art. 149.1.23 CE
habra de estar constituida, en principio, por un conjunto de normas legales, aunque también resulten
admisibles —con caracter excepcional, sin embargo— las procedentes de la potestad reglamentaria que la
Constitucidon encomienda al Gobierno de la Nacion (art. 97 CE), siempre que resulten imprescindibles y
se justifiquen por su contenido técnico o por su caracter coyuntural o estacional, circunstancial y, en
suma, sometido a cambios o variaciones frecuentes e inesperadas (...)».

29 Segin VALENCIA MARTIN, German (2016). “Jurisprudencia Constitucional: reforma de la Ley de
Costas y convalidaciones legislativas”. Observatorio de politicas ambientales, p. 395, el TC se “equivoca
al incluir la Ley 26/2007, de responsabilidad medioambiental, entre las que proporcionan cobertura al
Real Decreto 975/2009, por la sencilla razén de que dicho Real Decreto no se ocupa de esta
responsabilidad, sino de otras que luego precisaremos. Esto es justamente lo que (no bien interpretado por
la Sentencia) se viene a decir en su Exposicion de Motivos (apartado 1V) cuando se hace referencia a
aquella Ley.”
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de la Xunta), dejando muy limitadas, por tanto, las posibilidades de desarrollo

normativo por parte de las CC. AA?™,

Por ultimo, conviene precisar que, si bien el Estado tiene competencia sobre la
legislacion basica, el Anexo V del 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, no tiene el caracter de normativa basica®''y, por tanto,
a pesar del modo verbal imperativo que emplea su texto -segun el cual «para la
elaboracion de los planes de explotacion de las explotaciones de carbon a cielo abierto,
regulados en la disposicion adicional cuarta de este real decreto, se atendera a esta Guia
de buenas practicas»-, tendra un carécter supletorio de la normativa de desarrollo de las
CC.AAYZ,

1.3.2. Competencias ejecutivas

Las competencias ejecutivas en materia de medio ambiente corresponden a las CC. AA.,
pues el articulo 149.1.23 CE reserva al Estado Unicamente la aprobacion de la
legislacion basica y el articulo 148.1.9 CE incorpora la «gestion en materia de
proteccion del medio ambiente» como una de las competencias que podrian asumir

todas las CC.AA., lo que, de hecho, asf se ha producido®.

20 para VALENCIA MARTIN, German (2016), “Jurisprudencia Constitucional...”, cit. p. 393,
«constituye [...] una muestra evidente de lo que podriamos denominar “relajacion” de las exigencias
formales y materiales de la legislacion bésica en materia ambiental; una tendencia jurisprudencial no
explicitamente reconocida, pero perceptible, que esta haciendo realmente dificil que prospere ningln
cuestionamiento por motivos competenciales de esta legislacion en los Gltimos afios, y que sélo
ocasionalmente, no desde luego en este caso, suscita alguna réplica en forma de votos particulares».
JARIA | MANZANO, Jordi (2015). “Jurisprudencia Constitucional...”; p. 9, sefiala que el TC «contintia
abonando una concepcion elastica de lo basico que tiende a erosionar el margen de autogobierno de las
comunidades auténomas...». Por su parte, CASADO CASADO, Lucia (2018). La recentralizacion... cit.,
p.341, advierte «en la jurisprudencia constitucional dictada entre 2008 y 2016 en materia ambiental una
hipertrofia de lo basico». Por su parte, MOREU CARBONELL, Elisa (2001). Minas... cit., p. 284, indica
que «[e]n un campo como el régimen minero y energético, de fuerte componente técnico y econémico, es
inevitable dar mayor juego al Gobierno estatal en relacion con aquellas cuestiones que se consideren
bésicas para sucesivas intervenciones reglamentarias».

21 A raiz de la reforma introducida por el Real Decreto 777/2012, de 4 de mayo, por el que se modifica
el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre gestidn de los residuos de las industrias extractivas y de
proteccion y rehabilitacion del espacio afectado por las actividades mineras, que a su vez vino motivada
por el requerimiento de incompetencia formulado por la Xunta de Galicia.

2 CASADO CASADO, Lucia (2018). La recentralizacion... cit., p.124.

23 |bidem, p. 106.
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No obstante, el Estado si viene ejerciendo determinadas funciones ejecutivas en materia

de medio ambiente, aunque, como se afirma en la STC 15/2018, de 22 de febrero de

2018%!, se trata de una «solucién ciertamente excepcional», que podréa admitirse:
[...] cuando no quepa establecer ningln punto de conexién que permita el ejercicio de las
competencias autonémicas o cuando ademas del caracter supraautonémico del fendmeno objeto
de la competencia, no sea posible el fraccionamiento de la actividad publica ejercida sobre él y,
aun en este caso, siempre que dicha actuaciéon tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos de
cooperacion o de coordinacion y, por ello, requiera un grado de homogeneidad que sélo pueda
garantizar su atribucién a un Unico titular, forzosamente el Estado, y cuando sea necesario
recurrir a un ente supraordenado con capacidad de [armonizar] intereses contrapuestos de sus

componentes parciales, sin olvidar el peligro inminente de dafios irreparables, que nos sitla en el

terreno del estado de necesidad.

Con independencia de que en la legislacion aplicable a las minas se encuentran variadas

atribuciones de competencias ejecutivas al Estado®™®

, en la normativa béasica que
constituye el &mbito especifico de nuestro objeto de estudio, esto es, el RD 975/2009,

encontramos las siguientes atribuciones:

a) Elaboracion de inventarios: EI Ministerio competente en materia de medio ambiente,
deberd elaborar antes del 1 de mayo de 2012, un inventario de las instalaciones de
residuos clausuradas, incluyendo las «instalaciones de residuos mineros abandonadas,
situadas en territorio espariol, que tengan un impacto medioambiental grave o que
puedan convertirse a medio o corto plazo en una amenaza grave para la salud de las

personas Y bienes o para el medioambiente»?°.

214 Resuelve el conflicto positivo de competencia nim. 1245-2012 interpuesto por la Generalitat de
Catalufia en relacion con el Real Decreto 1494/2011, de 24 de octubre, por el que se regula el fondo de
carbono para una economia sostenible, estimandolo parcialmente, tras considerar que el art. 8.2 del Real
Decreto 1494/2011, al conferir a la comision ejecutiva la competencia para «reconocer a entidades
independientes para verificar las reducciones de emisiones, a los efectos de su adquisicion por el Fondo»,
es contraria al orden constitucional de distribucién de competencias, por no apreciarse que en este caso
«no sea posible el fraccionamiento de la actividad publica» [FJ 5]. Confirma la doctrina establecida en las
SSTC 329/1993, de 12 de noviembre, FJ 4; 102/1995, FJ 8,141/2016, de 21 de julio, FJ6, entre otras;
Respecto a la posibilidad de que el Estado realice actos de ejecucién en materia ambiental, JARIA |
MANZANO, Jordi (2005). “Problemas competenciales fundamentales en materia de protecciéon del medio
ambiente.” Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 73, p. 124, se opone a esta posibilidad pues
«[...] en la medida en que el Estado, en materia de proteccion del medio ambiente, dispone solo de la
legislacion basica no deberia permitirsele en ningln caso los actos de ejecucion que serian patrimonio de
las comunidades auténomas...».

215 vid. MOREU CARBONELL, Elisa (2001). Minas..., cit., pp. 288-291.

218 Disposicién adicional 22 RD 975/2009.
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b) Reservas mineras: Cuando el Estado se reserva la gestion directa de determinados
yacimientos?’, a él le corresponden las potestades de gestion inherentes a la
rehabilitacion.

c) Supuestos de efectos transfronterizos: Segun el articulo 45, si hay riesgo de afeccién
medioambiental significativa y transfronteriza por parte de una instalacion de residuos
mineros de categoria A, la Comunidad Auténoma, en el mismo momento en que inicie
el tramite de informacion publica al que debe someterse el plan de restauracion, debera
poner en conocimiento del Estado los datos presentados relativos a la autorizacion, para
que éste informe al Estado miembro que pudiera verse afectado o que lo hubiera
solicitado. Asimismo, en estos supuestos, el Estado también debe velar porque «las
solicitudes también se hagan accesibles durante un periodo adecuado al publico
interesado del Estado Miembro potencialmente afectado de forma que éste pueda
participar en el proceso de elaboracion del plan antes de que la autoridad competente

dicte la correspondiente resolucién»?'%.

d) Suministro de informacion a la Comision Europea: El Estado, cada 3 afios, debe
remitir a la Comision Europea, sobre la base de los datos aportados por las CC. AA., un
informe sobre la aplicacion del RD en relacion a los residuos mineros; Asimismo, el
Estado debe enviar anualmente a la Comision, sobre los datos aportados por las CC.
AA., informacion sobre los sucesos notificados por las entidades explotadoras de
acuerdo con lo dispuesto en los articulos 32 y 35°*°. Por dltimo, las CC. AA. deben
comunicar al Estado los casos en que no se aplicara el Plan de Gestion de Residuos ni
las garantias financieras en los supuestos que se contemplan en la disposicién transitoria

12 apartado 3°, para que éste, a su vez, se lo notifique a la Unién Europea.

27 vid. MOREU CARBONELL, Elisa (2001). Minas: régimen juridico de las actividades extractivas.
Tirant lo Blanch, p. 267-281; Posibilidad contemplada en el art. 7 de la Ley de Minas, cuando “el
aprovechamiento de uno o varios yacimientos minerales y demas recursos geoldgicos pueda tener
especial interés para el desarrollo econémico y social o para la defensa nacional” y, de acuerdo con su art.
11.2, “[1]a fase exploratoria se acordard por Orden del Ministerio de Industria con informe del de
Hacienda, y se realizara directamente por el Estado o a través de sus organismos autdnomos o mediante
contrato con empresas nacionales o privadas”. EI RD 975/2009, resulta aplicable a las reservas en virtud
de la disposicion adicional 12. Sefiala QUINTANA LOPEZ, Tomas (2013). Concesion de minasy
proteccion del medio ambiente. Tirant lo Blanch, p. 162, indica que la gestion de la materia que se regula
en el RD 975/2009, esta atribuida en la mayoria de los casos a las CC.AA., con la excepcion de las
explotaciones de minerales realizados en espacios reservados por el Estado.

218 Articulo 6 RD 975/2009.

29 Disposicién adicional 52 RD 975/2009.
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1.4. Competencias de las comunidades autdnomas. Especial referencia a Galicia

El articulo 149.1.23 CE, como ya hemos visto, atribuye al Estado la competencia
exclusiva para dictar «legislacion bésica sobre proteccion del medio ambiente, sin
perjuicio de las facultades de las Comunidades Autonomas de establecer normas
adicionales de proteccién». Por tanto, las CC. AA. podran adoptar normativa de
desarrollo, y normas adicionales de proteccion. Seguidamente, se analizard qué

competencias ostenta Galicia, y cuales son los fundamentos juridicos para ello.
1.4.1. Competencias normativas de Galicia

Galicia asumio, mediante el articulo 27.30 de Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, de
Estatuto de Autonomia para Galicia, la competencia exclusiva para dictar «normas
adicionales sobre proteccion del medio ambiente y del paisaje en los términos del
articulo ciento cuarenta y nueve, uno, veintitrés», pero no hizo referencia a la
posibilidad de dictar normativa autondmica de desarrollo, al amparo del articulo
149.1.23 CE. Esta falta de prevision sobre la posibilidad de dictar normativa de
desarrollo de la legislacion bésica estatal no supuso que, en la practica, no se haya
dictado este tipo de normativa. Como sefiala CASADO CASADO, a pesar de las
diferencias en cuanto a la asuncién de competencias ambientales existentes entre los
diversos estatutos de autonomia, «de facto nos encontramos en una situacion de
aparente igualdad y homogeneidad entre todas ellas» pues, en la préctica, «todas estan
ejerciendo sus competencias de desarrollo normativo de la legislacion basica estatal [...],

de establecimiento de normas adicionales de proteccion, y de ejecucion»*.
1.4.2. Competencias ejecutivas de Galicia

Segun el articulo 148.1.9 CE, las CC. AA. podran asumir competencias sobre «la
gestion en materia de proteccion del medio ambiente». En el caso de la Comunidad
Auténoma de Galicia, su Estatuto de Autonomia no contempla la asuncion de

competencias de gestion o ejecucion en materia de proteccion del medio ambiente, sino

220 CASADO CASADO, Lucia (2018). ). La recentralizacion... cit. pp. 107-108; En el caso de Galicia,
esto es notorio si se tiene en cuenta que, por ejemplo, el conflicto de competencias que la propia Xunta de
Galicia plante6 contra el RD 975/2009, se fundamentaba, en buena medida, en que el legislador estatal
habria sobrepasado el ambito de lo basico. Por tanto, la Xunta defendi6 su competencia para el desarrollo
normativo en la materia, indicando el propio Letrado de la Administracion autondmica que «conforme al
art. 149.1.23 CE [...] corresponde al Estado la legislacion basica en materia de medio ambiente, y a las
Comunidades Autdnomas tanto el desarrollo normativo, sobre todo lo destinado a alcanzar una mayor
proteccion de ese bien juridico, como las tareas de ejecucion» [antecedente de hecho 1b de la STC
45/2015].
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circunscritas a determinados sectores materiales’’. No obstante, a pesar de las
previsiones estatutarias, como ya hicimos constar en apartados anteriores, en la practica,
todas las CC.AA., incluyendo a Galicia, han asumido la gestion en materia de medio

ambiente???,

Dado que la mayor parte de las competencias ejecutivas que intervienen en el ambito de
la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras recaen en la
administracion autonémica®?, a fin de evitar reiteraciones, a ellas nos referiremos en los

sucesivos capitulos®®,
1.5. Breve referencia a las competencias de los entes locales

Como en todos los &mbitos ambientales, la intervencién de la Administracién local
resulta fundamental®”. La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del
régimen local (en adelante, LRBRL) recoge tres tipos de competencias: las propias, las

atribuidas por delegacién, y las impropias®.

En cuanto a las competencias propias, se contemplan en el articulo 25.2 de la LRBRL, y
deberan ejercerse de acuerdo con la legislacion del Estado y de las CC.AA., de manera

221 Seglin el art. 29, corresponde a Galicia la ejecucion de la legislacion del Estado en materia de
«vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado correspondientes al litoral
gallego» (apartado 4°), y «en las restantes materias que se atribuyen en el presente Estatuto como
competencia de ejecucion y las que con este caracter y mediante ley organica sean transferidas por el
Estado» (apartado 5°).

222 Nétese que, por ejemplo, en la STC 45/2015, de 5 de marzo, FJ 6, se sefiala, sin diferenciacion alguna
entre las CC. AA. con previsiones estatutarias diversas, que «[...] en materia de proteccion
medioambiental, el Estado s6lo estd autorizado a dictar legislacion basica. Corresponde a las
Comunidades Autonomas, ademés de la legislacion de desarrollo, la ejecucion de la normativa
medioambiental y la potestad de autoorganizacién».

2 QUINTANA LOPEZ, Tomas (1987). “La distribucion de competencias en la proteccion del medio
ambiente. Referencia especial a las actividades mineras”. Revista de Estudios de la Administracion Local
y Autondmica, nims. 235-236, p. 549, sefiala que «las CC.AA. disponen de la competencia nuclear para
la gestion de la proteccion del medio ambiente...».

224 \id. infra capitulos 4 y 5. En particular, el procedimiento de autorizacion, revisién y modificacion del
plan de restauracion, la exigencia de las garantias financieras o equivalentes, el control del cumplimiento
del plan de restauracion y las potestades de reaccion ante los incumplimientos detectados, recaen en la
Administracién autonémica.

22 CASADO CASADO, Lucia (2015). “Las competencias ambientales de las entidades locales: luces y
sombras tras la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion
local”. Revista Aranzadi de derecho ambiental, nim. 32, pp. 207, indica que «los entes locales asumen un
rol relevante en la proteccion del medio ambiente y el ejercicio de competencias y su actuacion en materia
ambiental no es una mera posibilidad, es una obligacion...».

225 |bidem pp. 228-229, el punto de partida para esta atribucién de competencias es el articulo 2 de la
LBRL, «que les reconoce una competencia de participacion», y el articulo 25.1 de la LBRL, «que recoge
la regla general de habilitacién al municipio para promover actividades y prestar los servicios publicos
que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal en los términos
previstos en este articulo».
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que la concrecién de estas competencias vendra de la mano de la legislacion sectorial®’.

Entre otras, y, por lo que aqui nos interesa, se encuentran las siguientes: urbanismo
(planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica), medio ambiente urbano®® y

proteccion de la salubridad publica®®®.

El articulo 27 LRBRL determina que los municipios podran ejercer competencias por
delegacion de otras administraciones publicas, siempre que se cumplan los requisitos
que en el mismo articulo se sefialan, y de los recogidos en el articulo 7. Entre las
competencias ambientales susceptibles de delegacion, figuran: «a) Vigilancia y control

de la contaminacién ambiental; b) Proteccién del medio natural»**°.

Ademaés de las competencias propias y de las atribuidas por delegacion, el articulo 7.4
LRBRL determina que las entidades locales podran ejercer otras competencias siempre
gue «no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda
municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucion
simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion Publica». Ademas, «el
ejercicio de estas competencias debera realizarse en los términos previstos en la

legislacion del Estado y de las Comunidades Autdnomas»>.

227 para ello, debera ajustarse a los requisitos que se contemplan en el articulo 25.4 de la LRBRL. En
estos casos, el art. 25.3 sefiala que estas competencias «[...] se determinaran por Ley debiendo evaluar la
conveniencia de la implantacién de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion,
eficacia, estabilidad y sostenibilidad financiera». Al respecto, la STC 41/2016 declaré que la delimitacion
que se efectia en el art. 25 no significa que los ayuntamientos no puedan tener competencias en ambitos
gue no se enumeran en dicho articulo si se las atribuye el legislador sectorial, siempre que se cumpliesen
el resto de requisitos que se exigen en dicho articulo. Vid. FUENTES | GASO, Josep Ramon (2018).
“Sobre el ambito competencial de los entes locales. La interpretacion de la jurisprudencia constitucional
de su alcance en materia ambiental.” Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 112, p. 68.

228 Seglin CASADO CASADO, Lucia (2015). “Las competencias ambientales...”, p. 231, la enumeracion
de materias que comprende el medio ambiente urbano es abierta. A la misma conclusion llega FUENTES
I GASO, Josep Ramon (2018). “Sobre el ambito competencial de los entes locales...”; cit. p. 68, tras
analizar las resoluciones del TC recaidas sobre la materia durante los Gltimos afios.

229 Apartados a), b) y j), del articulo 25.2 de la LRBRL.

%0 Nuevamente, esta lista no es cerrada, sino meramente ejemplificativa, como sefiala CASADO
CASADO, Lucia (2015). “Las competencias ambientales...”, cit., p. 253, quien también apunta que el
ejercicio de competencias como propias 0 delegadas, influye en la financiacion del servicio.

Z1 |bidem p. 258, indica que el cambio introducido en este aspecto mediante la reforma de la LBRL
operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion
local, «es sustancial, ya que ahora estas actividades municipales son subsidiarias respecto del ejercicio de
competencias propias y de los servicios obligatorios y se someten a requisitos estrictos que tratan de
limitar la actividad municipal».

63



Aunque la normativa especifica en materia de rehabilitacion no atribuye ningan tipo de
competencia a los entes locales”?, éstos si podrian intervenir en este ambito, en virtud
de otra normativa sectorial de aplicacién a las rehabilitaciones. En relacion con la
rehabilitacion, es especialmente relevante la competencia en materia de urbanismo, pues
las actividades extractivas han de obtener, ademas de los titulos habilitantes mineros,
los titulos urbanisticos correspondientes, bien sea mediante licencia, 0 comunicacion
previa®®, Sobre la concurrencia de ambos titulos se pronuncian, entre otras, las STSJ de
Galicia, de 11 de diciembre de 2008 (rec. 4374/2006)***, y la STSJ de Galicia de 20 de
mayo de 2009 (rec. 7002/2009)%*°, en la que se afirma:

[...] constituye un cuerpo de doctrina consolidado, manifestado entre otras en las Sentencias del

Tribunal Supremo de 31 de mayo de 2002, 7 de diciembre de 2000 y 21 de noviembre de 1989,

aquel que declara que el otorgamiento por la Administracion de Minas de una concesién no

%2 MOREU CARBONELL, Elisa (2003). “Planteamiento critico de la legislacion minera espaiiola:
puntos débiles y perspectivas de reforma”. Revista de Derecho Administrativo Econdmico, nim. 1, p.
190, sefiala que «las Corporaciones locales tienen un importantisimo papel en la ordenacion del sector
minero. Sus competencias Son, esencialmente, ambientales [...] y urbanisticas [...]. LoS municipios,
ademas, pueden dictar Ordenanzas mineras que regulen la explotacion de canteras, segun prevé el articulo
17.3 de la Ley de Minas. En la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local de 1985 no existe ninguna
atribucion nominal expresa de competencias a los municipios relacionadas con la actividad extractiva
minera, cualquiera que sea la tipologia material de los productos minerales. No obstante, algunos
preceptos de la LRBRL podrian servir de apoyo para proponer y defender una mayor intervencion
municipal en las actividades extractivas».

233 LLa Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia, -que consolidé la comunicacién previa como el
régimen general de intervencion administrativa, manteniendo la exigencia de licencia urbanistica para los
actos expresamente relacionados en la propia ley- en su art. 142.e) sefiala que estan sujetos a licencia
urbanistica «los grandes movimientos de tierras y las explanaciones», por lo que entendemos que las
actividades extractivas deberian obtener licencia municipal. No obstante, el art. 360.g) del
Decreto143/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 2/2016, de 10 de
febrero, del suelo de Galicia, sefiala que se someten al régimen de comunicacion previa «las actividades
extractivas de minerales, liquidos, y de cualquier otra materia, asi como las de vertidos en el subsuelo»;
En cuanto a la licencia de actividad, la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la
competitividad econémica de Galicia, suprimi6 con caracter general la necesidad de obtencién de licencia
municipal de actividad, apertura o funcionamiento para la instalacion, implantacion o ejercicio de
cualquier actividad econdmica, empresarial profesional, industrial o comercial y, en su disposicién final
42 modifica la Ley 9/2004, de 10 de agosto de seguridad industrial de Galicia, afiadiendo una disposicion
adicional 52 por la que «1. Estan exentos de actividad o funcionamiento y de licencia urbanistica los actos
de uso del suelo o del subsuelo incluidos en las resoluciones de otorgamiento de derechos mineros y en
los proyectos o instalaciones de produccion, transporte y distribucion de energia eléctrica o de gas para
cuya autorizacién o concesion sea competente la Xunta de Galicia, cuando en el procedimiento de
autorizacion o en el de su evaluacion ambiental esté previsto el tramite de audiencia al ayuntamiento o
informe municipal y el proyecto o instalacion sean compatibles con el planeamiento y la normativa
urbanisticos. 2. En tales casos, obtenida la autorizacion o concesién, el titular de la instalacion o
concesion presentard la comunicacién previa prevista en la normativa urbanistica y en la Ley del
emprendimiento y de la competitividad econémica de Galicia». Sobre la supresion de licencias de
actividad en Galicia, vid. GARRIDO JUNCAL, Andrea (2016),” Las transformaciones del régimen de
intervencion administrativa en el procedimiento de evaluacion de incidencia ambiental de actividades. El
supuesto particular de la legislacion gallega”. Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. VII, nim. 1, pp.
1-28.

B4R 2.

5 FJ6.
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exime a su titular del deber de obtener la correspondiente licencia municipal para el ejercicio de
la actividad minera, por tratarse de un supuesto de competencias concurrentes en que cada una
de las administraciones actuantes ejercen con facultades de intervencion propias. Especialmente
paradigmatica resulta la jurisprudencia que ha interpretado el articulo 142 del Reglamento
General para el Régimen de la Mineria, derivado del articulo 116.1 de la Ley 22/1973, de 21 de
julio, de Minas ("Ninguna autoridad administrativa distinta del Ministerio de Industria y Energia
podra suspender trabajos de aprovechamiento de recursos que estuvieran autorizados conforme a
las disposiciones de la presente Ley de Minas"), que se ha venido pronunciando de manera
constante en el sentido de considerar pertinentes las 6rdenes de clausura dictadas por las
autoridades locales cuando, siendo preceptiva la licencia municipal de actividades, las
actividades mineras se estaban llevando a cabo sin ella.
El articulo 36 LOMG dispone que «el otorgamiento de los derechos mineros se hara en
coordinacion con las demas autorizaciones sustantivas o licencias que sean obligatorias,
entre otras, la licencia municipal de actividades clasificadas y las autorizaciones o
concesiones que deban exigirse para la ocupacion o utilizacion del dominio puablico, de
conformidad con la normativa que resulte de aplicacion». En particular, respecto a las
licencias municipales, segun el articulo 38 LOMG, «el ejercicio de los derechos mineros
estara condicionado a la obtencion del correspondiente titulo habilitante municipal de
naturaleza urbanistica, con arreglo a la normativa de aplicacion». Por tanto, la LOMG
contempla de modo expreso la compatibilidad de ambos titulos, el urbanistico y el
minero®®, articulandose un procedimiento de coordinacién fundamentado en la emision
de un informe por parte del municipio, en el ambito del proceso de obtencién del titulo

minero, en virtud del articulo 23 de la LOMG?¥'.

26 Aunque excede el ambito de este trabajo, en una explotacién minera pueden tener cabida otro tipo de
titulos habilitantes y, por ello, las potestades de reposicion de la legalidad no se limitan al dmbito
urbanistico y municipal. Resultan ilustrativo de ello la STS 2039/2017 de 20 de diciembre de 2017, (rec.
1715/2015) que, en relacién a la potestad de reposicién de la Autoridad Portuaria del Puerto de Vigo,
respecto a una explotacion minera, sefiala que «la competencia autondmica para conceder derechos de
aprovechamiento sobre recursos minerales no se extiende a la concesion de titulos habilitantes para la
ocupacion de bienes demaniales integrantes del patrimonio del Estado, pues para tal ocupacion resulta
imprescindible un titulo adicional que no se puede considerar sin mas implicito en la concesion de
aprovechamiento y que no esta en manos de la Administracion autonomica minera conceder»; y la STSJ
de Galicia, de 22 de marzo de 2018 (rec. 4415/2016), que se pronuncia respecto a la potestad de
reposicion de la Confederacién Hidrografica del Mifio-Sil, en relacion a una explotacion minera. E,
incluso, la reposicién puede venir exigida en el caso de un procedimiento penal por delito ecolégico,
como el que se resuelve en la STS de 14 de diciembre de 2016 (rec. 945/2016), que en materia de
responsabilidad civil condena a «adoptar las medidas encaminadas al restaurar el equilibrio ecoldgico
perturbado en la forma descrita en los hechos declarados probados en la presente resolucién». Destaca de
esta Ultima sentencia —en contraste con las anteriores- que, en este caso, la condena a restaurar se
determina en funcion del plan de restauracién que debera elaborarse por la administracion competente.

237 precisamente, es este uno de los puntos por los que se aboga por la modificacién de la LEMI. En
particular, SEO BIRDLIFE (2018). La situacion legal de la mineria en Espafia... cit. p. 12, sefiala que
teniendo en cuenta que la actividad minera se realiza sobre un espacio fisico en el que convergen
administraciones con competencias diversas, «seria conveniente -dada la descoordinacién existente-
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En caso de que los explotadores mineros no obtengan los titulos urbanisticos
preceptivos, o bien de incumplirse sus condiciones, la administracion local podré ejercer
sus competencias en materia de disciplina urbanistica y ordenar la reposicion de la
legalidad®®. Esto conecta, directamente, con la rehabilitacion de los espacios afectados
por actividades mineras, pues fruto de un expediente de reposicion de la legalidad se
puede acordar la demolicion de las obras y la reposicion del terreno a su estado
original®®. En relacion a la reposicion de la legalidad urbanistica aplicable a
explotaciones mineras, resultan ilustrativas la STSJ de Cantabria, de 30 de abril de 2018
(rec. 222/2017), que confirma la legalidad del expediente de reposicién iniciado por un
municipio contra una cantera clandestina —si bien en este supuesto el expediente de
reposicion se limitaba a ordenar la paralizacion de la actividad, en tanto no se
procediese, en su caso, a su legalizacion-; y la STS de 1 de abril de 2009 (rec.
9773/2004), que confirma la legalidad de la desestimacion de un recurso de alzada
interpuesto contra la orden®® de cese de actividades y clausura definitiva de una
explotacion de cantera situada en Galicia, asi como la restitucion de los bienes afectados

a su estado anterior.

articular un procedimiento conjunto para el otorgamiento de titulos mineros en el que se garantizase la
intervencion de todas las instancias pablicas implicadas». La LOMG también busca la coordinacién entre
los municipios y la administracién minera cuando se pretenda aprobar un instrumento de planificacién
gue pueda afectar a la mineria, debiendo tenerse en cuenta las solicitudes y los derechos mineros
otorgados, por lo que se establece la obligacion de solicitar a la consejeria competente en materia de
minas un informe, a emitir en el plazo de 3 meses, que se entendera como favorable en caso de que no se
emita en plazo (art. 14). Asimismo, RENAU FAUBELL, Fernando (2007). “Incidencia de las
competencias urbanisticas de los municipios sobre las actividades mineras”. Noticias juridicas, apunta a
la necesidad de que «la Administracion competente en materia de minas participe en el procedimiento de
aprobacion de los Planes Generales municipales», y, yendo un paso mas all3, sefiala que «existen razones
de interés publico supraminicipal que justifican que la Ley pueda prever que la intervencion municipal se
articule no a través del otorgamiento de la licencia urbanistica, sino por la via del informe preceptivo en el
procedimiento UGnico e integrado de concesion del titulo minero». Disponible en:
<noticias.juridicas.com>] [Fecha de consulta: 22 de febrero de 2019]. En el mismo sentido se pronuncia
QUINTANA LOPEZ, Tomés (2013). Concesion de minas...cit. p. 235, segun el cual, resulta «de interés
cuestionar la oportunidad de mantener [el control mediante la exigencia de licencia municipal previa]
podria pensarse, de lege ferenda, en la conveniencia de incorporar ese control municipal al procedimiento
de otorgamiento del derecho habilitante del ejercicio de la actividad minera mediante la emisién de un
informe que en todo caso habria de ser preceptivo e, incluso, vinculante cuando se basara en las
prescripciones de la legalidad urbanistica...».

8En el caso de Galicia, en virtud del articulo 152 de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia
(en adelante, LSG). Las competencias en materia urbanistica, en Galicia, seran ejercidas bien por los
municipios, o por la Agencia de Proteccion de la Legalidad Urbanistica (en adelante, APLU),
dependiendo de si los municipios se han integrado en ella de forma voluntaria, mediante convenio de
adhesion. En todo caso, la APLU ejerce competencias para restaurar la legalidad urbanistica en los
ambitos que se asignan a la comunidad autbnoma, para imponer las sanciones por infracciones
urbanisticas graves y muy graves, asi como las que le sean asignadas por sus estatutos.

29 Aunque, como ya hemos sefialado en el capitulo 1, la rehabilitacién de los espacios afectados por
actividades mineras no siempre consisten en la recuperacion de las condiciones originarias de los suelos.
20 En este caso el expediente de reposicion habia sido iniciado por la Conselleria con competencia en
materia de medio ambiente, pues la cantera estaba situada en un espacio natural protegido.
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2. La normativa aplicable a la rehabilitacion de espacios afectados por

actividades mineras

Dado que, como hemos sefialado al inicio de este capitulo, el titulo competencial
prevalente que rige en la materia es el de medio ambiente, una vez analizadas las
diferentes competencias que en el &mbito ambiental ostentan tanto la UE, el Estado y las
entidades locales, procederemos a exponer cual es la normativa aplicable a la
rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras correspondiente a cada uno

de estos ambitos.
2.1. Normativa de la Union Europea

En ejercicio de su competencia normativa en materia ambiental, la UE ha dictado
normativa que afecta, con carécter especifico, a la rehabilitacién de espacios afectados
por actividades mineras (aunque limitada a los espacios afectados por las instalaciones
de residuos). Pero ademas de esta normativa especifica, la rehabilitacion también hay
que encuadrarla dentro del Programa de Accidn en materia ambiental de la UE, a fin de
comprender su importancia y situarla correctamente dentro del contexto normativo
europeo actual, y de los objetivos perseguidos por la UE para alcanzar un nivel elevado

de proteccion del medio ambiente.
2.1.1. VIl Programa de Accion en Materia de Medio Ambiente

Dentro de los actos atipicos de Derecho derivado, encontramos los programas de accion
ambiental que, si bien se adoptan mediante una Decision, tienen un contenido
programatico; Sefiala FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ que «su importancia
radica en que establecen la programacion de las medidas y acciones medioambientales
de la Union para unos afios determinados, su filosofia en materia de medio ambiente y
las prioridades de tales acciones y medidas.»**! En la actualidad, se encuentra vigente el
VIl Programa de Accion en materia de Medio Ambiente hasta 2020, titulado «Vivir

bien, respetando los limites de nuestro planeta».**?

! FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, Dionisio (2013). “El séptimo programa ambiental de la
Union Europea, 2013-2020”. Revista Aragonesa de Administracion Publica, nim. 41-42, Zaragoza, 2013,
p.83.

2 Decision n ° 1386/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013,
relativa al Programa General de Accidn de la Union en materia de Medio Ambiente hasta 2020 «Vivir
bien, respetando los limites de nuestro planeta» [DO L 354, 28.12.2013, pp. 171-200]. Sus objetivos
prioritarios consisten en: cuyos objetivos prioritarios consisten en “a) proteger, conservar y mejorar el
capital natural de la Unidn; b) convertir a la Unién en una economia hipocarbénica, eficiente en el uso de
los recursos, ecoldgica y competitiva; c) proteger a los ciudadanos de la Unién frente a las presiones y
riesgos medioambientales para la salud y el bienestar; d) maximizar los beneficios de la legislacion de
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Entre los aspectos del VII Programa de Accion que entendemos que afectan a la
restauracion ambiental y, por tanto, a la rehabilitacién e los espacios afectados por
actividades mineras, destacaremos los siguientes: En primer lugar, dentro de los
aspectos que integran la vision que inspira el plan de accion, figura la aspiracion de que
en el afio 2050, en la Unidon Europea, la biodiversidad se protegerd, valorara y
restaurard. Para alcanzar el objetivo prioritario de «proteger, conservar y mejorar el
capital natural de la Union», la UE confia en las posibilidades de «las medidas
adoptadas en el marco de la Estrategia de la UE sobre la Biodiversidad para restaurar al
menos el 15 % de los ecosistemas degradados en la Union y ampliar la utilizacion de la
infraestructura verde [...], en combinacion con la plena aplicacion de las Directivas de
Aves y Habitats», para mejorar el capital natural y a reforzar la resiliencia de los
ecosistemas®*. Asimismo, establece que se debera garantizar que para 2020 «a) se
hayan detenido la pérdida de biodiversidad y la degradacion de los servicios
ecosistémicos, incluida la polinizacion, los ecosistemas y los servicios que prestan se
mantengan y se haya restaurado por lo menos el 15 % de los ecosistemas degradados;
[...]; e) la tierra se gestione de una forma sostenible en la Unidn, el suelo se proteja
adecuadamente y sigan saneandose los lugares contaminados» Y, para ello, se considera
prioritario «acelerar sin demora la puesta en practica de la Estrategia sobre la
Biodiversidad de la Unidn, con el fin de alcanzar sus objetivos», «redoblar esfuerzos
para reducir la erosion e incrementar la materia organica del suelo, sanear lugares
contaminados y reforzar la integracion de las consideraciones sobre el uso de la tierra en
un proceso decisorio coordinado entre todas las esferas gubernamentales pertinentes,
con el apoyo de la adopcién de metas relativas al suelo y la tierra como recurso y de
objetivos de ordenacion territorial»; y «potenciar el suministro de informacion publica
de la Union, la concienciacion de los ciudadanos y su educacién en materia de medio

ambiente»®** .

Por otra parte, para alcanzar el objetivo prioritario de intensificar la integracion

medioambiental y la coherencia entre politicas, se considera necesario «incorporar la

medio ambiente de la Unién mejorando su aplicacion; e) mejorar la base de conocimientos e informacion
de la politica de medio ambiente de la Union; f) asegurar inversiones para la politica en materia de clima
y medio ambiente y abordar las externalidades medioambientales; g) intensificar la integracion
medioambiental y la coherencia entre politicas; h) aumentar la sostenibilidad de las ciudades de la Unién;
i) reforzar la eficacia de la Unidn a la hora de afrontar los desafios medioambientales y climaticos a nivel
internacional».

23 Apartado 27, Anexo .

244 Apartado 28, Anexo |.
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infraestructura verde en planes y programas conexos», 10 que contribuird a «superar la
fragmentacion de hébitats y a preservar o restaurar la conectividad ecoldgica, reforzar la
resiliencia de los ecosistemas y, por ende, garantizar la oferta constante de servicios

ecosistémicos, entre los que se menciona la adaptacion al cambio climético®®.

Para la consecucion de los objetivos de restauracion, la UE cuenta con la siguiente
normativa®®, que Unicamente pretendemos exponer, sin adentrarnos en un anlisis
exhaustivo, por exceder del objetivo del presente trabajo: En primer lugar, la Estrategia
de la UE sobre biodiversidad hasta 2020 “nuestro seguro de vida y capital natural”**’.
Con ella se pretende luchar contra la pérdida de biodiversidad y, como objetivo 2, se
plantea el «[m]antenimiento y mejora de ecosistemas y servicios ecosistémicos no mas
tarde de 2020 mediante la creacion de infraestructura verde y la restauracion de al
menos el 15 % de los ecosistemas degradados». Para la consecucion de este objetivo se
sefiala la necesidad de «mejorar el conocimiento de los ecosistemas y los servicios
ecosistémicos de la UE», «fijar prioridades de restauracion y fomentar el uso de
infraestructura verde» y «prevenir la pérdida neta de biodiversidad y servicios
ecosistémicos»®*®, Como materializacién de estos objetivos y acciones, se aprobd la
«Comunicacion de la Comision para la creacion de la Infraestructura verde: mejora del

capital natural de Europa»**.

245 Apartado 87, Anexo |.

246 En el plano internacional existe también importante normativa aplicable a la restauracién ambiental,
como el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, aprobado por la ONU en 1992, del que tanto Espafia
como la Unién Europea son partes. En el &mbito de este Convenio, en la Conferencia de las Partes de
2010, se adopt6 un Plan Estratégico para el periodo 2011-2020 (en el que se incluyen las Metas de Aichi
para la Diversidad Biologica) que incluye las siguientes metas: Meta 14: “Para 2020, se habran restaurado
y salvaguardado los ecosistemas que proporcionan servicios esenciales, incluidos servicios relacionados
con el agua, y que contribuyen a la salud, los medios de vida y el bienestar, tomando en cuenta las
necesidades de las mujeres, las comunidades indigenas y locales y las personas pobres y vulnerables”;
Meta 15: “Para 2020, se habra incrementado la capacidad de recuperacion de los ecosistemas y la
contribucion de la diversidad biologica a las reservas de carbono, mediante la conservacion y la
restauracion, incluida la restauracion de por lo menos el 15% de los ecosistemas degradados,
contribuyendo asi a la mitigacién del cambio climatico y a la adaptacion a este, asi como a la lucha contra
la desertificacion”. Mas recientemente, en la Conferencia de las Partes de 2016, se adoptd un Plan de
Accion a corto plazo para la restauracion de ecosistemas; Asimismo, entre los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, incorporados a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada por la Asamblea
General de la ONU el 25 de septiembre de 2015, se encuentran algunas directamente relacionadas con la
restauracion ambiental, como el objetivo de “[g]estionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la
desertificacion, detener e invertir la degradacion de las tierras y detener la pérdida de
biodiversidad”(objetivo 15).

47 Comunicaciéon de la Comision, de 3 de mayo de 2011, sobre la “Estrategia de la UE sobre la
biodiversidad hasta 2020: nuestro seguro de vida y capital natural” [COM(2011) 244 final].

248 Acciones 5, 6y 7.

249 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, de 6 de mayo de 2013 “Infraestructura verde:
mejora del capital natural de Europa” [COM(2013) 249 final].
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2.1.2. Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15
de marzo de 2006, sobre la gestion de los residuos de industrias
extractivas y por la que se modifica la Directiva 2004/35/CE

En cuanto a la normativa de la UE que resulta especificamente aplicable a la
rehabilitacion, encontramos la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 15 de marzo de 2006, sobre la gestion de los residuos de industrias
extractivas y por la que se modifica la Directiva 2004/35/CE (en adelante, Directiva
2006/21/CE)*°.

Esta directiva se adopta en el marco del VI Programa de Accion en materia de medio

251 sobre la base del art. 175.1 del Tratado Constitutivo de la Comunidad

ambiente,
Europea®?, esto es, en el marco de la politica europea en materia de medio ambiente.
Entre sus objetivos se incluyen: reducir la peligrosidad de los residuos, dando prioridad
a su recuperacion y reciclado; el desarrollo de medidas que contribuyesen a prevenir los
accidentes y catéstrofes, en especial, los asociados a la mineria; y el desarrollo de
medidas en relacion con los residuos mineros. Ademas, establecia, como actuacion
prioritaria, la promocion de una gestidn sostenible de las industrias extractivas a fin de
reducir su impacto medioambiental®®®, Detras de estos objetivos se encuentran la
Comunicacion de la Comision titulada «La seguridad de la mineria: informe de
seguimiento de los Gltimos accidentes ocurridos en el sector»®* que responde a la
preocupacion por la seguridad de las instalaciones de residuos mineros, asi como a una
mayor sensibilizacion con respecto a los peligros que representan las actividades

mineras, tanto para la salud humana como para el medio ambiente, acrecentadas a raiz

%0 Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2006, sobre la
gestion de los residuos de industrias extractivas y por la que se modifica la Directiva 2004/35/CE [OJ L
102, 11.4.2006, pp. 15-34].

1 Comunicacion de la Comision, de 24 de enero de 2001, sobre el Sexto programa de accion de la
Comunidad Europea en materia de medio ambiente «Medio ambiente 2010: el futuro esta en nuestras
manos» [COM(2001) 31 final].

2 Actual articulo 192 TFUE.

253 Considerando 3, de la Directiva 2006/21/CE.

2% Comunicacién de la Comisién, de 23 de octubre de 2000,“La seguridad de la mineria: informe de
seguimiento de los ultimos accidentes ocurridos en el sector” [COM(2000) 664 final], que también
motivd la aprobacién de la Directiva 2003/105/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
diciembre de 2003, por la que se modifica la Directiva 96/82/CE del Consejo relativa al control de los
riesgos inherentes a los accidentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas, y la elaboracion
de un documento sobre las mejores técnicas disponibles en relacién con la gestion de la roca estéril y de
los residuos de extraccion y tratamiento procedentes de la actividad minera; La sensibilidad de la UE, en
esta época, respecto a la probleméatica ambiental de la mineria también se manifiesta en la Comunicacion
de la Comision “Promover el desarrollo sostenible en la industria extractiva no energética de la UE”
[COM(2000) 265 final].
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de los accidentes de Aznalcdllar (Espafia) y Baia Mare (Rumania), que tuvieron lugar en

el afio 1998 y 2000, respectivamente.

De acuerdo con el principio de subsidiariedad, su aprobacién se justifica por los
siguientes motivos: los efectos transfronterizos de una mala gestion de los residuos de
las industrias extractivas; la disparidad en la carga financiera para los agentes
econdmicas que ocasiona una aplicacion diferenciada del principio de quien contamina
paga en cada Estado miembro; y la obstaculizacion del logro del objetivo de «asegurar
un nivel minimo de gestion segura y responsable de este tipo de residuos y de optimizar
su recuperacion en toda la Comunidad», que ocasionaria la existencia de politicas

nacionales diferentes.

Su objetivo consiste en establecer «medidas, procedimientos y orientaciones para
prevenir o reducir en la medida de lo posible los efectos adversos sobre el medio
ambiente, en particular sobre las aguas, el aire, el suelo, la fauna, la flora y el paisaje, y
los riesgos para la salud humana derivados de la gestion de los residuos de las industrias
extractivas»®>. No obstante, su 4mbito de aplicacién no comprende la gestién de la
totalidad de los residuos mineros, sino que Unicamente «abarca la gestion de los
residuos de las industrias extractivas en tierra firme, es decir, los residuos resultantes de
la prospeccién, extraccion (incluida la fase de desarrollo previa a la produccion),
tratamiento y almacenamiento de recursos minerales, asi como de la explotacion de

canteras».?>®
2.2. Normativa estatal aplicable

En ejercicio de su competencia normativa en materia ambiental, el Estado ha dictado la
siguiente normativa aplicable, con caracter especifico, a la rehabilitacion de los espacios
afectados por actividades mineras. A continuacion, efectuaremos una breve
aproximacion a esta normativa, con la finalidad de presentar la normativa a la que

aludiremos en los proximos capitulos.

2% Articulo 1 Directiva 2006/21/CE.
2% Considerando 6 de la Directiva 2006/21/CE y articulo 2.2.
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2.2.1. Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre gestion de los residuos
de las industrias extractivas y de proteccién y rehabilitacion del

espacio afectado por actividades mineras

La normativa principal a la que nos referiremos en este trabajo, por abordar la
regulacion del régimen juridico de la rehabilitacion de los espacios afectados por
actividades mineras, es el Real Decreto 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 (en adelante, RD 975/2009). Esta norma reglamentaria
-a la que ya hemos aludido a lo largo de este capitulo a consecuencia del debate ante el
TC acerca de su validez formal y del alcance del legislador béasico-, incorpora
parcialmente’
2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2006, sobre

gestion de residuos de las industrias extractivas y por la que se modifica la Directiva

al ordenamiento juridico interno las disposiciones de la Directiva

2004/35/CE*®, y tiene carécter de normativa basica®®.

Las disposiciones de este RD se orientan, con caracter principal, a la proteccion del
medio ambiente, con la finalidad de garantizar que las entidades explotadoras mineras
adoptan todas las medidas necesarias para prevenir o reducir en la medida de lo posible
los impactos ambientales de las actividades mineras, en especial, en lo que se refiere a
la gestion de los residuos mineros. También busca garantizar que se elaboren planes de
gestion de residuos, con vistas a minimizar la generacién de residuos y su nocividad, asi
como a fomentar su recuperacion y minimizar la posibilidad de que se produzcan

accidentes graves.

7 Con la excepcién de lo dispuesto en el art. 15 de la Directiva, que ya habia sido incorporado al
ordenamiento juridico interno mediante la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental.

8 Deroga la siguiente normativa: RD 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracién del espacio natural
afectado por actividades mineras; RD 1116/1984, de 9 de mayo, sobre restauracion del espacio natural
afectado por las explotaciones mineras de carbon a cielo abierto y el aprovechamiento racional de estos
recursos energéticos; Orden del Ministerio de Industria y Energia, de 13 de junio de 1984, sobre normas
para la elaboracién de los planes de explotacion y restauracion del espacio natural afectado por las
explotaciones de carbon a cielo abierto y el aprovechamiento racional de estos recursos energéticos;
Orden del Ministerio de Industria y Energia, de 20 de noviembre de 1984, por la que se desarrolla el Real
Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracion del espacio natural afectado por actividades
mineras; Orden del Ministerio de Industria y Energia, de 26 de abril de 2000, por la que se aprueba la
Instruccién Técnica Complementaria 08.02.01 del capitulo XII del Reglamento General de Normas
Basicas de Seguridad Minera «Dep0sitos de lodos en procesos de tratamiento de industrias extractivas».
9 salvo en lo que se refiere a su Anexo V, que recoge las normas para la elaboracion de los planes de
explotacion en la mineria del carbén a cielo abierto.
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El elemento principal de su regulacién es el plan de restauracion®®, y la norma se
estructura en cuatro titulos?®!, con la siguiente sistemética: El titulo | regula el plan de
restauracion. Dentro de este titulo, los capitulos primero y segundo se dedican a los
requisitos generales del plan de restauracion, y a su procedimiento de autorizacion. El
capitulo tercero, contempla los aspectos materiales del plan de restauracién, regulando
las modalidades y requisitos de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades
mineras y el capitulo 1V aborda la regulacién del plan de gestion de residuos; En cuanto
al titulo 11, regula el régimen de garantias financieras; El titulo Ill, recoge las
modalidades de control e inspeccion del cumplimiento del plan de restauracion; El titulo
IV, contempla una regulacion (que, como veremos, es escueta y meramente se remite a

|262

la normativa sectorial“”?), del régimen sancionador aplicable.

2.2.2. Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas

Ademas del Real Decreto 975/2009, resulta referencia ineludible en la materia objeto de
estudio la Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas (en adelante, LEM1)*®3, cuyo objeto es
establecer el régimen juridico de la investigacion y aprovechamiento de los yacimientos
minerales y demas recursos geoldgicos, y que clasifica los recursos geoldgicos en cuatro
secciones, A), B), C) y D)*.

260 Al estudio de sus aspectos materiales, dedicaremos el capitulo 3 de este trabajo, y en relacién con sus
aspectos procedimentales, el capitulo 4.

61 Compuestos de cuarenta y seis articulos, a los que se afiaden cinco disposiciones adicionales, tres
transitorias, tres finales, y cinco anexos,

262 id. infra capitulo 5, apartado 2.2.

263 En el 4mbito de la mineria también resultan aplicables las siguientes normas: Real Decreto 2857/1978,
de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento General para el Régimen de la Mineria; Ley 6/1977
, de 4 de enero, de Fomento de la Mineria; RD 3255/1983, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el
Estatuto del Minero; RD 863/1985, de 2 de abril , por el que se aprueba el Reglamento General de
Normas Baésicas de Seguridad Minera; RD 1389/1997 , de 5 septiembre, por el que se aprueban las
disposiciones minimas destinadas a proteger la seguridad y la salud de los trabajadores en las actividades
mineras; el RD 2020/1997, de 26 de diciembre, por el que se establece un régimen de ayudas para la
mineria del carbon y el desarrollo alternativo de las zonas mineras; RD 492/1998, de 27 marzo, por el que
se aprueba el Estatuto del Instituto para la Reestructuracion de la Mineria del Carbon y Desarrollo
Alternativo de las Comarcas Mineras.

264 pertenecen a la seccion A) los yacimientos minerales y demas recursos geoldgicos de escaso valor
econdmico y comercializacién geograficamente restringida, asi como aquellos cuyo aprovechamiento
Unico sea el de obtener fragmentos de tamafio y forma apropiados para su utilizacion directa en obras de
infraestructura, construccion y otros usos que no exigen mas operaciones que las de arranque,
quebrantado y calibrado. La seccién B) incluye las aguas minerales, las termales, las estructuras
subterraneas y los yacimientos formados como consecuencia de operaciones reguladas por esta Ley. La
seccion C) la integran cuantos yacimientos minerales y recursos geoldgicos no estén incluidos en las
anteriores y sean objeto de aprovechamiento conforme a esta Ley, finalmente, forman parte de la seccion
D) los carbones, los minerales radiactivos, los recursos geotérmicos, las rocas bituminosas y cualesquiera
otros yacimientos minerales o recursos geologicos de interés energético, que el Gobierno acuerde incluir
en esta seccion, a propuesta del Ministro de Industria y Energia, previo informe del Instituto Geologico y
Minero de Espafia.
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Aunque no contiene disposiciones especificas relativas a la rehabilitacion de espacios
afectados por actividades mineras, su conocimiento resulta imprescindible, pues en ella
se contiene la base sobre la que se desarrolla la normativa de rehabilitacion de espacios
afectados por actividades mineras. Asi, segun el articulo 5.3 del RD 975/2009, «el
Ministerio de Industria realizara 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 estableceran por Decreto...».

En cuanto al contenido ambiental de la LEMI, se deriva, con caracter principal, al RD
975/2009, a través del articulo 5.3 mencionado. No obstantes, existen ciertas
disposiciones en su articulado encuadrables como normativa para la proteccion del
medio ambiente. En particular, los arts. 5.3, 17.2, 20.2.a), 33.2, 66, 69 y 110 LEMI*®,

Sin animo de adentrarnos en un andlisis pormenorizado de esta ley, debido a la
limitacion del ambito de nuestro estudio, sefialaremos que se trata de una ley
preconstitucional, pendiente de una importante reforma que la adapte a los cambios
legislativos introducidos desde su aprobacion - especialmente, en el ambito ambiental-,
asi como a la realidad actual. Asi se ha venido reclamando desde hace afios por parte de
la doctrina juridica®®®, diversos colectivos sociales y asociaciones para la defensa del

267

medio ambiente En especial, ante la falta de una norma adaptada al reparto

265 \/ijd. MOUREU CARBONELL, Elisa (2001). Minas..., cit. p. 302.

66 TORIBIO JIMENEZ, Javier (2016). Régimen juridico de la restauracién ambiental en las actividades
mineras. Universidad de Sevilla, p. 456, se hace eco de ello, y analiza el borrador del Anteproyecto de
Ley de Minas elaborado por el Ministerio de Industria en el afio 2014; MONTOYA MARTIN,
Encarnacion (2017). “La regeneracion de las zonas mineras...”, cit, p. 149, sefiala que «no existe una
regulacion integrada 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
coordinacion de las Administraciones con competencias que inciden sobre la actividad extractiva es
inexistente 0 muy débil...», la LEMI « no se ha adecuado al nuevo marco constitucional de reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, es una ley que no integra las perspectivas
de ordenacién del territorio, urbanistica y ambiental (...) permanece hermética frente a la planificacion
territorial, y se halla anclada en los viejos y estrictos esquemas de la planificacion econdmica de
desarrollo, de modo que su conexion con la ordenacion del territorio o con la proteccion ambiental suele
plantearse en términos de enfrentamiento; Con contundencia MOUREU CARBONELL, Elisa (2001).
Minas: régimen juridico de las actividades extractivas. Tirant lo Blanch, p. 324, afirma que la normativa
preconstitucional «no ha sabido adaptarse a las nuevas necesidades ni al sistema competencial sino a base
de parches legislativos, a todas luces insuficientes».

27 La asociacion SEO BIRDLIFE (2018). La situacion legal de la mineria en Espafia y su relacion con
la conservacion medioambiental, p. 23, aboga por la necesaria reforma de la legislaciéon minera,
destacando los intentos que se realizaron en los afios 2003 y 2015, y asimismo, la necesidad no solo de
reformar la LEMI, sino de elaborar una ley que proteja el subsuelo y los recursos geolégicos. Disponible
en: <seo.org> [Fecha de consulta: 21 de febrero de 2019]; ECOLOGISTAS EN ACCION (2018).
Borrador para una Proposicion de Ley de modificacion de la Ley 22/1973, de 21 de julio, de minas,
también apuesta por la reforma de la LEMI, vy, entre sus propuestas, destaca la exclusion total de la
actividad minera en todas las areas de interés ambiental (como las que integran la Red Natura 2000), la
caracterizacion de los recursos geoldgicos como bienes de dominio publico que hay que proteger, la
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competencial vigente, al ser la LEMI preconstitucional, surge la duda de cudl es el
contenido basico de esta norma. Asi, con cardcter meramente interpretativo, el
legislador gallego, en la exposicion de motivos de la LOMG, indica que las bases
estatales del régimen minero «a falta de aprobacion de la legislacion pertinente,
deberian estar conformadas -de acuerdo con los titulos competenciales que figuran en la
Constitucion- por la concrecion del &mbito de aplicacion de la legislacion minera, la
definicion de lo que se entiende por actividad extractiva, la fijacion del concepto de

técnica minera y el establecimiento de los criterios de clasificacion»%.

2.3. Normativa de Galicia: la Ley 3/2008, de 23 de mayo, de ordenacién de la

mineria de Galicia

La normativa aprobada por Galicia aplicable a la rehabilitacion de los espacios
afectados por actividades mineras, con caracter especifico, viene representada por la
Ley 3/2008, de 23 de mayo, de ordenacion de la mineria de Galicia (LOMG).?*®

Su aprobacién tuvo lugar ante la constatacion de que la normativa estatal
preconstitucional se encontraba desfasada -de manera que no respondia ni al régimen de
distribucion de competencias, ni a los problemas actuales de las actividades extractivas-,
y de que no existia un marco normativo coherente, que permitiese hacer frente a la
notoria incidencia que sobre el medio ambiente tiene la mineria®”®. Asimismo, se

estimaba que la normativa estatal no atendia a las necesidades de planificacion

ordenacion por parte de las CC. AA. de las actividades extractivas mediante instrumentos de
planificacién, y la imposicién de limitaciones a la declaracién de utilidad publica. Disponible en:
<efeverde.com> [fecha de consulta: 21 de febrero de 2019],

%68 | a STC 235/2015, de 5 de noviembre de 2015 (rec. 2194//2015), sefiala que «la dimensién material de
las normas basicas permite que pueda extraerse de las normas preconstitucionales (que, obviamente, no
pueden atender a la exigencia de explicitacion formal como normas bésicas) los principios o criterios que
pudieran tener tal caracter», pero «la operacion de deducir bases normativas de la legislacién
preconstitucional ha de realizarse con suma cautela y teniendo siempre presentes las categorias contenidas
en la Constitucion respecto del reparto constitucional y el alcance de las mismas [...]. En relacion con la
nocion material de las bases [...] €S un marco normativo unitario, de aplicacion a todo el territorio
nacional [...] dirigido a asegurar los intereses generales y dotado de estabilidad». Por ello, el TC estima
que los articulos 37 a 39 de la LEMI constituye normativa basica en virtud del art. 149.1.25 CE, y declara
inconstitucional el articulo 47 de la Ley 13/2005 de Baleares, que excluia «con carécter general que el
territorio de la Comunidad Auténoma pueda ser considerado registrable a efectos del régimen de
aprovechamiento de los recursos de la seccion C), supone limitar el otorgamiento de permisos de
investigacidn y concesiones de explotacion en contra de lo dispuesto en la Ley 22/1973, que admite este
tipo de limitaciones sélo para determinadas zonas en las que concurra una razén de interés general que lo
justifique» [FJJ 3y 4].

%9 En el 4mbito de la mineria, Galicia también aprobd, si bien con un alcance sectorial, la Ley 9/1985, de
proteccion de las piedras ornamentales, dirigida a la proteccién de los minerales que tienen su principal
aplicacion en la industria de la construccion, y la Ley 5/1995, de 7 de junio, de regulacion de las aguas
minerales, termales, de manantial y de los establecimientos balnearios.

270 vid. exposicién de motivos de la LOMG.
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estratégica que exige el sector de la mineria, ni ofrecia un marco de intervencién

administrativa agil y «moderno»*"*.

Como aspectos destacables de esta norma’, desde el punto de vista ambiental, se
encuentran: En primer término, su objeto consiste en «el desarrollo del régimen juridico
de las actividades mineras en Galicia en condiciones de sostenibilidad y seguridad,
promoviendo un aprovechamiento racional compatible con la proteccion del medio
ambiente»?’®. Entre los principios que se sefialan como inspiradores de la ley, se
localizan, entre otros: la gestion sostenible de los recursos mineros; la innovacion
tecnoldgica de orientada a la sostenibilidad y valoracién de los recursos mineros®’*. En
el ambito de las garantias que se exigen a las explotaciones mineras, se impone la
contratacion de un seguro de responsabilidad civil, que cubra los dafios que se puedan
causar, entre otros, al medio ambiente®”®. Se indica que promovera el desarrollo de la
investigacion cientifica y técnica que permita una mejora del aprovechamiento de los
recursos mineros, la minimizacion de los residuos y la proteccién ambiental®”®, y que se
aplicaran incentivos econdmicos para, entre otros objetivos, la proteccién ambiental y la
reduccion del consumo de recursos y de la produccién de residuos®’’. Finalmente, como
veremos, se establece un sistema de coordinacion entre la administracion local,

ambiental y minera en el mbito del otorgamiento de los titulos mineros®’®,

Asimismo, la LOMG incorpora la necesidad de aprobar un plan sectorial de incidencia
supramunicipal de industrias extractivas, «como maximo instrumento de planificacién
de la politica minera», cuyo objeto consistiria en «establecer los principios y directrices
para la ordenacion minera de Galicia, basada en criterios de estabilidad vy
sostenibilidad» y, ademas, se establece la prevalencia de sus determinaciones frente a
los instrumentos de planificacidn urbanistica [art. 11]. Para efectuar un analisis desde la
perspectiva ambiental, sin animo exhaustivo, destacaremos los siguientes aspectos:

entre los criterios ambientales en los que se habria de inspirar el plan [art. 12], se

2 Exposicién de motivos de la LOMG.

2”2 NOGUEIRA LOPEZ, Alba; SANZ LARRUGA, Javier (2009). “Galicia: los afanes por aprobar las
leyes y planes ambientales pendientes en el final de la legislatura”. En: LOPEZ RAMON, Fernando,
Observatorio de Politicas Ambientales 2009, CIEMAT, p. 527, expresan que «pocas leyes reflejan una
gran sensibilidad sobre los aspectos ambientales como la Ley 3/2008, de 23 de mayo de Ordenacion de la
mineria en Galicia».

23 Articulo 1 de la LOMG.

2% Articulo 3 de la LOMG.

2> Articulo 33 de la LOMG.

2% Articulo 39 de la LOMG.

2" Articulo 42.4.c de la LOMG.

278 Articulos 23, 24 y 36 a 38 de la LOMG.
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encuentra: «a) el establecimiento de las bases del desarrollo de una mineria sostenible;
d) la armonizacion de la mineria con el resto de los usos del suelo; el aprovechamiento
ordenado y sostenible de los recursos mineros, de manera compatible con la proteccion
del medio natural y el patrimonio cultural». Y como contenido necesario, habra de
contemplar: a) un diagndstico de la mineria en Galicia, que incluya referencias a los
recursos existentes y en investigacion, a los derechos mineros, a los efectos de la
mineria sobre el entorno econdmico, social y ambiental, a la localizacion de las
explotaciones [...] y a las repercusiones ambientales mas relevantes de las explotaciones
existentes; b) la coordinacion con los instrumentos de proteccion ambiental y
patrimonio cultural, con la determinacion de los ambitos incompatibles con actividades
extractivas...»; c) la fijacion de objetivos de desarrollo del sector, teniendo en cuenta los
condicionamientos territoriales, agrarios y ambientales y el objetivo de diversificacion y
cierre del ciclo productivo; f) las bases de la investigacion minera para alcanzar una
extraccion, preparacion y puesta en mercado eficiente y sostenible de los recursos

minerales.

En cuanto a la regulacién de los usos del suelo que pueda establecer el plan sectorial de
industrias extractivas, le serd de aplicacién el articulo 14.2 de la LOMG, segun el cual,
cualquier prohibicion para las actividades extractivas que en €l se contenga, habra de ser
motivada y no podra ser de caracter genérico. Este es un requisito que fue inicialmente
aplicado por la jurisprudencia y, posteriormente, incluido en el articulo 122 de la
LEMI?"™,

En el afio 2013, fue sometido a informacién publica, en el proceso de evaluacion
ambiental estratégica, el documento de inicio del Plan Sectorial de Actividades
Extractivas de Galicia. El resultado mostr6 una fuerte oposicion por parte de
asociaciones para la defensa del medio ambiente y diversas agrupaciones politicas.
Entre los motivos de critica se sefialaron la redaccién del plan sectorial por parte de la
Cémara Minera de Galicia®®’, sin haberse dado participacién a otros sectores de la

poblacién, lo que habria dado como resultado un texto orientado a la satisfaccion de la

2% e introdujo con la disposicion adicional primera de la Ley 12/2007, de 2 de julio, por la que se
modifica la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos, con el fin de adaptarla a lo
dispuesto en la Directiva 2003/55/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2003,
sobre normas comunes para el mercado interior del gas natural. Vid. RAMOS MEDRANO, Jose Antonio
(2016). “La prohibicion de actividades mineras en la ordenacion territorial y urbanistica, a la luz de la
Jurisprudencia”. Actualidad Juridica Ambiental, num. 62, 1-15; MOREU CARBONELL, Elisa (2001).
Minas..., pp. 306-311.

280 Corporacion de derecho publico que representa al sector industrial minero de Galicia.
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industria minera®®’. En particular, al no haberse constituido el Consejo de la Mineria de
Galicia, creado por medio del articulo 6 LOMG, como «brgano de participacion,
consulta y asesoramiento de la administracion competente en materia de minas»,
compuesto segun se habria de determinar reglamentariamente, en el que deberian
integrarse «representantes de las administraciones, de las organizaciones sindicales y
empresariales mas representativas del sector, de las asociaciones en defensa del medio
ambiente, de las comunidades de montes en mano comun, de los municipios mineros,
de los colegios profesionales en materia de mineria y de la Camara Oficial Minera de
Galicia». Precisamente, entre las funciones que la LOMG atribuye a este Consejo, se
encuentran: «a) emitir informe sobre [...] el Plan sectorial de actividades extractivas de

Galicia.

En definitiva, a pesar de proclamarse en la LOMG como un instrumento fundamental
para la ordenacion minera, tras haber sido sometido a tramite de informacién publica en
el afio 2013, en la actualidad, su tramitacion se encuentra paralizada, y, el proyecto
inicialmente presentado, claramente desfasado ante la normativa que se ha aprobado en
los ultimos afios®®?. Asimismo, resulta destacable que la LOMG, mediante su
disposicion final segunda, modificé la Ley 9/2002, de ordenacion urbanistica y
proteccion del medio rural de Galicia que, en su disposicién transitoria duodécima,
pasaria a decir que «la implantacién de nuevas explotaciones y actividades extractivas
asi como la ampliacion de las existentes en cualquier categoria de suelo rastico
especialmente protegido no podran realizarse en tanto no sea aprobado definitivamente
el Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia [...], sin perjuicio de la posibilidad
de otorgar licencia para las actividades extractivas en suelo rastico de proteccion
ordinaria y de especial proteccion forestal». Pero esta prevision ha perdido vigencia con
la aprobacién de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia, que ya no
contiene ningun tipo de limitacion a la implantacion de actividades extractivas en tanto
no se aprobase el correspondiente plan sectorial, con lo que, a nuestro juicio, parece

haberse olvidado la importancia que en un principio se atribuyo6 a este instrumento de

28lv/id. Proposicion de Lei de modificacion da Lei 3/2008, do 23 de maio, de ordenacién da minaria de
Galiza, presentada por Alternativa Galega de Esquerda (EU-ANOVA), en fecha 6 de mayo de 2014.
Disponible en: <parlamentodegalicia.es>. [fecha de consulta: 22 de febrero de 2019].

282 En particular, por la aprobacion de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia y del Decreto
143/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 2/2016, de 10 de febrero,
del suelo de Galicia.
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ordenacion. Y, por ultimo, tras mas de diez afios de espera, tampoco se ha constituido

aun el Consejo de la Mineria de Galicia.
2.4. Breve referencia a la normativa de los entes locales

En consonancia con las importantes competencias que en materia ambiental y
urbanistica se atribuyen a los entes locales, su normativa también estd llamada a
desempefiar un relevante papel en el ambito de la mineria y, por tanto, en lo que
concierne a la rehabilitacién de espacios afectados por actividades mineras. Asi, es
preciso destacar la importancia de las ordenanzas dictadas en materia urbanistica y
ambiental, en ejercicio de la potestad reglamentaria que les atribuye el articulo 4 de la
LBRL. Asimismo, el articulo 17.3 de la LEMI también atribuye a las entidades locales

la potestad de aprobar ordenanzas en materia minera®.

La normativa especifica aplicable a la rehabilitacion de los espacios afectados por
actividades mineras no contiene ninguna remision a la potestad reglamentaria de los
entes locales. Por ello, la normativa de las entidades locales que resultara de aplicacion
a las rehabilitaciones consistird en las ordenanzas municipales que aborden,

fundamentalmente, aspectos urbanisticos o ambientales®®, derivadas de las

%83 \/id. MOREU CARBONELL, Elisa (2003). “Planteamiento critico de la legislacion minera espaiiola:
puntos débiles y perspectivas de reforma”. Revista de Derecho Administrativo Econdmico, nim. 1, p.
190, sefiala que «Las Corporaciones locales tienen un importantisimo papel en la ordenacién del sector
minero. Sus competencias son, esencialmente, ambientales (art. 25.2.f) LRBRL) y urbanisticas (art.
25.2.d) LRBRL). Los municipios, ademas, pueden dictar Ordenanzas mineras que regulen la explotacién
de canteras, segun prevé el articulo 17.3 de la Ley de Minas. En la Ley Reguladora de las Bases de
Régimen Local de 1985 no existe ninguna atribucion nominal expresa de competencias a los municipios
relacionadas con la actividad extractiva minera, cualquiera que sea la tipologia material de los productos
minerales. No obstante, algunos preceptos de la LRBRL podrian servir de apoyo para proponer y
defender una mayor intervencion municipal en las actividades extractivas».

284 No obstante, debe tenerse en cuenta que las ordenanzas municipales pueden incluso regular materias
mas alla de la normativa estatal o autonémica, como se reconocio por la STS de 26 de julio de 2006 (rec.
1346/2004) y la STS de 9 de diciembre de 2009 (rec. 6448/2008), entre otras, en virtud del principio de
«vinculacion  negativa».  Sobre este  principio, sefiala GARCIA ALVAREZ, Gerardo
(2016).”Jurisprudencia contencioso-administrativa: los limites de la potestad reglamentaria local en
materia ambiental”. En: LOPEZ RAMON, Fernando (coord). Observatorio de politicas ambientales
2016. CIEMAT, p. 484, que «no parece que ni la invocacion en si del principio de legalidad en su
vertiente de vinculacion negativa ni una eventual ampliacion jurisprudencial del contenido material de la
potestad de ordenanza puedan tener los efectos favorables que si pudieron haber tenido en otro tiempo.
La densidad de las normativas estatal y autonémicas y la variedad de técnicas disponibles dejan poco
margen para el desarrollo normativo, pero permiten a los municipios una actuacion efectiva sin
necesidad de recurrir —mas all& de los aspectos auto-organizativos- a una potestad reglamentaria cuyo
ejercicio tiene una mayor visibilidad y repercusién social que el de la mayoria de las potestades
meramente ejecutivas, pero una efectividad en muchos casos discutible». Respecto a la posibilidad de
establecer normativa que suponga una mayor proteccion ambiental en relacién con las establecidas por la
normativa estatal o autonémica, cabe destacar la interpretacion restrictiva que, en contra de los propios
precedentes jurisprudenciales del propio TS, efectia la STS de 15 de noviembre de 2011 (rec.
1845/2006), a la que sigue, en el mismo sentido, la STS de 11 de febrero de 2013 (rec. 4490/2007), en
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competencias que a los municipios se les otorgan en virtud de la LRBRL, y de la

legislacion sectorial correspondiente®®.

286

Por otra parte, los planes de ordenacion urbanisticos municipales® también resultan

fundamentales en el &mbito de la configuracion de las rehabilitaciones, por cuanto, en
funcién de sus determinaciones, variaran los usos finales del suelo y se condicionaran

las finalidades de los planes de restauracion®®’.

relacion a ordenanzas municipales que establecian determinadas limitaciones para la instalaciones de
telefonia movil y otras instalaciones de radiocomunicacion.

285 CASADO CASADO, Lucia; FUENTES GASO, Josep Ramon (2012). “El protagonismo municipal y
la relevancia del nivel local en la proteccion del medio ambiente”. En: LOPEZ RAMON, Fernando
(coord.). Observatorio de politicas ambientales 2012. CIEMAT. Aranzadi, pp. 390, sefialan que
«actualmente, los municipios ostentan importantes competencias en materia de contaminacion
atmosférica, acustica, luminica, residuos, saneamiento de aguas residuales..., ambitos sobre los cuales
podran ejercer su potestad reglamentaria mediante la aprobacién de ordenanzas municipales, con el
alcance que se derive de la legislacidn sectorial correspondiente».

286 Seglin la STC 51/2004, de 13 de abril, «La decisién sobre la configuracién del asentamiento urbano
municipal en que consiste el plan urbanistico -marco regulador del espacio fisico de la convivencia de los
vecinos- es una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de los intereses del municipio; y sobre
aquella decision se proyectan, por tanto, de forma especialmente intensa las exigencias de la autonomia
municipal» FJ 12.

%87 \id. infra capitulo 3, apartado 3.2.
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CaAPiTULO 11

El plan de restauracion (1): Aproximacion general al plan de restauracion y
aspectos materiales en relacion a la rehabilitacion de espacios afectados por

actividades mineras

Es objeto del presente capitulo abordar el estudio de los aspectos materiales del plan de
restauracion, en especial, en relacion a la rehabilitacion de espacios afectados por las
actividades mineras, por constituir el objeto principal de nuestro trabajo. Para ello, en
primer término, se estudiard el concepto, estructura y contenido minimo del plan de
restauracion, para lo que partiremos del analisis del RD 975/2009 que, como sefialamos
en el capitulo anterior, constituye la normativa bésica aplicable, sin que en el &mbito
material del plan de restauracion, en general, y de la rehabilitacion de espacios
afectados, en especial, existan disposiciones de mayor proteccién o desarrollo en el
ambito de la Comunidad Auténoma de Galicia.

Posteriormente, se estudiaran las exigencias minimas que debe cumplir la rehabilitacion
de espacios afectados por actividades mineras, de acuerdo con el RD 975/2009, y que,

como tal, han de ser contempladas por el plan de restauracion.

En dltima instancia, se analizaran los condicionantes que pueden afectar al deber de
rehabilitacién, derivados de la normativa de ordenacién del territorio, urbanistica y
sectorial, limitando nuestro estudio al marco normativo de Galicia, en atencion a la
previa delimitacion del objeto de nuestro trabajo, si bien, en aspectos puntuales, nos
remitiremos a otros dmbitos normativos, a fin de aportar ejemplos de diferentes
regulaciones que ilustran las posibilidades que tanto los entes locales, como la
administracion autonomica, tienen a su alcance para configurar la rehabilitacion de
espacios afectados por actividades mineras. Respecto a la normativa sectorial,
Unicamente centraremos nuestra atencion en la relativa a los espacios naturales
protegidos, por los importantes impactos que en ellos pueden ocasionar las actividades
mineras y las relevantes previsiones que en relacion a la rehabilitacion se contienen,

tanto en su normativa especifica, como en sus instrumentos de ordenacion y gestion.

Por ultimo, analizaremos una modalidad de rehabilitacion en torno a la que pueden
configurarse los planes de restauracion y que estd Ilamada a desempefiar un importante
papel en la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras que presentan

especiales valores naturales: la rehabilitacion ecoldgica.
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1. Introduccion general al plan de restauracion

La relevancia de empezar este capitulo efectuando una aproximacion al plan de
restauracion radica en que el plan de restauracion constituye el instrumento a través del
cual se materializan y se determinan las obligaciones exigibles a las entidades
explotadoras de aprovechamientos mineros, en relacion a la rehabilitacion de espacios
afectados por actividades mineras. Como ya dejamos sentado en capitulos precedentes
de este trabajo, nuestro objeto de estudio se circunscribe al &ambito de la rehabilitacion
de espacios afectados por actividades mineras, por lo que no analizaremos en
profundidad la totalidad del posible contenido del plan de restauracion, sino que
Unicamente nos aproximaremos a su concepto, ambito de aplicacion, estructura y
contenido minimo, dejando para posteriores apartados de este capitulo estudiar en
profundidad el contenido del plan de restauracion en relacion al ambito material de la

rehabilitacion de los espacios afectados por actividades mineras.
1.1. El concepto de plan de restauracion

La regulacion del plan de restauracion se lleva a cabo por el titulo | del RD 975/20009,
que, a pesar de dedicarle cuatro capitulos y 38 articulos, no contempla una definicién
expresa del plan de restauracion. El articulo 3 del RD 975/2009, titulado «Plan de
restauracion: requisitos generales y contenidos», establece que «la entidad explotadora
esta 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». Asi, el objetivo
del RD 975/2009, expresado en su articulo 1, de establecer «medidas, procedimientos y
orientaciones para prevenir y reducir los efectos adversos sobre el medio ambiente, en
particular sobre las aguas, el aire, el suelo, la fauna, la flora y el paisaje, y los riesgos
para la salud humana que puedan producir la investigacion y aprovechamiento de los
yacimientos minerales y demas recursos geoldgicos y, fundamentalmente, la gestion de
los residuos mineros», se traduce, con caracter principal, en la imposicion de
determinadas obligaciones a los titulares de explotaciones mineras, mediante el plan de

restauracion.

Podemos encontrar definiciones del plan de restauraciéon tanto en la jurisprudencia,

como en la doctrina cientifica. En primer lugar, en cuanto a las definiciones
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jurisprudenciales del plan de restauracion, segin la STC 45/2015, de 5 de marzo®®®, el
plan de restauracion consiste en «una concrecion técnica (para el sector minero y en el
marco del Derecho europeo) del mandato constitucional de “defender y restaurar el
medio ambiente” (art. 45.2 CE)» y que «consiste en el tratamiento del terreno afectado
por las actividades mineras para devolverlo a un estado satisfactorio, especialmente en
lo atinente a la calidad del suelo, la fauna, los habitats naturales, los sistemas de agua
dulce, el paisaje y los usos beneficiosos apropiados»?*° .

Por su parte, la STSJ de la Comunidad Valenciana, de 10 de abril de 2008 (rec.
724/2006), contempla la rehabilitacion como una técnica de tutela ambiental, al sefialar
que «el Ordenamiento juridico [...] prevé, en efecto, el sometimiento previo de las
actividades mas dafiinas a diversas técnicas de tutela ambiental, como la evaluacion de
impacto ambiental, las licencias y autorizaciones ambientales, asi como, especialmente
en el caso de las actividades extractivas, la restauracion posterior del espacio
afectado...»®. Ademés, esta sentencia introduce una cuestion relevante, objeto de
tratamiento jurisprudencial, y que consiste en la distincion entre el plan de restauracion
y otras técnicas de tutela ambiental, como la evaluacién de impacto ambiental. En
relacion a este aspecto, la STS de 11 de mayo de 2010 (rec. 1580/2006)%*, sefiala que

«son técnicas de control o instituciones diferentes [...] y perfectamente compatibles»*®.

25 FJ 6b.

%89 No obstante, a nuestro parecer, la definicién que el TC realiza del plan de restauracién se refiere, en
realidad, al concepto de rehabilitacién, pues coincide exactamente con la definicidon que de este concepto
realiza el art. 3.7.a) del RD 975/2009 y, aun siendo una parte muy importante del mismo, no agota su
contenido pues, como sefiala la misma STC 45/2015, de 5 de marzo, a través del plan de restauracion
«[...] el legislador pretende que las entidades explotadoras del sector de las industrias extractivas tomen
todas las medidas necesarias para prevenir o reducir en lo posible los efectos reales o potenciales
negativos para el medio ambiente y la salud de las personas como consecuencia de la gestion de los
residuos mineros, en particular, y de la actividad minera, en general».

20Fy 9.

#LE) 6.

%2 | os argumentos empleados para distinguir entre ambas instituciones se contienen en el FJ 6, y se
fundamentan en los siguientes aspectos: el diferente 6rgano competente para su aprobacion; los diferentes
informes que deben emitirse; el hecho de que el Reglamento para la ejecucion del Real Decreto
Legislativo de Evaluacién de Impacto Ambiental, entonces vigente, contemplase la coexistencia de ambas
instituciones en su Disposicién Adicional, apartado b), que expresamente sefialaba que «en explotaciones
como la de autos, la Evaluacion de Impacto Ambiental se sometera a la normativa ambiental [...] "y en lo
gue no se oponga a estas normas se aplicaran los Reales Decretos de 15 de octubre de 1982 y demas
normas complementarias en lo que hace referencia a los planes de restauracion del espacio natural
afectado"». No obstante, ambas sentencias también sefialan como argumento para defender la diferencia y
complementariedad de ambas figuras, que «mientras la Evaluacion de impacto Ambiental contempla las
posibilidades de los proyectos, el Plan de Restauracidn trata de minimizar los efectos de la ejecucion de
los mismos, concluyendo la primera con una Declaracién de Impacto Ambiental e implicando el segundo
un conjunto de actuaciones materiales conforme a un calendario [...] previamente establecido. Esto es,
mientras que la evaluacion pretende prevenir los efectos, valorando incluso alternativas, antes de la
realizacion y ejecucion de un proyecto, el Plan, por su parte, a posteriori, se encamina a restaurar los
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Desde la doctrina administrativista, QUINTANA LOPEZ define el plan de restauracion,
en su vertiente material, como «un complejo documento que da cabida a un doble
contenido, es decir, tanto a lo que constituyen propiamente las determinaciones relativas
a la rehabilitacion del espacio afectado por las actividades mineras, como a un
especifico plan de gestion de residuos, el cual, lejos de ser un apéndice especifico del
plan de restauracién, constituye una parte sustancial del mismo»***. Por su parte,
MOREU CARBONELL indica que, en el contexto de la rehabilitacion de espacios
afectados por actividades mineras, el plan de restauracion «sigue siendo el principal
instrumento de proteccion ambiental [...] que el solicitante de una autorizacion, permiso
0 concesion regulada en la LEMI., debera presentar para su aprobacion ante la autoridad

minera con caracter previo al otorgamiento del correspondiente titulo minero»**.

Por otra parte, el plan de restauracién constituye una condicion especial del titulo
minero®*®, por lo que, conforme al articulo 5.2 del RD 975/2009, no podran otorgarse
los titulos mineros «si a través del plan de restauracion no queda debidamente
asegurada la rehabilitacion del medio natural afectado tanto por las labores mineras

COMO por sus servicios e instalaciones anejas».

Por tanto, se puede definir el plan de restauracion como un instrumento de tutela
preventiva y correctiva ambiental?*®, que constituye condicién especial del titulo minero

y que contempla las concretas obligaciones impuestas a la entidad explotadora para la

efectos del mismo sobre la concreta realidad alterada» (FJ 6). Mostrandonos plenamente conformes con el
resto de argumentos, este, sin embargo, merece nuestro reproche pues el plan de restauracién no solo es
un instrumento para corregir los efectos negativos ambientales de la mineria, sino que también persigue
prevenirlos, pues la planificacion de la rehabilitacion es, de por si, un mecanismo preventivo y a la vez
correctivo de los impactos ambientales. En tal sentido, el art. 3.3 RD 975/2009, indica que la prevision de
que los trabajos de rehabilitacion se lleven a cabo en la fase mas temprana posible, tiene como finalidad
«reducir a un minimo durante el desarrollo de la explotacion los efectos negativos ocasionados al medio y
los riesgos de diferir la rehabilitacion hasta fases mas avanzadas de aquélla...».

2% QUINTANA LOPEZ, Tomas (2013). Concesién de minas... cit., p. 183.

2 MOREU CARBONELL. Elisa (2013). “Minas, ordenacion del territorio, urbanismo y medio
ambiente”. En: LOPEZ RAMON, Fernando; ESCARTIN ESCUDE, Victor (coords.). Bienes publicos,
urbanismo y medio ambiente. Marcial Pons, p. 430.

2% En las explotaciones de carbén a cielo abierto, también lo seré la ejecucion del plan de explotacion
aprobado, segun la disposicion adicional cuarta del RD 975/2009, a fin de garantizar el aprovechamiento
racional de estos recursos. Este plan de explotacion debe presentarse para su aprobacidn por parte del
6rgano minero de forma simultéanea a la presentacién del plan de restauracién, condicionara el contenido
de los planes de labores anuales, y si se procediese a su modificacion, el plan de restauracion deberia
adaptarse y coordinarse con el plan de explotacion. Para su aprobacion y su elaboracion se seguiran las
disposiciones del anexo V del RD 975/2009 que, como ya dejamos sentando en el anterior capitulo de
este trabajo, tienen caracter subsidiario de la regulacién autonémica, pues no son normativa basica.

2% En algunos supuestos también podria tener el caracter de instrumento compensatorio ambiental. En
este sentido, la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental (en adelante, LEA) en su anexo
VI, relativo al estudio de impacto ambiental, indica en su apartado 5° que «las medidas compensatorias
consistiran, siempre que sea posible, en acciones de restauracion, o de la misma naturaleza y efecto
contrario al de la accién emprendida».
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rehabilitacion de los espacios afectados por actividades mineras, la gestion de sus
residuos, y la prevencion de accidentes graves, a fin de prevenir o reducir los efectos
negativos que se puedan ocasionar sobre el medio ambiente y sobre la salud de las

personas con ocasion de las actividades mineras.
1.2. Ambito de aplicacion del plan de restauracion

El plan de restauracion resulta aplicable, subjetivamente, a las entidades explotadoras de
actividades reguladas en la LEMI, titulares o arrendatarias de un derecho minero
original o transmitido®’. Segin QUINTANA LOPEZ, también debera considerarse
como entidad explotadora a los sujetos que, de conformidad con el articulo 11 LEMI,
pueden realizar actividades de investigacion y explotacion de los recursos que hayan
sido objeto de reserva?®®.

En cuanto al ambito objetivo del plan de restauracion, éste viene determinado, a su vez,
por el propio &mbito objetivo del RD 975/2009. Por ello, resulta de aplicacion a «todas
las actividades de investigacion®®® y aprovechamiento®® de los yacimientos minerales y
demés recursos geoldgicos»*°*; En cambio, no resulta de aplicacién el RD 975/2009 -y,
por tanto, tampoco las obligaciones relativas al plan de restauracion—, a las actividades
de investigacion y aprovechamiento submarino de recursos minerales, a la inyeccion de
aguas que contengan sustancias resultantes de las operaciones de exploracién y
extraccion de hidrocarburos o actividades mineras, a la inyeccion de aguas por razones
técnicas en formaciones geologicas de las que se hayan extraido hidrocarburos u otras
sustancias (o en formaciones geoldgicas que, por razones naturales, no sean apropiadas,

de manera permanente, para otros fines), ni a la reinyeccién de aguas subterraneas

27 Art. 3.7 b) del RD 975/2009. La entidad explotadora puede ser la titular de un derecho minero o la
arrendataria del mismo, pues sobre los derechos mineros se pueden producir negocios juridicos inter vivos
y mortis causa [titulo IX LEMI].

2% QUINTANA LOPEZ, Tomés. (2013). Concesion de minas... cit., p. 182, nota a pie de pagina n.° 257.
De acuerdo con el art. 7 LEMI, «el Estado podra reservarse zonas de cualquier extension en el territorio
nacional, mar territorial y plataforma continental en las que el aprovechamiento de uno o varios
yacimientos minerales y demas recursos geologicos pueda tener especial interés para el desarrollo
econdmico y social o para la defensa nacional».

2% Dentro de las actividades de investigacion, se incluyen los «trabajos realizados dentro de un perimetro
demarcado y durante un plazo determinado, encaminados a poner de manifiesto uno o varios recursos
geoldgicos regulados en la Ley de Minas [art. 2.1, parrafo 2° RD 975/2009].

%0 El aprovechamiento comprende «el conjunto de actividades destinadas a la explotacion,
almacenamiento, preparacion, concentracion o beneficio de los yacimientos minerales y demas recursos
geoldgicos regulados en la Ley de Minas, incluyendo las labores de rehabilitacion de los espacios
afectados por la actividad minera» [art. 2.1, parrafo 3° RD 975/2009].

0L Art. 2 RD 975/2009. También resulta aplicable el RD 975/2009 a las actividades que se realicen en
«las zonas de reserva del Estado, existentes o que se constituyan a partir de su entrada en vigor»
[disposicion adicional primera del RD 975/2009].
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bombeadas procedentes de minas y canteras.®%* Igualmente, tampoco se requiere la
aprobacién de un plan de restauracion para la realizacion de obras publicas en las que se
empleen plantas mdviles de beneficio, cuando la rehabilitacion consista en la
«restitucion del terreno a su cota y condiciones naturales», si bien, cuando la alternativa
de rehabilitacion sea diferente a la sefialada, si serd necesario contar con un plan de
restauracion autorizado.**® Respecto a las actividades de investigacion y explotacion de
hidrocarburos, su régimen es especial, pues el RD si les sera aplicable, pero Unicamente
en lo relativo a la gestion de los residuos, y con las adaptaciones que procedan en
funcién de sus condiciones particulares.>*

Por Gltimo, para comprender el &mbito de aplicacion del plan de restauracion, es preciso
atender al régimen transitorio del RD 975/2009. *** En su virtud, los expedientes®® que
estuviesen en tramite en el momento de aprobacion de este reglamento, se regirian por

la normativa anterior.*"’
1.3. Estructura y aproximacion al contenido minimo del plan de restauracion

Antes de adentrarnos en las determinaciones materiales especificas que respecto a la
rehabilitacion se contienen en el RD 975/2009, procederemos a realizar una
aproximacion general a la estructura y contenido del plan de restauracion. Conviene
incidir en que la regulacion que se contiene en el RD 975/2009 constituye normativa
basica, y asi quedd sentado en el capitulo precedente, por lo que los requisitos que a
continuacion se sefialan en cuanto al contenido del plan de restauracion admiten que las
CC. AA. puedan establecer normativa gue suponga una mayor proteccion o de
desarrollo. En todo caso, el articulo 3 establece determinados requisitos de obligado
cumplimiento, que las CC.AA. deberan respetar: En primer término, se exigen ciertas

%02 Estas exclusiones del ambito de aplicacion del RD 975/2009 se contienen en su art. 2.5 a), b) y c).

%03 |_a ubicacién sistematica de este precepto en el RD es, a nuestro juicio, inadecuada, pues se incorpora
dentro de las medidas dedicadas a la parte 1l del plan de restauracion, relativa a la rehabilitacion de los
espacios naturales afectados, una excepcidon a la necesidad de contar con un plan de restauracion
autorizado. Las exclusiones al ambito de aplicacién deberian ubicarse en un mismo articulo, o cercanas
entre si, a fin de facilitar el conocimiento del contenido reglamentario.

%04 Art. 2.1, parrafo 4° RD 975/2009.

%% De acuerdo con la disposicién final 42 del RD 975/2009, entraria en vigor al dia siguiente de su
publicacién en el BOE, lo que tuvo lugar el 13 de junio de 20009.

%% Entendemos que cuando la disposicion transitoria 22 se refiere a los expedientes en tramitacion, lo hace
respecto a todos los expedientes administrativos que contempla el RD 975/2009, por lo que podriamos
estar ante un expediente de autorizacién de un plan de restauracion, la revision de un plan de restauracion,
el abandono definitivo de las labores de aprovechamiento, etc. Esto es, a falta de prevision expresa, a
nuestro juicio, se refiere a todos los expedientes administrativos que se pueden derivar del contenido del
RD 975/2009.

%07 vid. supra capitulo 2, apartado 2.2.1.
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garantias que pretenden asegurar la calidad y solvencia técnica de los planes de
restauracion. En tal sentido, el plan de restauracion, el plan de gestién de residuos (que
se incluye en el plan de restauracién), y los estudios técnicos o trabajos preparatorios
analogos (encargados para la elaboracion del plan y que se adjunten al mismo), deben

ser elaborados por técnicos competentes®®®

309

, con la titulacion que la ley determine para

cada supuesto.

Por otra parte, se establece que el plan de restauracion deberd estar estructurado en
cinco partes diferenciadas®® del modo que sigue: Parte |: Descripcion detallada del
entorno previsto para desarrollar las labores mineras; Parte Il: Medidas previstas para la
rehabilitacion del espacio natural afectado por la investigacion y explotacion de
recursos minerales; Parte 11l: Medidas previstas para la rehabilitacion de los servicios e
instalaciones anejos a la investigacion y explotacion de recursos minerales; Parte 1V:
Plan de Gestion de Residuos; Parte V: Calendario de ejecucion y coste estimado de los

trabajos de rehabilitacion.

2. Caracteristicas y contenido minimo de la rehabilitacion segun la regulacion del

plan de restauracion

Los aspectos materiales de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades
mineras se regulan en el RD 975/2009, fundamentalmente, en los articulos dedicados a
la parte Il (medidas previstas para la rehabilitacion del espacio natural afectado por la
investigacion y explotacion de recursos minerales), y 11l (medidas previstas para la
rehabilitacion de los servicios e instalaciones anejos a la investigacion y explotacién de
recursos minerales) del plan de restauracion, si bien, como veremos, también existen
previsiones relativas a la rehabilitacion en el &mbito de regulacion del resto de capitulos

en que se divide el plan de restauracion.

Antes de abordar el contenido material de las medidas previstas para la rehabilitacion,
apuntaremos determinados requisitos generales que deberan observarse: En primer

lugar, las medidas a adoptar estaran basadas en las mejores técnicas disponibles®!. Y,

%08 vid. art. 117.1 LEMI e Instruccién Técnica Complementaria 02.0.01, que desarrolla las funciones
atribuidas a los Directores Facultativos por el Real Decreto 863/1985, de 2 de abril, por el que se aprueba
el Reglamento General de Normas Bésicas de Seguridad Minera.

309 Art. 3, apartados 5 y 6 RD 975/2009. Los estudios técnicos, ensayos, analisis, etc. empleados para la
elaboracion del plan, no tendran por qué ser elaborados por el mismo técnico redactor del plan de
restauracion, pero al incorporarlos a éste, dispone el art. 3.6 RD 975/2009 que ello podra ser asi, «sin
perjuicio de que el técnico firmante del plan los haga suyos al incluirlos en la documentacion presentada.
%19 Art. 3.4 RD 975/20009],

3L Art. 3.1 RD 975/2009.
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por otra parte, la ejecucion de los trabajos de rehabilitacion deberan iniciarse de forma
coordinada y tan adelantados como sea posible en relacion a la ejecucién de los trabajos
de explotacion de los recursos minerales, a fin de evitar diferir la rehabilitacion y lograr

reducir al minimo los impactos ambientales®*?.

A continuacion, analizaremos capitulo a capitulo el contenido minimo del plan de
restauracion segun el RD 975/2009, a fin de ir desgranando qué aspectos conforman el
régimen juridico-material de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades

mineras.

2.1. Aspectos materiales de la rehabilitacion segun la parte |1 del plan de
restauracion: Descripcion detallada del entorno previsto para desarrollar las

labores mineras

La parte | del plan de restauracion se regula en el articulo 12 RD 975/2009, y debera
abordar los siguientes aspectos: a) descripcion del medio fisico, incluyendo todos los
elementos que permitan definir el medio, como la fauna o la vegetacion; b) definicion
del medio socioecondmico de la zona, que incluya los aprovechamientos

313 los usos del suelo, la situacion geogréfica, etc.; c) identificacion del

preexistentes
area de aprovechamiento y su entorno [incluyendo los accesos, instalaciones anejas,
etc.]; d) resumen de las caracteristicas del aprovechamiento del recurso, que incluya,
por ejemplo, las superficies afectadas o la descripcién de los métodos de explotacion,

preparacion, concentracion o beneficio a los que se someta el recurso mineral.

La mera lectura del apartado d) del articulo 12 permite apreciar como el contenido que
se detalla como minimo desborda lo anunciado en el titulo de la parte | del plan de
restauracion, pues dificil encaje tiene, por ejemplo, la descripcion de los métodos de
explotacion, con la descripcion detallada del entorno. A nuestro juicio, esta parte del
plan de restauracion pretende abordar los impactos concretos de la explotacion minera,
teniendo en cuenta las caracteristicas tanto del entorno, como del método de produccién

y afectacion prevista del espacio, y constituye el fundamento y la base sobre la que se

%12 Art. 3.3 RD 975/2009.

313 Consideramos importante esta prevision (a pesar de su escaso desarrollo) pues puede ser la via para
garantizar que las medidas de rehabilitacién tengan en cuenta los efectos sinérgicos y acumulativos de
otros aprovechamientos mineros cercanos, y ser coherentes con sus respectivas medidas de rehabilitacion,
lo que es especialmente relevante si se pretende evitar la fragmentacion de los habitats y propiciar el
mantenimiento o creacion de la red de infraestructura verde, a falta de previsidn normativa expresa que
garantice estos requisitos y finalidades en el RD 975/2009.
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planificaran y disefiaran las medidas de rehabilitacion que se deberan contemplar en los
restantes capitulos del plan de restauracion.

Ademas, a fin de evitar duplicidades, el articulo 12.2 RD 975/2009 dispone que, en caso
de que el proyecto de explotacion esté sometido a evaluacién de impacto ambiental®
de conformidad con la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental, dado
que ésta ha de realizarse con carécter previo a presentar el plan de restauracion ante la

315

autoridad minera (en adelante, LEA)™™, se puede omitir esta parte del plan de

restauracion si en el proceso de evaluacion de impacto ambiental se entregdé a la

314 Sobre el ambito de la evaluacion de impacto ambiental en actividades mineras, QUINTANA LOPEZ,
Tomas (2013). Concesion de minas...pp. 129-130, plantea la cuestiéon de si lo que se ha de someter a
evaluacion de impacto ambiental es el titulo minero, en cuanto permite la explotacion del recurso, o el
concreto proyecto de explotacién del recurso, que es «el instrumento llamado a definir en concreto las
actividades a desarrollar» y que «pueden afectar a distintos &mbitos territoriales, dado que el primero, por
su propia naturaleza, habilita la explotacion del recurso en un espacio que puede ser méas extenso que el
afectado especificamente por el proyecto aprobado para la extraccion del recurso, méaxime cuando la
explotacion propiamente dicha se suele realizar en distintas fases, cada una de las cuales eventualmente
ordenadas a través de sus respectivos proyectos, sin perjuicio de que en la evaluacion de cada uno de ellos
se consideren los efectos acumulativos en relacion con el resto de proyectos de explotacidn, se hallen o no
vinculados a un mismo titulo concesional». Segln este autor, aunque indica que «la cuestién no ha
recibido la respuesta concluyente que seria precisa parte de la jurisprudencia»[nota a pie de pagina n.°
178], deberia resolverse a favor de que lo que sea sometido a evaluacién de impacto ambiental sea el
proyecto pues «realmente es la ejecucion de cada proyecto la que esta llamada a afectar al medio
ambiente, no asi la concesion o la autorizacién, en la medida en que se trata de simples titulos
administrativos que por si solos no habilitan para realizar la actividad minera». Entre las sentencias que
resuelven que lo que ha de someterse a evaluacion de impacto ambiental es el titulo minero, se encuentra
la STS de 10 de julio de 2003 (rec. 11099/1998),, segln la cual «el criterio para determinar si resulta
exigible la previa evaluacion del impacto ambiental de las labores de extraccion de minerales a cielo
abierto es, precisamente, el potencial dafio que puedan causar las obras comprendidas en la respectiva
concesion, y no tanto las que en un momento dado -por ejemplo, el inicial- se han limitado a una
determinada zona de las cuadriculas mineras concedidas» [FJ 5]. En sentido contrario, encontramos la
STS de 2 de junio de 2010 (rec. 4124/2007), que sefiala que «lo que se somete a analisis ambiental es
exclusivamente la fase del proyecto que abarca la concreta extensién antes referenciada» [FJ 2]. No6tese
gue en Galicia, la LOMG dispone en su art. 17, relativo a las solicitudes de derechos mineros, que éstas
habran de ir acompafadas, entre otra, de la documentacion consistente en: «d) En caso de los derechos
mineros sometidos a la evaluacion ambiental, un estudio ambiental con el contenido establecido en la
legislacion vigente para su remision al 6rgano ambiental autondmico». Por tanto, segun una interpretacion
literal de la LOMG lo que se somete a evaluacion de impacto ambiental es el derecho minero, y no el
proyecto de explotacion particular, pero, en nuestra opinidn, es claro que lo que se ha de someter a
evaluacion de impacto ambiental, a pesar de la confusién terminoldgica, es el proyecto de explotacion
minero. Por ello, la LEA, en relacion a las concesiones o autorizaciones de minas a cielo abierto indica
que deben someterse a evaluacion de impacto ambiental, «las explotaciones y frentes de una misma
autorizacion o concesion...» [grupo 2, apartado a)].

315 |_a evaluacion de impacto ambiental, en el supuesto de ser preceptiva, es previa a la solicitud del titulo
minero de conformidad con el art. 4.3.e) RD 975/2009, pues a la solicitud de autorizacion del plan de
restauracion habrd de acompafiarse «justificacion documental del cumplimiento de este tramite ante el
organismo competente».
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autoridad competente un documento similar®*®, que cumpla los requisitos de contenido

sefialados en el articulo 12%'7.

2.2. Aspectos materiales de la rehabilitacion segun la parte Il del plan de
restauracion: Medidas para la rehabilitacion del espacio natural afectado por

la investigacion y explotacion de recursos naturales

El contenido minimo de la parte Il del plan de restauracion se contiene en el articulo 13
RD 975/2009, y contempla las medidas previstas para la rehabilitacion del espacio
natural afectado por la investigacion y explotacion de recursos minerales, en desarrollo
de las obligaciones que se imponen a las entidades explotadoras de los recursos
minerales comprendidas en el &mbito de aplicacion de la norma reglamentaria, y que se
contienen en los articulos 2. y 3.3 del RD 975/2009°%,

Las medidas a adoptar variaran segun la finalidad de la rehabilitacion a que se encamine
el plan de restauracion, lo que dependera de cada caso particular (segun los usos finales
del suelo, condicionantes impuestos por la legislacién sectorial y caracteristicas
especificas de cada explotacién). Pasaremos a analizar, a continuacién, qué tipo de
soluciones se contemplan para la rehabilitacion de los espacios naturales afectados en el
RD 975/2009, y qué aspectos se deben abordar como contenido minimo, en cada caso,

por el plan de restauracion®'’.

318 En nuestra opinion, este documento similar seria el estudio de impacto ambiental (cuando los
proyectos se sometan a evaluacién de impacto ambiental ordinaria), o el documento ambiental (cuando
los proyectos se sometan a evaluacién de impacto ambiental simplificada) [arts. 35y 45 de la LEA].

317 Esta remision a los documentos aportados en el procedimiento de evaluacién ambiental nos acerca, a
nuestro juicio, al contenido de esta parte del plan de restauracion, que va mucho mas all4 de lo que de su
titulo se infiere.

318 Asi, conforme al primero de estos articulos, «la entidad explotadora, titular o arrendataria del derecho
minero original o transmitido, que realice actividades de investigacion y aprovechamiento reguladas por
la Ley 22/1973, de 21 de julio, de Minas, queda obligada a realizar, con sus medios, los trabajos de
rehabilitacion del espacio natural afectado por las labores mineras asi como por sus servicios e
instalaciones anejas, en los términos que prevé este real decreto», y, en virtud del segundo, esta 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». En concrecion de estas obligaciones, el art. 13.1 RD 975/2009 establece que la
«entidad explotadora adoptard las medidas que procedan para la rehabilitacion del espacio natural
afectado por la investigacion y aprovechamiento de recursos minerales en funcién del tipo de
rehabilitacién que haya sido considerado segln los usos finales del suelo como espacio natural, agricola,
de ocio, suelo industrial u otros previstos legalmente».

319 Se incluye también en la parte Il del plan de restauracion la necesidad de que la entidad explotadora
incorpore un anteproyecto definitivo de labores. Este anteproyecto supone adelantar qué medidas se
prevén adoptar para garantizar la seguridad de las personas y bienes, una vez se vaya a realizar la
rehabilitacion y abandono definitivo de la explotacion. Llegado el momento de la ejecucién final de los
trabajos de rehabilitacion, se deberd aportar un proyecto de abandono definitivo, que deberd ser
autorizado por la autoridad minera, si se considera que la situacion final del terreno y sus instalaciones y
servicios auxiliares, no suponen ningln peligro para la seguridad de las personas. En ese momento, se
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2.2.1. Remodelado del terreno

Para el remodelado del terreno afectado por los huecos de explotacién (que pueden ser
en superficie o por laboreo de interior, o subterrdneo), se contemplan diversas

soluciones:

a) Relleno del hueco de explotacion con residuos mineros: El hueco de explotacion
puede ser rellenado con residuos mineros, bien sean propios 0 ajenos (provenientes de
otras explotaciones mineras). Si se emplean residuos mineros ajenos, la entidad
explotadora «registrara y certificara el origen y naturaleza de estos residuos, asegurando
su compatibilidad medioambiental con el hueco en el que se van a depositar, y

anotandose en el Libro de Registro definido en el articulo 32°%°

, que estard a disposicion
de la autoridad competente». En este caso, deben describirse las medidas necesarias
para asegurar la compatibilidad de la ubicacion del hueco con el depdsito de residuos
mineros, asegurar la estabilidad de estos residuos, prevenir la contaminacion del suelo,
de las aguas superficiales y subterraneas y garantizar su mantenimiento y control
posterior a la rehabilitacion®?!. No obstante, no se establece durante cunto tiempo debe

realizarse este control posterior, ni cémo habréa de efectuarse.

El plan de gestion de residuos contiene entre sus objetivos destinados a prevenir o
reducir la produccion de residuos mineros, «el relleno con residuos mineros del hueco
de explotacién, en la medida en que ello sea técnica y econdmicamente viable en la
practica y respetuoso con el medio ambiente de conformidad con las normas vigentes en
la materia y con los requisitos del presente real decreto, cuando proceda»®?®. Esta

opcién permite valorizar los residuos mineros,*? y, dado que se contempla dentro de los

considerara que se han abandonado definitivamente las labores de aprovechamiento (cesaran, por tanto,
obligaciones como las de presentar planes de labores anuales).

320 Este libro registro se prevé para el supuesto de las instalaciones de residuos mineros, a fin de
contemplar en €l los seguimientos e inspecciones realizadas, y los sucesos relacionados con la gestion de
las instalaciones de los residuos mineros. Mediante la anotacion de esta informacion en el libro registro,
se pretende proporcionar informacion a la autoridad competente, y a la nueva explotadora, en caso de que
se produzca una transmision del derecho de aprovechamiento del titulo minero.

%21 Seqguin el art. 13.1.a), mutatis mutandis «con lo dispuesto en los articulos del 20 al 35» del RD
975/20009.

%22 El mismo objetivo se sefiala en el art. 5. 2. iii) de la Directiva 2006/21/CE, sobre la gestion de los
residuos de industrias extractivas.

2 Aunque las disposiciones relativas al plan de residuos lo encuadren dentro de las medidas para
alcanzar los objetivos de prevencion o reduccidn de residuos, lo cierto es que en este caso no se previene
ni se reducen los residuos mineros, sino que lo que se realiza es una operacion de valorizacién. No se
puede decir que se prevengan los residuos mineros mediante el relleno, si ya se les ha dado la condicion
de residuos. Sobre la valorizacién, volveremos mas adelante, cuando tratemos las operaciones de relleno
mediante residuos distintos a los mineros.
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objetivos del plan de gestion de residuos, se deberia adoptar, a nuestro parecer, con

caracter prioritario.

b) Inundacién del hueco de explotacion®**: En estos supuestos, en los que esté previsto
dejar que se inunde el hueco de explotacion tras agotarse el recurso, se deben tomar
medidas para evitar o minimizar el deterioro del estado de las aguas y la contaminacion
del suelo, «de conformidad, mutatis mutandis, con lo dispuesto en los articulos 20 al
35»°®, En este caso, ninguna referencia se contiene, ni por remision, respecto al

mantenimiento y control posterior.

*** Son ejemplos de supuestos en los que se ha optado por inundar los huecos de explotacion en Galicia la

mina de As Pontes, en la que tras la actividad extractiva, el hueco originado tenia 18 km de perimetro y
288 m de profundidad. El resultado final de la rehabilitacién supuso la creacidn de un lago artificial de
865 ha de lamina de agua y 547 hm®. Asimismo, la mina de Meirama también fue objeto de inundacién, y
a resultas de ello se cre6 un lago artificial de 2,2 km de longitud, 1 km de anchura, y una profundidad de
205 metros, con capacidad para 148 millones de m® de agua. En Catoira, la laguna de Pedras Mitdas
también se trata de una cantera que fue objeto de inundacion, aunque en este caso no fue inducida, sino
creada de modo natural ante el abandono de la explotacion minera. Al respecto, resulta interesante
consultar la STSJ de Galicia, de 6 de mayo de 2009, rec. 633/2004, que se pronuncia sobre un intento de
rellenar la cantera con residuos, cuando el lago ya habia sido creado de forma natural. EI proyecto fallido
de la mina de Corcoesto también planteaba la restauracién del hueco de explotacién mediante la creacion
de una gran laguna artificial, de unas dieciocho hectareas.

%25 Respecto a los aspectos positivos de este tipo de rehabilitacién, existen opiniones contrapuestas. Asi,
por ejemplo, en MOLA, Iiiaki; DE TORRE, Rocio, SOPENA, Aixa (2018). “Anexo 11, Guia Préctica de
Restauracion Ecolégica. Fundacion Biodiversidad, p. 10, se destacan los siguientes aspectos positivos:
«Se alcanzaron grandes resultados tanto en calidad quimica (respecto a los valores limite impuestos por
Aguas de Galicia) como en capacidad de integracion en el entorno natural existente, habiéndose
implantado ya un ecosistema autosostenible y de gran riqueza. En los ultimos estudios realizados se han
identificado 300 especies vegetales y 175 especies de animales vertebrados [...] y las aguas mantienen los
parametros de calidad superiores a los minimos exigidos por la normativa». Disponible en: <fundacion-
biodiversidad.es> [ultima consulta: 01 de abril de 2019]. En cambio, en VALLADARES, Fernando, GIL,
Paula; FORNER, Alicia. (coord.) (2017). Bases cientifico-técnicas... cit., p. 235, los resultados se
presentan con menos optimismo, sefialando que «en el caso de restauraciones basadas en ecosistemas
acuaticos, los resultados han sido también escasamente exitosos. [...] La rapidez con que estos
ecosistemas se regeneran y atraen fauna es muy atractivo para las empresas, que deben invertir poco en su
restauracion. Sin embargo, en la mayoria de casos el disefio de estas lagunas y balsas no permite obtener
su maxima potencialidad como elemento favorecedor de fauna, como a veces se pretende difundir. La
existencia de una diversidad de profundidades y contornos lobulados que permita la instalacion de
vegetacion helofitica, junto con espacios de agua libre favorece una gran diversidad de fauna, aunque esto
se planifica pobremente. Una correcta renovacion del agua, no siempre disefiada ni conseguida, permite
evitar contenidos excesivos de nutrientes que deriven en situaciones de eutrofia y anoxia que afectan a
macrofitos acuéticos y fauna invertebrada y vertebrada asociada. Todo ello suele comportar una
degradacion progresiva del humedal y un escaso éxito de la restauracién...». Disponible en:
<miteco.gob.es> [Ultima consulta: 14 de junio de 2019]. El proyecto de As Pontes, en el que se ejecutd
este tipo de rehabilitacion, también es valorado de un modo critico por asociaciones para la defensa del
medio ambiente, como la Asociacion para a Defensa Ecoléxica de Galiza, que defienden que la calidad de
las aguas es deficiente, por presentar altos niveles de acidez y metales pesados, vid. ADEGA (2012).
“Augas hiperacidas con altos contidos de metais pesados enchen o lago das Pontes”, <adega.gal> [dltima
consulta: 01 de abril de 2019]. Por parte de la Camara Minera de Galicia, la restauracion de As Pontes se
presenta como paradigma de la mineria sostenible., vid. BELICI, Ana (2011). “Galicia sin minas no
tendria la Catedral de Santiago, seria de ladrillo, quizas", <farodevigo.es> [Gltima consulta: 01 de abril de
2019].
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c¢) Relleno del hueco de explotacion con residuos de procedencia no minera: En estos
casos, la entidad explotadora deberé registrar y certificar el origen y naturaleza de los
residuos, dejando constancia en el libro registro del articulo 32. Todo ello sin perjuicio
de cumplir la normativa vigente en materia de residuos, y, en particular, de eliminacién

mediante depésito en vertedero, que resultaran de aplicacion®%.

En este punto, resulta de gran interés*?’ la STIUE de 28 de julio de 2016, Caso Citta
Metropolitana di Bari contra Edilizia Mastrodonato Srl. (Caso C-147/15)*%, que

%26 5on ejemplos de este tipo de restauracion el que se planteé para el relleno de la cantera de Catoira (vid.
STSJ de Galicia, de 6 de mayo de 2009, rec. 633/2004). Especialmente conflictiva estd siendo la
rehabilitacion de la cantera de Miramontes, ubicada en Grixoa, perteneciente a Santiago de Compostela.
Tras las reiteradas denuncias de los vecinos de la zona en la que se ubica la cantera, por haber constatado
que se habian producido dafios en la fauna del entorno y por los malos olores que se emanaban desde el
vertedero, la Fiscalia inicié diligencias de investigacién, por las que se presentaron, en marzo del afio
2019, denuncias por hechos constitutivos de delitos contra el medio ambiente. La Fiscalia estima que del
analisis de las actas de inspeccion se constata la presencia de residuos prohibidos en el vertedero,
presencia de residuos liquidos, falta de control visual antes de la descarga de los camiones, deficiente
gestion en el rechazo de residuos y, en particular, que la materia organica que estuvo entrando en el
vertedero seria muy superior a la permitida y se estaria incumpliendo la autorizacién ambiental integrada,
poniendo en riesgo la seguridad del vertedero. LA VANGUARDIA (2019). “Fiscalia denuncia por
supuesto delito ambiental el vertedero de Miramontes y la planta de tecnosuelos”, <lavanguardia.com>;
[Ultima consulta: 01/04/2019]. Recientemente, también se iniciaron los trdmites para realizar un proyecto
de relleno de la cantera de Casalonga, municipio de Teo (A Corufia), por parte de la empresa Toysal, con
residuos diferentes de los mineros. Este proyecto generé una gran oposicion ciudadana, aglutinada en
torno a la plataforma ciudadana Casalonga Libre de Residuos. No obstante, la Conselleria de Medio
Ambiente y Ordenacion do Territorio archivé el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, al
haberse recibido un informe municipal de incompatibilidad urbanistica.

%27 También es muy interesante la STS de 19 de noviembre de 2009 (rec. 4586/2005), que casa y anula la
STSJ de Catalufia de 26 de mayo de 2005 (rec. 482/2001), al considerar que una modificacion de las
normas urbanisticas del Plan Especial Ordenacion y Proteccién del Medio Natural del Parque de
Collserola, en los términos municipales de Sant Cugat del Vallés y El Papiol, por la que se ampliaban los
residuos que podrian emplearse para la rehabilitacion de la cantera Berta, no suponian que debiera
modificarse el Plan General para configurar la instalacion de la cantera como un vertedero de residuos
urbanos. Con la modificacion de las normas urbanisticas, se pasé de permitir la rehabilitacion Gnicamente
mediante residuos mineros, a admitir también la rehabilitacion mediante materiales estabilizados por
medio de un tratamiento previo que garantice una proporcién de biodegradables inferior al 15 por ciento.
El TS concluye que «esta modificacién de las Normas Urbanisticas no supone la autorizacion de la
instalacion de un vertedero [...]. Tal modificacion -0 ampliacion de residuos a depositar en la cantera que
se restaura- no puede considerarse [...] con entidad para transformar la consideracion juridica de la
misma como un vertedero, calificacion que, en todo caso, habria de corresponder a la Administracion
sectorial competente en materia de residuos» [FJ5]. Por tanto, «no se estd transformando
la cantera Berta en un vertedero de residuos solidos urbanos, sino simplemente ampliando -con ciertos
materiales que no inertes e inicialmente no previstos en el Plan de Restauracion- los elementos para la
materializacidn de la expresada restauracién» [FJ6]. Respecto a la misma cantera, también se dictd la
STSJ de Catalufia, de 1 de febrero de 2018 (rec. 377/2015), que resuelve en relacion a la impugnacion de
una autorizacion de la Agencia de Residus de Catalunya para la gestion como subproducto de baladas de
material procedente de tratamiento de residuos municipales (o balas de ecoparc), para la restauraciéon de
la cantera Berta. Tras establecer la diferencia entre residuo y subproducto, el TSJ afirma que «no es
riguroso decir que dichos residuos embalados son "materias primas" que se utilizan en un proceso
productivo (la restauracion de la cantera), puesto que no son objeto de transformacion, sino de depdsito
en el terreno excavado de la cantera. La operacion de relleno del terreno no transforma la naturaleza
de residuos de las balas de Ecoparc, que, aunque se empleen en una actividad de restauracion, no pierden
el carécter de residuos, aunque yazcan bajo tierra. En consecuencia, la autorizacion para la gestion de
esos residuos como subproductos no parece tener otro objeto que eludir la observancia de la normativa
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resuelve la cuestion prejudicial planteada, con arreglo al articulo 267 TFUE, en relacion
a la interpretacion que debia darse al articulo 10.2 de la Directiva 200/21/CE, segun el
cual «[I]a Directiva 1999/31/CE** seguira aplicandose a los residuos que no sean de
extraccion utilizados como relleno en los huecos de excavacion». La cuestion planteada
al TJUE era la siguiente: «;Debe interpretarse el articulo 10, apartado 2, de la Directiva
2006/21 en el sentido de que la actividad de rellenado del vertedero que se realiza con
residuos que no sean de extraccion estd sujeta en todo caso a la normativa sobre
residuos contenida en la Directiva 1999/31, incluso cuando dicha actividad no

constituya una operacién de eliminacion de residuos sino de valorizacion?»>*°.

Al respecto, el TIUE comienza por aclarar que la Directiva 1999/31 sera aplicable al
rellenado de un hueco de excavacion solamente si tal operacion cumple los requisitos
para su aplicacion (esto es, cuando los residuos sean eliminados, y no valorizados). Por
tanto, sefiala el TIUE que «el articulo 10, apartado 2, de la Directiva 2006/21 debe
interpretarse en el sentido de que no tiene por efecto hacer aplicables los preceptos de la
Directiva 1999/31 a la operacion de rellenado de una cantera mediante residuos que no
sean de extraccion cuando esa operacion constituya una operacion no de eliminacion,

sino de valorizacion de tales residuos»°>*.

Sentado lo anterior, resulta de especial importancia determinar si nos encontramos ante
una operacion de valorizacion, que consiste, segun el articulo 3, punto 15, de la
Directiva 2008/98, «en la operacion cuyo resultado principal sea que los residuos de que
se trate sirvan a una finalidad datil al sustituir a otros materiales que de otro modo se
habrian utilizado para cumplir una funcion particular». Por ello, el TJUE considera que
debe tenerse en cuenta que «el objetivo principal de una operacién de valorizacién debe
ser el ahorro de recursos naturales»>*2. Por el contrario, si es solamente un efecto
secundario de una operacion cuya finalidad principal es la eliminacion de residuos, tal
ahorro de materias primas no basta para poner en entredicho la calificacién de esta

operacion como operacion de eliminacion. Aungue la funcion del TJUE no consiste en

aplicable a los depdsitos de residuos, entregandose a un gestor no autorizado y, posiblemente, para darle
una calificacion distinta a un uso del suelo del que realmente tiene, con fines a eludir el régimen de usos
permitido en el planeamiento territorial o urbanistico, lo que conlleva que haya sido otorgada para fines
distintos de los previstos en el ordenamiento juridico y deba ser anulada» [FJ 2].

%28 ECLI:EU:C:2016:606

329 Directiva 1999/31/CE del Consejo de 26 de abril de 1999 relativa al vertido de residuos [DOUE-L-
1999-81425].

330 Apartado 24.

331 Apartado 34.

332 Apartado 39.
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resolver el litigio principal, sino interpretar la Directiva, ofrece determinados criterios
interpretativos: Asi, estariamos ante una operacion de valorizacion si resultare probado
«que el rellenado de la mencionada cantera se habria realizado aunque no se hubiera
dispuesto de esos residuos y hubiera sido necesario, por tanto, utilizar otros
materiales»*®, de lo que puede constituir un indicio el hecho de que los residuos

necesarios se adquieran mediante pago al productor o poseedor de éstos®**,

En todo caso, el TIUE hace hincapié en que los materiales que se empleen para el
relleno, aun estando en el supuesto de una operacion de valorizacion, deben ser
adecuados para este fin, respetando el medio ambiente y la salud humana, de manera
que si los residuos reemplazan a otros materiales, ello no suponga una merma del grado
de cautela con el medio ambiente®**. Esto significa que, para que una actividad pueda
ser clasificada como una operacion de valorizacion, su impacto ambiental tiene que ser
correspondiente con este tipo de operacién®*®. Por este motivo, si se empleasen residuos
no adecuados, se provocaria un impacto mayor que el que se originaria empleando otros
materiales. En este sentido, de acuerdo con los arts. 3.1 y 3.2 Directiva 1999/31, no
resultarian adecuados para la valorizacion los residuos que no fuesen inertes ni
tampoco los que tengan la condicion de peligrosos, por lo que en caso de emplearse este

tipo de residuos, si entrarfan dentro del ambito de aplicacién de la Directiva 1999/31%.

333 Apartado 43.

334 Apartado 44.

335 Apartado 45.

3% Asi se recuerda en el considerado 19 de la Directiva 2008/98 /CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre los residuos y por la que se derogan determinadas Directivas
[OJ L 312,22.11.2008, pp. 3-30].

37 En tal sentido se pronuncia la STSJ de Catalufia, de 31 de octubre de 2018 (rec. 163/2015), en un
supuesto en el que se habia solicitado una modificacién del plan de restauracién de una cantera para
proceder al relleno mediante residuos consistente en balas de ecoparc. Conforme al plan de restauracion
aprobado, la explotadora debia proceder al relleno mediante "tierras limpias”, si bien con la solicitud
formulada pretendia sustituir 758.000 m3 de esas tierras por balas de residuos procedentes de un ecoparc
y por tierras estériles procedentes de la propia explotacion. Ante ello, la Administracién entiende que se
trataria de una actividad de nuevo cufio, un deposito controlado de residuos clase 1, y que deberia haberse
solicitado autorizacién ambiental para ello. Segun el TSJ, la Administracion tendria razén al considerar
que la solicitud formulada «rebasaba nitidamente lo que vendria a ser una pura y simple modificacion del
programa de restauracion de una explotacién de aridos, para erigirse en una actividad dotada de perfiles
propios y que cabria definir como actividad de "depdsito controlado de residuos, clase Il [...] sometida a
una autorizacién ambiental con todos sus atributos; y ello, por encuadrarse en el epigrafe 10.6, del Anexo
1/1.1, de la Llei 20/2009, de 4 de desembre, de prevencié i control ambiental de les activitats (LPCAA).»
[FJ 5]. Para llegar a esta conclusion, el TSJ analiza, entre otros aspectos, la memoria del proyecto
presentado, en la que se indicaba que «el destino final de las balas de ecoparc se encuentra,
ordinariamente y de forma "necesaria”, en un "depdsito controlado” (literal)». En el caso analizado, el
deposito controlado se veria sustituido por el hueco a rellenar en la explotacién y, por ello, considera que
«la operacion promovida por la actora debera, por obvias razones, quedar sometida a los mismos
requisitos habilitantes que cualquier otro deposito de las mismas caracteristicas». A pesar de lo anterior,
el Tribunal estima el recurso de la empresa minera al haberse vulnerado determinados requisitos
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En conclusion, «el articulo 10, apartado 2, de la Directiva 2006/21 debe interpretarse en
el sentido de que no tiene por efecto hacer aplicables los preceptos de la Directiva
1999/31 a la operacion de relleno de una cantera mediante residuos que no sean de
extraccion cuando esa operacidn constituya una valorizacion de tales residuos, extremo
que correspondera verificar al 6rgano jurisdiccional remitente» previa comprobacion de
las siguientes circunstancias, que deben concurrir de forma acumulativa: que la entidad
explotadora «llevaria a cabo el rellenado de los huecos de excavacion de la cantera de
su propiedad aunque, para ello, tuviera que renunciar a utilizar residuos que no sean de
extraccion», y que «los residuos que se pretende utilizar son adecuados para tal

operacion de rellenado»*®,

Del andlisis que acabamos de efectuar, puede comprobarse que existieron problemas de
interpretacion en relacién a la posibilidad de relleno de los huecos de extraccion con
residuos diferentes a los mineros. Ante esta circunstancia, resulta de especial
importancia traer a colacion las modificaciones introducidas en la Directiva 2008/98/CE
sobre los residuos, mediante la Directiva 2018/851 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 30 de mayo de 2018%%°, pues clarifican cuando nos encontramos ante una
operacion de valorizacion. Asi, se incluyo un apartado 15 bis en el articulo 3, que define
la valorizacion de materiales como «toda operacion de valorizacién distinta de la
valorizacion energética y de la transformacion en materiales que se vayan a usar como
combustibles u otros medios de generar energia. Incluye, entre otras operaciones, la
preparacion para la reutilizacién, el reciclado y el relleno». Asimismo, también se
incluy6 un apartado 17 bis, que define el concepto de relleno como «toda operacién de
valorizacion en la que se utilizan residuos no peligrosos aptos para fines de
regeneracion en zonas excavadas o para obras de ingenieria paisajistica. Los residuos
empleados para relleno deben sustituir a materiales que no sean residuos, ser aptos para
los fines mencionados anteriormente y estar limitados a la cantidad estrictamente

necesaria para lograr dichos fines»**.

procedimentales, y sefiala que no puede afirmarse «que la documentacién técnica presentada por EACSA
no fuera susceptible de verse adaptada a las normas que vienen rigiendo la composicion de los proyectos
de deposito controlado de residuos». Por tanto, este tipo de relleno deberia cumplir la normativa relativa a
los depdsitos de residuos, de manera que primero se deberia obtener la autorizacién ambiental pertinente,
y, una vez obtenida ésta, la modificacién del plan de restauracion podria tener lugar.

%38 Apartados 49 y 52.

9. 0J L 150, 14.6.2018, pp. 109-14.

340 Ademés, en el apartado 28 de la Directiva 2018/851 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de
mayo de 2018, se indica que «la Comision elaborard directrices sobre las definiciones de residuo
municipal y relleno».
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2.2.2. Procesos de revegetacion y otras posibles actuaciones para la

rehabilitacion

En relacion a la revegetacion del terreno, deberan contemplarse los objetivos de la
revegetacion, las labores de preparacion de la superficie, la extension de tierra vegetal y

341
, la

la combinacion, cuando proceda, con materiales adecuados para hidrosiembra
seleccion de especies para la revegetacion del area (que deberd justificarse segun las
posibilidades de éxito de la revegetacion, atendiendo a las caracteristicas climaticas y

edaficas), y la descripcién de las siembras y plantaciones a realizar***.

Por otra parte, se podran contemplar otras actuaciones de rehabilitacion, como las
siguientes: la rehabilitacion de las pistas mineras y accesos, la adopcion de medidas para

evitar la erosién eélica y por escorrentia (concentrada o difusa®®

) y para proteger el
paisaje, adecuando las formas geomorfoldgicas al entorno o la ejecucion de rellenos

superficiales.

1 | a hidrosiembra es un método de estabilizacién del suelo que facilita la revegetacion, y previene la
erosion del suelo. Se aplica en zonas con riesgo potencial de erosion elevado y donde las técnicas
convencionales no se pueden aplicar, como canteras o vertederos. Consiste «en la proyeccion sobre el
suelo de una mezcla homogénea de semillas, mulches, estabilizadores de suelos, fertilizantes u otros
elementos, mediante una maquina sembradora». Se contempla dentro del inventario de tecnologias
disponibles en Espafia para la lucha contra la desertificacion, vid. <mapa.gob.es> [Gltima consulta: 30 de
marzo de 2019]. En VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER, Alicia. (coord.) (2017). Bases
cientifico-técnicas..., cit. p. 237, se sefialan, sin embargo, aspectos negativos en relacién a la
hidrosiembra, con fundamento en que «las composiciones de las siembras comUnmente comerciales
suelen incluir especies y variedades no nativas», lo que puede provocar que se planten especies que
proporcionen pobres resultados en cuanto a la revegetacion.

2 E| art. 17.4 RD 975/2009 menciona entre los objetivos del plan de gestién de residuos mineros «el
recubrimiento del terreno afectado por la investigacion y aprovechamiento con la tierra vegetal original
gue previamente se habra depositado en su propia instalacion de residuos, tras su cierre, cuando esto sea
viable en la préactica. Si no es asi, se procurara la utilizacion de esta tierra vegetal en otro sitio». A nuestro
parecer, esta medida es especialmente importante y necesaria para garantizar una rehabilitacion menos
costosa y mas rapida, permitiendo conservar el suelo, como recurso no renovable. En este sentido, en
VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER, Alicia (2017). Bases cientifico-técnicas..., cit. p. 237,
se apunta hacia la deficiente gestién de los sustratos como una de las principales causas de la ineficacia de
las rehabilitaciones mineras, y, en tal sentido se indica que «pocas empresas identifican el suelo y la
vegetacién como recursos naturales a preservar [...]. En consecuencia, los sustratos afiadidos sobre los
estériles de relleno rara vez son suelos propiamente dichos, sino subsuelos o tierras disponibles en las
proximidades del entorno a restaurar». En todo caso, se considera que el RD 975/2009, puede ayudar a
limitar la fase de acopio de los suelos y a una mejor gestion de los mismos, pues si se mantienen
acopiados por un periodo superior a 3 afios, deberian considerarse y gestionarse como residuos.

3 La erosion por escorrentia es uno de los principales motivos que se sefialan para el fracaso de
actuaciones de rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras, por ser habitual su disefio
mediante el modelo de talud-berma-cuneta, vid. VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER,
Alicia (2017). Bases cientifico-técnicad... cit. p. 234.
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2.3. Aspectos materiales de la rehabilitacion segun la parte 111 del plan de
restauracion: Medidas para la rehabilitacion de los servicios e instalaciones

anejos a la investigacion y explotacion de recursos minerales

La regulacion de la parte 111 del plan de restauracion, segun el articulo 14 RD 975/2009,
resulta muy abierta, pues unicamente sefiala que se debera contemplar el
desmantelamiento y rehabilitacion de las zonas en las que se ubiquen las instalaciones
de preparacion, plantas de concentracion y de beneficio, asi como las instalaciones
auxiliares (naves, edificios, etc.), sin mayor especificacion sobre los aspectos que se

deberan abordar en el plan de restauracion.

El titulo de esta parte del plan tampoco resulta afortunado, pues no se pretende la
rehabilitacion de los servicios e instalaciones anejos, sino del terreno afectado por éstos
(por ello se apunta a su desmantelamiento, y a la rehabilitacion de los terrenos

afectados)®*.

Por altimo, en cuanto a las medidas de rehabilitacion, se remite a la parte del plan
relativa a la gestion de residuos (parte 1V), por lo que su estudio serd realizado a

continuacion.

2.4. Aspectos materiales de la rehabilitacion segun la parte 1V del plan de

restauracion: El plan de gestion de residuos

El capitulo IV del RD 975/2009 (arts. 16-40), regula el plan de gestion de residuos,
incorporando al ordenamiento interno espafiol la Directiva 2006/21/CE sobre la gestién
de los residuos de industrias extractivas. Por la importancia de esta materia, a la que el

RD 975/2009 dedica especial atencion y otorga sustantividad propia dentro del plan de
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restauracion®", inicamente se realizard aqui una pequefia introduccion a su finalidad y

contenido, y, por la contra, se estudiaran en profundidad los aspectos de su contenido

en relacion a la rehabilitacion®.

%% LLa Directiva 2006/21/CE, sobre la gestion de los residuos de industrias, en su art. 3.20, se pronuncia
en términos correctos, al definir la rehabilitacion como «el tratamiento del terreno afectado por una
instalacion de residuos de tal forma que se restaure el terreno a un estado satisfactorio, en particular en lo
que se refiere a la calidad del suelo, la fauna, los habitats naturales, los sistemas de agua dulce, el paisaje
y los usos benéficos apropiados».

¥ Las medidas relativas a la gestion de los residuos se refieren Gnicamente a aquellos que resultan
directivamente de la investigacion y aprovechamiento [art. 16 RD 975/2009] y, en aquello no regulado
por el RD 975/2009, resulta de aplicacion la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos
contaminados [art. 2.3 RD 975/2009].

3% para profundizar en el contenido del plan de gestién de residuos, vid. QUINTANA LOPEZ, Tomés
(2013), Concesion de minas... cit. pp. 186-196; ZAMORA ROSELLO, Maria Remedios (2012). “Los
residuos generados por la industria extractiva. Virtudes y deficiencias del marco regulador”, Revista
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La finalidad principal del plan de gestién de residuos®*’ seré la de garantizar que éstos
se gestionan de un modo que no suponga peligro para la salud de las personas y sin
utilizar procesos o métodos que puedan dafiar el medio ambiente. Para ello, se
establecen los siguientes objetivos: a) Prevenir o reducir la produccion de residuos
mineros y su nocividad. Entre los elementos a tener en cuenta para alcanzar este
objetivo, destacaremos la reutilizacion de los residuos mineros para el relleno del hueco
de explotacién®*, y la utilizacién de la tierra vegetal extraida para el recubrimiento del
terreno afectado por la investigacion y aprovechamiento tras su cierre, 0 bien su
utilizacion en otro sitio®®; b) Fomentar la recuperacién de los residuos mineros
mediante su reciclado, reutilizacion o valorizacion cuando ello sea respetuoso con el
medio ambiente; ¢) Garantizar la eliminacién segura a corto y largo plazo de los
residuos mineros, para lo que deberdn adaptarse la planificacion de las fases de
explotacion, operacion de la instalacion de residuos, y su cierre y clausura, de manera
que se disefie de tal forma que el control posterior a la clausura de los residuos mineros
no sea necesario (0 sea minimo), y se garantice su estabilidad y la prevencion o
minimizacién de todo efecto negativo a largo plazo de la instalacion de residuos

mineros.

En cuanto al contenido del plan de gestion de residuos mineros®°, debe aportar
suficiente informacion para que la autoridad minera evalle la capacidad de la entidad
explotadora de cumplir con los objetivos que se persiguen con el plan de gestién de
residuos. Para ello, ha de incluir, como minimo, los siguientes aspectos: a)

Caracterizacion y cantidad total de los residuos que se van a generar®; b) Clasificacion

Vasca de Administracion Publica, n © 94, pp. 271-315; ROSIQUE LOPEZ, Maria Guadalupe (2016).
Gestidn de los residuos y suelos contaminados provenientes de la mineria: aspectos técnicos, problemas
ambientales y marco normativo, Universidad Politécnica de Cartagena, pp. 136-191.

7 Art. 17 RD 975/2009.

%8 En el art. 17.2. 3° RD 975/2009, se indica que esta opcién se adoptara «en la medida en que ello sea
técnica y econémicamente viable en la practica y respetuoso con el medio ambiente de conformidad con
las normas vigentes en la materia y con los requisitos del presente real decreto, cuando procedax.

9 En el art. 17.2. 4° RD 975/2009, se indica que esta tierra habré sido previamente depositada en las
instalaciones de residuos mineros, y que esta medida se tendrd en cuenta cuando sea «viable en la
practica». EI RD 975/2009 incide especialmente en la importancia de justificar adecuadamente que los
métodos elegidos en virtud del art. 17.2.a) respetan los objetivos perseguidos con el plan de residuos [art.
18.2, péarrafo 2°]. La Directiva 2006/21/CE, en su apartado 2.a), del art. 4, establece, entre los objetivos
del plan de gestién de residuos, «iv) el recubrimiento con la tierra vegetal original de la instalacion de
residuos tras su cierre o, cuando ello no sea factible en la practica, la reutilizacién de la tierra vegetal en
otro sitio». Sin embargo, esta prevision no se contempla en el RD 975/2009 de forma expresa, pues habla
Unicamente del recubrimiento con tierra vegetal del terreno afectado por el aprovechamiento e
investigacion, y no por las instalaciones de residuos.

%0 Art. 18 RD 975/2009.

%1 Deben seguirse los criterios del anexo 1 RD 975/20009.
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propuesta para las instalaciones de residuos mineros®%; c) Descripcion de la actividad
que genera los residuos mineros y de cualquier tratamiento posterior al que éstos se
sometan; d) Descripcion de la forma en que el medio ambiente y la salud humana
puedan verse afectados negativamente por el depoésito de residuos mineros y de las
medidas preventivas que se deban tomar; e) Los procedimientos de control y
seguimiento propuestos®™*; f) Definicién del proyecto constructivo y de gestién de las
instalaciones de residuos mineros; g) Anteproyecto de cierre y clausura de las
instalaciones de residuos mineros; h) Un estudio de las condiciones del terreno que vaya

a verse afectado por las instalaciones de residuos®>*.

Entrando ya en lo que se refiere a las medidas que se contemplan para la rehabilitacion
del espacio afectado por las instalaciones de residuos mineros, se contienen previsiones
respecto a la rehabilitacion en el &mbito de los anteproyectos de clausura y cierre de las
instalaciones de residuos. Asi, el articulo 33 del RD 975/2009 establece que en él
deberan contemplarse las medidas para la rehabilitacion del terreno afectado por las
instalaciones de residuos mineros. Posteriormente, una vez se vaya a producir el cese
definitivo de la explotacion u operacion de la instalacion de residuos mineros, la entidad

explotadora debe presentar para su autorizacién un proyecto definitivo de cierre y

%2 5j se estima que alguna de las instalaciones seran de la categoria A, debe incluirse documentacion
relativa a la politica de prevencién de accidentes graves, un sistema de gestion de la seguridad para la
puesta en marcha de esta politica de prevencion, y un plan de emergencia exterior, salvo que se trate de
instalaciones residuos de categoria A que se incluyan en el ambito de aplicacién del RD 1254/1999, de 16
de julio, por el que se aprueban medidas de control de los riesgos inherentes a los accidentes graves en los
que intervengan sustancias peligrosas y posteriores modificaciones. Si se estima que no se precisa una
instalacion de categoria A, debe justificarse adecuadamente, valorando los riesgos de accidente. En todo
caso, las instalaciones de categoria A, segin el anexo Il, son aquellas que se clasifican como tales de
acuerdo con una evaluacion del riesgo de que se produzca un accidente grave derivado de su
funcionamiento incorrecto, teniendo en cuenta su tamafio, ubicacién e impacto ambiental, si contiene
residuos peligrosos por encima de un umbral determinado, o si cumple los criterios que establezca al
afecto la Comisién Europea.

%53 De acuerdo con el art. 32 RD 975/2009, en la memoria del proyecto constructivo de la instalacién de
residuos mineros se debera presentar un plan para el seguimiento e inspeccion periddica de la instalacion
por personas competentes, y para intervenir en caso de que se detecten indicios de inestabilidad o
contaminacion del agua o suelo. Para dejar constancia del seguimiento y de los sucesos en relacion a las
instalaciones, se llevara un Libro Registro, que también permitira informar a la nueva explotadora en caso
de transmisidn del estado de los seguimientos.

34 Otros aspectos destacables en relacion a los residuos mineros son el régimen especial al que se somete
el cierre y clausura de instalaciones de residuos (debiendo presentarse un anteproyecto de cierre y
clausura con el proyecto constructivo de la instalacion de residuos, y un proyecto definitivo, cuando se
pretenda el cese de la explotacion de la instalacion de residuos, conforme al art. 33 RD 975/2009), las
obligaciones de mantenimiento y control posterior a la clausura de las instalaciones de residuos mineros
(con periodos de garantia de hasta 30 afios para la instalaciones de residuos de categoria A, y de un
minimo de 5 afios, conforme al art. 35 RD 975/2009), y el régimen de reutilizacion de los residuos
depositados en la instalacion (art. 36 RD 975/2009).
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clausura®®. Este proyecto tendrd como objetivo «la determinacién de las medidas
necesarias para la rehabilitacion y la estabilizacion fisica y quimica de la instalacion
para garantizar a largo plazo su seguridad estructural y evitar cualquier proceso de
contaminacién»®*°. Entre las medidas a contemplar para la rehabilitacion del espacio, se
indican, entre otras, «el remodelado de la instalacion de residuos mineros para la

canalizacién de las aguas, recuperacion de terrenos, etc.».

En todo caso, una instalacion de residuos mineros, para considerarse clausurada, seguin
el articulo 33.4 RD 975/2009, debe haber recibido comunicacion por parte de la
autoridad competente autorizando el cierre, y, para ello, se establece que ésta debe
realizar una inspeccién final in situ, evaluar todos los informes presentados por la
entidad explotadora, y un organismo de control debe certificar que se ha rehabilitado el
terreno afectado por la instalacién de residuos mineros®™’. Por tanto, se fija como
condicionante de la autorizacion de cierre y clausura de la instalacion de residuos, que
se hayan llevado a cabo las actuaciones de rehabilitacion de los terrenos afectados por

las instalaciones®™®.

%5 Con antelacion suficiente a este momento (no se especifica plazo), Segtn el art. 33. 3 RD 975/2009,
esta obligacion no seré exigible, salvo que vayan a ser depositados en una instalacion de residuos de
categoria A, a los siguientes residuos:

«@) Residuos mineros inertes, no inertes no peligrosos y suelo no contaminado procedentes de la
investigacion y aprovechamiento de recursos minerales.

b) Residuos mineros procedentes de la investigacion y aprovechamiento de turba.

¢) Residuos mineros no peligrosos procedentes de la investigacion de recursos minerales, excepto cuando
se trate de la investigacion de evaporitas distintas del yeso y anhidrita».

%% Art. 34 RD 975/2009.

%7 podemos encontrar otras referencias a la rehabilitacién en el Plan de gestion de residuos, pero éstas
estarian contempladas en el Plan de emergencia interior y exterior que se exige elaborar a las
instalaciones de residuo de categoria A, y la rehabilitacion en ellos contemplada seria la realizada en caso
de accidente grave [arts. 39.d) y 40.d) RD 975/2009].

%% No obstante, la clausura autorizada conforme al art. 33.4 RD 975/2009 no resulta definitiva pues en el
art. 35 se regula el régimen de control y mantenimiento posterior a la clausura de una instalacion de
residuos mineros, imponiendo un periodo de garantia, durante el cual la entidad explotadora serad
responsable de la adopcion de las medidas necesarias para el mantenimiento y control posterior al cierre
de la instalacion de residuos mineros. De este modo, la clausura definitiva de las instalaciones tiene lugar,
segun el art. 35.5 RD 975/2009, cuando, tras la autorizacion del proyecto de cierre y clausura de una
instalacion de residuos mineros, una vez ejecutados los trabajos de rehabilitacion en él descritos, y
transcurrido el periodo de tiempo fijado por la autoridad competente para la fase de mantenimiento y
control, la entidad explotadora solicita la autorizacion de clausura definitiva, para lo que debera aportar
un informe de un organismo de control.
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2.5. Aspectos materiales de la rehabilitacion segun la parte V del plan de
restauracion: Calendario de ejecucion y coste estimado de los trabajos de
rehabilitacion

Esta parte del plan de restauracion no es objeto de desarrollo en el RD 975/2009, pero
deben tenerse en cuenta los requisitos generales que se sefialan su articulo 3.3. Asi, el
plan de restauracion debe justificar las fases de rehabilitacion previstas y solo se
admitird postergar la rehabilitacion al final de la explotacion, en casos debidamente
justificados en los que, por razones técnicas, no se pueda llevar a efecto el laboreo, por
si se rehabilita de forma simultanea. Respecto a los costes estimados de los trabajos de
rehabilitacién, ninguna prevision se contiene, lo que constituye una carencia muy
relevante, teniendo en cuenta la importancia que reviste el adecuado célculo de este
importe, para garantizar la solvencia de la entidad explotadora, o la suficiencia de las

garantias constituidas>°.

3. Condicionantes a la determinacion por el plan de restauracién de la finalidad
de la rehabilitacién

Dispone el art. 13 RD 975/2009 que las medidas que la entidad explotadora debera
adoptar para la rehabilitacion espacio natural afectados por las actividades mineras
dependeran de la rehabilitacion considerada en el plan de restauracion, «segun los usos
finales del suelo como espacio natural, agricola, de ocio, suelo industrial u otros
previstos legalmente». Por ello, se puede afirmar que la ordenacién del territorio, el
urbanismo, y el medio ambiente, son los principales condicionantes de la actividad

minera>®°.

A continuacidn, para conocer qué condiciones méas alla de la normativa minera se
imponen a la rehabilitacion, abordaremos las disposiciones normativas del ambito de la
ordenacion territorial aplicable en Galicia. Asimismo, analizaremos en qué tipos de
suelo se admiten las actividades extractivas en Galicia, pues ello configurara los usos

finales que podran orientar la finalidad de la rehabilitacion de los espacios afectados por

%9 QUINTANA LOPEZ, Tomas (2013). Concesién de minas...cit., p. 186. advierte que «la garantia de
acierto se confia, por tanto, a la profesionalidad del técnico titulado que haya firmado el plan de
restauracion».

%0 MOREU CARBONELL, Elisa (2013). “Minas, ordenacion del territorio...”, cit. p. 428. También
resultarian aplicables normativas sectoriales ambientales de aguas, costas y montes, entre otras. En el
ambito de las aguas, MOREU CARBONELL, Elisa (2013). “Minas, ordenacion del territorio...”, Cit., p.
438, sefiala que «[l]os planes anuales de labores y los de restauracion exigidos para el desarrollo de las
actividades extractivas deberan contener los estudios necesarios que protejan y eviten tafios al dominio
publico hidraulico, pudiendo la Administracion minera imponer condiciones especiales...».
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actividades mineras®, y trataremos la importancia del planeamiento urbanistico a la
hora de determinar los suelos que acogeran este tipo de actividades y establecer
determinaciones especificas para la rehabilitacion. Por ultimo, estudiaremos las
disposiciones especificas sobre las actividades extractivas que se contienen en la
normativa de espacios naturales de Galicia, esto es, la Ley de Ley 9/2001, de 21 de

%2 asi como en sus

agosto, de Conservacion de la Naturaleza (en adelante, LCN)
instrumentos de ordenacion y gestion derivados, pues condicionaran de forma decisiva

el objetivo Ultimo de la rehabilitacion.
3.1. Segun la normativa de ordenacion del territorio

La normativa gallega de ordenacion del territorio®® viene representada, en primera
instancia, por la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de ordenacion del territorio de

Galicia®®. Su finalidad consiste en «establecer los objetivos fundamentales y crear los

%114 importancia de los usos finales del suelo es meridiana. En tal sentido, el art. 13 del RD 975/2009
dispone que «la entidad explotadora adoptara las medidas que procedan para la rehabilitacion del espacio
natural afectado por la investigacion y aprovechamiento de recursos minerales en funcién del tipo de
rehabilitacion que haya sido considerado segun los usos finales del suelo como espacio natural, agricola,
de ocio, suelo industrial u otros previstos legalmente». Y segun su art. 7, «el plan de restauracion debera
revisarse cada cinco afios por parte de la entidad explotadora y, en su caso, modificarse si se han
producido cambios sustanciales que afecten a lo previsto en él, incluidos cambios en el uso final del suelo
una vez se concluya el aprovechamiento<. ZAMORA ROSELLO, Maria Remedios, “Los residuos
generados...”, cit. p. 299, indica que las medidas previstas para la rehabilitacion del espacio natural
afectado «van a estar condicionadas por el tipo de rehabilitacion seleccionado a la vista de los usos finales
del suelo, ya sea espacio natural, suelo industrial, de ocio, agricultura, o cualquier otro». MOREU
CARBONELL, Elisa (2013). “Minas, ordenacion del territorio, urbanismo...”, cit., p. 430 (nota a pie 34),
sefiala que «la restauracion y/o rehabilitacion del espacio afectado por actividades extractivas esta
condicionada por las caracteristicas naturales y sociales del entorno [...] las posibilidades para nuevos
usos de los terrenos pueden ser muy amplias, desde vertedero a depoésito de agua, desde usos forestales o
agricolas, pasando por los usos turisticos y de recreo».

%2 |_os espacios naturales protegidos se regulan por la legislacion basica estatal para la proteccion de la
naturaleza (la Ley 42/2007, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad), por la normativa de las CC.
AA. y por la normativa internacional y de la Unién Europea (Directiva 92/43/CEE, relativa a la
conservacion de los habitats naturales y de la flora y de la fauna silvestres, por la que se crea la Red
Natura 2000, y Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de noviembre de
20009 relativa a la conservacidn de las aves silvestres). Para acotar el objeto de este estudio, dado que se
pretende realizar una aproximacion a los condicionantes que para el objetivo de la rehabilitacién pueden
venir impuestos desde la normativa aplicable a los espacios naturales protegidos, Unicamente
estudiaremos la normativa especifica de Galicia.

%3 E| Estatuto de Autonomia para Galicia asume la ordenacion del territorio como competencia exclusiva
autondmica., asi como la ordenacion del litoral, el urbanismo y la vivienda (art. 27.3).

%4 Segin LOPEZ RAMON, Fernando (2018). Manual de derecho ambiental y urbanistico. Prensas de la
Universidad de Zaragoza, cit. p. 87, la ordenacion del territorio «se concibe como una funcion publica
horizontal e integradora, que pretende garantizar una adecuada estructura espacial para el desarrollo de las
politicas econdmicas, sociales, ambientales y culturales. En ella se definen las vocaciones
correspondientes a las distintas zonas del territorio, las areas a proteger y los ambitos supramunicipales de
compleja ordenacién, estableciéndose el sistema de relaciones entre los diversos ambitos, las medidas que
inciden en la distribucion espacial de las instalaciones productivas, los criterios para compatibilizar el
desarrollo con la proteccién de los recursos naturales, las prioridades para la programacion de los recursos
publicos y la localizacion de infraestructuras y equipamientos».
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instrumentos necesarios para la coordinacion de la politica territorial y la ordenacion del
espacio de la Comunidad Auténoma de Galicia, al objeto de favorecer la utilizacién
racional del territorio gallego y proteger el medio natural, mejorar la calidad de vida y
contribuir al equilibrio territorial»*®®.Para cumplir su finalidad, se determina que la
ordenacion territorial de Galicia se llevard a cabo a través de los siguientes
instrumentos®®: Directrices de ordenacién del territorio, planes territoriales integrados,
programas coordinados de actuacion, planes y proyectos sectoriales y planes de

ordenacion del medio fisico®®’.

El Decreto 19/2011, de 10 de febrero, por el que se aprueban definitivamente las
directrices de ordenacion del territorio®®, en su apartado 3.3, recoge las determinaciones
para el desarrollo de las actividades productivas en el medio rural y, en cuanto a la
explotacion de recursos minerales y geoldgicos, contempla, como determinaciones

%9. 3) La elaboracion, por parte de la Xunta de Galicia, de un plan

excluyentes
especifico para la ordenacion de los recursos minerales y geoldgicos en Galicia que
«establecerd las directrices y previsiones para conjugar el necesario aprovechamiento
racional de estos recursos naturales y la proteccion, rehabilitacion, conservacion y

mejora del espacio natural afectado por el laboreo y su beneficio»; b) La obligacion de

%5 Art.1 de la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de ordenacién del territorio de Galicia.

%6 Art. 4 de la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de ordenacion del territorio de Galicia.

%7 as Directrices de ordenacion del territorio estan llamadas a jugar un especial papel en el ambito de la
mineria, pues su finalidad es la de «establecer las pautas espaciales de asentamiento de las actividades» y,
para ello, se encargaran de, entre otros aspectos: «a) Formular el conjunto de criterios y normas que
orienten y regulen los procesos de asentamiento en el territorio de las distintas actividades econdmicas y
sociales; b) Construir un marco general de referencia [...] para la formulacién de los restantes
instrumentos de ordenacidn territorial, asi como de los planes de ordenacidn previstos en la legislacion
urbanistica, y para la formulacion y ejecucidn de las distintas politicas sectoriales de la Comunidad, al
que habrén de acomodarse los planes, programas y acciones con incidencia en el territorio que puedan
desarrollar las administraciones publicas de caracter autonémico o local, a fin de garantizar una adecuada
coordinacion y compatibilizacion de todas ellas; ¢) Suministrar las previsiones y criterios basicos que
vayan a actuar como marco de referencia para la formulacion de las politicas sectoriales, asi como para la
programacion de los recursos de las administraciones publicas que deban aplicarse en el territorio de la
Comunidad Autdnoma...».

%8 En relaci6n a la aprobacién inicial de estas directrices, NOGUEIRA LOPEZ, Alba; SANZ
LARRUGA, Javier (2009). “Galicia: los afanes por aprobar las leyes y planes ambientales... cit., p. 528,
sefialaron que constituia «un laudable intento de aproximacion a un modelo de desarrollo equilibrado y
sostenible que permita cohonestar los diversos planes y programas que inciden -a veces en
contradiccion— sobre el territorio de la Comunidad Auténoma. En buena parte de los conflictos
ambientales que han venido surgiendo en Galicia late la histérica carencia de un modelo territorial
coherente y arménico».

%9 Seguin el art. 9.a) de la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de ordenacion del territorio de Galicia, la
fuerza vinculante de las directrices puede ser: «a) Excluyente de cualquier otro criterio, localizacién, uso
o disefio territorial o urbanistico; b) Alternativa entre varias propuestas contenidas dentro de las mismas
directrices de ordenacion del territorio; ¢) Orientativa, debiendo la Administracién competente concretar
la propuesta contenida en las directrices de ordenacion territorial». Por tanto, las determinaciones
excluyentes tienen fuerza vinculante.
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que los instrumentos de ordenacion y planes urbanisticos tengan en cuenta las
solicitudes y los derechos mineros otorgados en Galicia, debiendo motivar cualquier
disposicion restrictiva; ) y la necesidad de que en la planificacion y ordenacién de los
recursos minerales y geoldgicos se conceda «especial atencion a la funcién ecolégica
que puedan desemperiar los terrenos afectados por su aprovechamiento y la mejora de
las condiciones iniciales de uso de estos terrenos como consecuencia de su
rehabilitacion posterior». Respecto a las determinaciones orientativas, indica que se
llevaran a cabo estudios para «ponderar las diversas circunstancias y tecnologias que
concurren en el aprovechamiento de los recursos minerales y geoldgicos con las
técnicas de rehabilitacion de los terrenos afectados y con los requerimientos que se
derivan de las caracteristicas del entorno natural y social. Entre los resultados de estos
estudios figurara la elaboracion de un manual de buenas préacticas que recoja estrategias
de integracion paisajistica y de minimizacion de impactos para las explotaciones de

recursos mineros y geolégicos®"%».

Como ya sefialamos en capitulos anteriores de este trabajo®’*, el Plan sectorial de
actividades extractivas de Galicia, al que se remiten las Directrices de ordenacion del
territorio, aln no ha sido aprobado. Segun la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de
ordenacién del territorio de Galicia, se trataria de un plan sectorial de incidencia
supramunicipal, al que tanto las Directrices de ordenacion del territorio, como la
LOMG, atribuyen la condicion de méaximo instrumento de ordenacion y planificacién
de la mineria en Galicia. La importancia de este instrumento de ordenacion es impar en
cuanto a la determinacion del objetivo de la rehabilitacion, por los siguientes motivos:
los planes urbanisticos han de adaptarse a sus previsiones [art. 11.2 LOMG], y puede
«limitar, condicionar o prohibir actividades extractivas en determinadas zonas del

territorio, por razones ambientales o urbanisticas...>’?». Asimismo, uno de sus objetivos

370 Al respecto, NOGUEIRA LOPEZ, Alba. (2010). “Derecho y politicas ambientales en Galicia”.
Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. 1, Nam. 2, 2010, p. 3, critica que las directrices «esenciales
para la ordenacion territorial de Galicia, ven la luz nada menos que tras catorce afios [...] [IJa amplitud en
la formulacion de las directrices excluyentes, unida a la inclusién como directrices puramente orientativas
de previsiones que deberian ser de obligado cumplimiento, arroja dudas sobre la capacidad ordenadora de
las DOT [...] Asi, por ejemplo, en cuanto a la actividad minera, figura como determinacién solamente
orientativa la acometida de “acciones de restauracion ambiental y paisajistica en las zonas mineras
abandonadas” (punto 3.3.19 de las Determinaciones), mientras que la Ley de Ordenacion de la Mineria de
Galicia del 2007 establece esto como una exigencia para todas las actividades mineras».

371 vid supra apartado 2.3 del capitulo 2.

%2 MOREU CARBONELL, Elisa (2013). “Minas, ordenacion del territorio, urbanismo...”, cit. , p. 414.
La posibilidad de prohibicién de actividades mineras en instrumentos de ordenacion del territorio ha de
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consiste en lograr la «la armonizacion de la mineria con el resto de los usos del suelo; el
aprovechamiento ordenado y sostenible de los recursos mineros, de manera compatible
con la proteccion del medio natural y el patrimonio cultural». Por ello, consideramos
interesante que el Plan sectorial de actividades extractivas establezca requisitos respecto
a las rehabilitaciones a realizar, que garanticen la coherencia entre los espacios
afectados por actividades mineras, y, una vez aprobada la Estrategia estatal de
infraestructura verde, tomen en consideracion sus determinaciones. Como se sefiala en
VIl Programa de Accion en Materia de Medio Ambiente de la Unién Europea, «la
incorporacion de la infraestructura verde en planes y programas conexos puede
contribuir a superar la fragmentacion de habitats y a preservar o restaurar la
conectividad ecologica, reforzar la resiliencia de los ecosistemas y, por ende, garantizar
la oferta constante de servicios ecosistémicos, entre los que se cuentan el secuestro del
carbono y la adaptacion al cambio climatico, proporcionando, al mismo tiempo, un
entorno mas saludable y lugares de ocio para el disfrute de las personas»*”y, en el
mismo sentido, la Comunicacién de la Comision Europea, de 6 de mayo de 2013, sobre
Infraestructura verde: mejora del capital natural de Europa, indica que lo que se
necesita ahora, respecto a la infraestructura verde «es garantizar que pase a ser un
elemento normalizado de la ordenacion del territorio y del desarrollo territorial y que se

integre plenamente en la aplicacion de esas politicas»®".

Las Directrices de ordenacion del territorio de Galicia también establecen, en su
apartado 8, determinaciones en relacion al paisaje que resultan relevantes para la
actividad extractiva y, en particular, para la rehabilitacion de los espacios afectados. En
tal sentido, como determinaciones excluyentes, se impone que «las administraciones
publicas integraran, conforme a los criterios de la Ley 7/2008, de 7 de junio, de
proteccion del paisaje de Galicia, la consideracion del paisaje en los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica asi como en otras politicas sectoriales que puedan
producir un impacto directo o indirecto sobre él». Ademas, para garantizar una
adecuada proteccion, gestion y ordenacion de los paisajes de Galicia, la Xunta de

Galicia desarrollara los instrumentos de la legislacion paisajistica, consistentes en: a)

matizarse con lo dispuesto en el art. 122 de la LEMI, como ya hemos abordado en el apartado 2.3 del
capitulo 2.

373 Apartado 87.

374 Apartado 3.
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376

Los catdlogos de paisaje;*”® b) Las directrices de paisaje;*"°c) Planes de accién del

paisaje en areas protegidas.

Especial relevancia revisten las Directrices del paisaje en relacion a las actividades
mineras pues, tras su aprobacién®’’, podrian condicionar, en buena medida, cémo debe
efectuarse la rehabilitacién®’®, ya que su objetivo seria establecer normas y
recomendaciones para todos los &mbitos o sectores que pudieran afectar al paisaje, entre
los que se encontrarian las actividades mineras. Asi, segun el documento ambiental
estratégico®”® de las Directrices del paisaje, éstas se fundamentan en los catalogos del
paisaje, y determinan los objetivos de calidad paisajistica que se pretenden alcanzar en
cada unidad de paisaje, debiendo ser aprobadas con participacién publica para reflejar
las aspiraciones de la ciudadania respecto a la valoracion del paisaje. Ademas,
estableceran determinadas normas y recomendaciones que deberan ser integradas en los
planes o programas de ordenacion territorial o sectorial, si bien las primeras vincularan
al planificador en el sentido indicado expresamente en la directriz pertinente, y las
segundas ofrecen un marco abierto de opciones para su integraciéon. En definitiva,
funcionaran como directrices excluyentes u orientativas.

0

El borrador de las Directrices del paisaje®®® contempla, dentro de sus objetivos de

calidad paisajistica asociados a la mineria, configurar unas explotaciones extractivas=2"

% Aprobado mediante Decreto 119/2016, de 28 de julio, por el que se aprueba el Catalogo de los
paisajes de Galicia. Segun el art. 9 de la Ley 7/2008, de 8 de junio, de proteccion del paisaje de Galicia,
son «los documentos de referencia que fundamentandose en las distintas areas geograficas, morfologicas,
urbanas y litorales existentes en el territorio gallego deberan delimitar, en base a los diferentes estudios y
trabajos existentes en la materia, las grandes areas paisajisticas de Galicia, identificando los diversos tipos
de paisajes existentes en cada una de ellas y sus caracteristicas diferenciales». Puede consultarse en el
siguiente enlace: <cmatv.xunta.gal> [Gltimo acceso: 20/03/2019].

%78 Seguin el art. 19 de la Ley 7/2008, de 7 de junio, de proteccion del paisaje de Galicia, «Las directrices
de paisaje son las determinaciones que basadas en los catdlogos del paisaje definen y precisan para cada
unidad de paisaje los objetivos de calidad paisajistica que se pretenden alcanzar».

" Teniendo en cuenta que el informe ambiental estratégico se publicd en fecha 28 de abril de 2017,
segin el art. 31 de la LEA, las directrices deberan ser aprobadas en el plazo de 4 afios desde su
publicacion, finalizando, por tanto, el 28 de abril de 2021 la vigencia del informe ambiental. En caso
contrario, habria de iniciarse nuevamente el procedimiento de evaluacion ambiental estratégica.

378 |_a Conselleria de Medio ambiente decidi6, mediante resolucién de fecha 28 de abril de 2017 [DOGA,
nim. 105, de 5 de junio de 201, p. 27147], no someter a evaluacion ambiental estratégica ordinaria las
directrices. No obstante, se sefialaron determinadas sugerencias pues, «teniendo en cuenta el caracter
vinculantes de las Directrices, deberia recogerse de manera clara y concisa su aplicacién para los
instrumentos de planificacion sectorial y urbanistica» y, asimismo, «se deberan establecer valores de
referencia que faciliten la interpretacion de los resultados obtenidos» en el seguimiento de la aplicacion
de las directrices.

39 Segin el art. 29 de la LEA, en la solicitud de inicio de la evaluacién ambiental estratégica
simplificada, ademas de la documentacion exigida por la legislacion sectorial, el promotor debe presentar
ante el 6rgano sustantivo, un borrador del plan o programa y de un documento ambiental estratégico.

%80 pyede descargarse en el siguiente enlace: [Gltima consulta. 21/03/2019] <cmatv.xunta.gal>. Vid., en
especial, pp. 100, 110-114. Consideramos relevante sefialar que el anexo al borrador de las Directrices del
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https://cmatv.xunta.gal/seccion-organizacion/c/CMAOT_Instituto_Estudos_Territorio?content=Direccion_Xeral_Sostibilidade_Paisaxe/Catalogo_paisaxe_galicia/seccion.html&std=Descarga.html
https://cmatv.xunta.gal/busca-por-palabra-clave?p_p_id=aaeKeyword_WAR_aae&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_count=1&_aaeKeyword_WAR_aae__spage=%2Fportlet_action%2Faae%2FdetalleProxecto%3Fid%3D1888&_aaeKeyword_WAR_aae_id=1888

de conformidad con los siguientes criterios: a) localizadas donde su impacto visual sea
minimo, bien integradas paisajisticamente y en las que se lleven a cabo actuaciones de
mejora y restauracion del paisaje; b) localizadas de modo que se tenga en cuenta su
efecto acumulativo en el paisaje; c) en las que se lleven a cabo labores de mejora y
recuperacion de manera simultanea a la explotacion, asi como tras el cese, empleando,
siempre que sea posible y de acuerdo con la vegetacion del entorno, especies
autoctonas; d) en las sierras y cafiones, planificadas segln criterios de explotacién
acordes con los valores paisajisticos del entorno, dimensionadas adecuadamente,
minimizando su impacto visual, y teniendo presente desde el inicio de la explotacion, la
conservacion del valor paisajistico del entorno y la restauracion ambiental, topografica y
paisajistica del lugar; e) con un modelo extractivo en el que se presente especial
atencion a la integracion con el entorno y a la conservacion del paisaje original, asi
como a la creacion de un paisaje de calidad tras su vida util, de manera que se

mantengan los valores primigenios de las areas propias o colindantes.

En relacion a las normas y recomendaciones que se contienen en las Directrices del
paisaje, destacan las siguientes: a) El Plan sectorial de actividades extractivas de Galicia
sera el instrumento que establecera los mecanismos para la coordinacion y
compatibilizacion de las directrices extractivas y el paisaje y, en particular, debera
abordar la problematica de las comarcas paisajisticas en las que la acumulacién de

explotaciones mineras provocé una transformacion significativa del paisaje®®?

[directriz
orientativa]; b) Todas las nuevas actividades extractivas deberan presentar un Estudio
de Impacto e Integracion Paisajistica que, entre otros aspectos, deberd justificar los
criterios de integracién paisajistica empleados en el proyecto de restauracion [directriz
excluyente]; c) La apertura de una nueva explotacion de recursos mineros en un area de

especial interés paisajistico®®®, debera justificarse rigurosamente, con fundamento en la

paisaje contienen los resultados del proceso de participacion publica, en el que, entre otras acciones, se
llevaron a cabo encuestas entre la poblacion, segiin comarcas paisajisticas, y los resultados arrojaron una
gran confluencia en torno a la necesidad de limitar las actividades mineras en el territorio (llegado en
algunos casos, a porcentajes del 100% de encuestados a favor de limitarlas).

%81 |_a plasmacion de los objetivos que hemos realizado no es exhaustiva, sino que responde a un resumen
y simplificacion, a fin de exponer sus principales caracteristicas.

%82 En particular, en la zona de O Barco de Valdeorras, O Courel y Val do Louro. En estas zonas deberé
ser prioritario el desarrollo de proyectos sectoriales que lleven a cabo una planificacion territorial y una
programacion temporal de las extracciones, a fin de atenuar su impacto, y también se podran formular
planes orientados a coordinar labores de restauracion y disefiar soluciones de recuperacion y puesta en
valor, que podran ofrecer nuevas alternativas de uso.

%83 Reguladas en el art. 3 del Decreto 119/2016, de 28 de julio, por el que se aprueba el Catalogo de los
paisajes de Galicia.
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escasez, rareza o al especial interés social del recurso alli localizado, o bien si se
ocasiona un impacto paisajistico minimo [directriz excluyente]; d) durante la
explotacion, se llevardn a cabo actuaciones de restauracion, mejora e integracion

paisajistica simultaneas al desarrollo de la actividad extractiva [directriz excluyente].

Mencion aparte merece la directriz excluyente especifica que impone la necesidad de
que la recuperacion ambiental y paisajistica de los d&mbitos afectados por actividades
mineras se lleve a término de acuerdo con los siguientes criterios®*: a) El plan de
restauracion planificara el desarrollo de las tareas de restauracion de los terrenos
afectados, desde el inicio de la actividad, para que se lleve a cabo de forma simultanea
al avance de la explotacion, y procurara reducir el tiempo en el que la tierra vegetal
permanece en los lugares de acopio®®, y la revegetacion de las superficies del suelo
descubierto con especies y plantaciones similares a las del entorno, debiendo ejecutarse
las plantaciones al ritmo de la explotacion®®; b) La restauracién topografica se orientara
a la procura de formas y relevos en consonancia con el entorno, y se recomienda
resolver los rellenos y escombreras mediante trazados curvos®’; c) Se suavizaran los
taludes en su coronacion mediante su redondeado, y se utilizaran estériles de relleno a
su  pie®®® asimilandose sus pendientes a la morfologia original de los terrenos
explotados®®®, y también se evitaran las geomorfologias planas en el hueco de las
canteras®®; d) Terminada la explotacién, se recuperaréan los espacios dedicados a pistas
para el transporte de materiales que no vuelvan a ser utilizadas, mediante su
restauracion topografica y la recuperacion de su cubierta vegetal autdctona; e) En las
labores de revegetacion se emplearan, siempre que las condiciones lo permitan®*?,

especies autdctonas y, en cualquier caso, afines al uso futuro de los terrenos restaurados,

%4 Dada la extension de los criterios, hemos realizado un resumen de los mismos, sefialando sus aspectos
mas destacados.

%5 para disminuir el impacto visual.

%86 A fin de no diferir totalmente la recuperacion al final de la explotacion.

%7 para evitar la generacion de superficies exteriores planas, y el trazado rectilineo de las bermas. Las
explotaciones suelen estructurarse en bancos y bermas. Las bermas son la cara superior de los escalones
(bancos), de las explotaciones a cielo abierto, que se construyen para ser empleados como vias de acceso,
como barrera para detener el desprendimiento de materiales, y mejorar la estabilidad de los taludes.

%88 A fin de reducir la ruptura formal de los frentes de explotacion.

%9 Se potencian, asi, las técnicas de limitacion de impactos mediante soluciones de restauracion
geomorfoldgica, que se consideran complementarias para lograr una rehabilitacion ecolégica. Se sefialan
ejemplos de este tipo de restauraciones o rehabilitaciones en GARCIA, Celso; GOMEZ-PUJOL, Lluis;
MORAN-TEJEDA, Enrique; BATALLA, J. Ramon (eds) 2018. Geomorfologia del Antropoceno. Efectos
del Cambio Global sobre los Procesos geomorfologicos. Universitat de les Illes Balears, Sociedad
Espafiola de Geomorfologia, pp. 402.

3%0'|_as geomorfologias irregulares permiten una mejor adaptacion a la morfologia original.

91 Nétese el empleo de clausulas abiertas, que pueden terminar abocadas a ser un cajon de sastre.
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y se recomienda mezclar especies®*?, evitandose la alineacion de plantaciones®®, salvo
que los terrenos vayan a ser destinados a produccion forestal después de su restauracion;
f) En los planes de restauracion se puede plantear mantener elementos constructivos que
puedan tener valor cultural o constructivo, asi como soluciones de disefio en los que los
frentes de explotacién puedan ofrecer elementos de interés estético®**; g) Se analizara el
uso mas adecuado que se le puede dar a las superficies para disefiar el tipo de
restauracion (agricola, forestal, ambiental, industrial, actividades recreativas, etc.), en
funcién del uso anterior a la explotacién y de la ordenacidn territorial existente,
manteniéndose la armonia con el paisaje del entorno; h) Si las condiciones de
explotacion lo permiten, se considerara que la formacion de charcas o zonas himedas

mejorara la calidad paisajistica y la potenciacion de la biodiversidad.
3.2. Segun la normativa urbanistica

Segun el articulo 13 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana «[e]n el suelo
en situacion rural a que se refiere el articulo 21.2,a), 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
ordenacién territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero, forestal, cinegético o
cualquier otro vinculado a la utilizacion racional de los recursos naturales». Segun
MOREU CARBONELL®*®, en la expresién uso «vinculado a la utilizacién racional de

los recursos naturales» tienen indudable cabida las actividades extractivas.

La legislacion urbanistica de Galicia se articula en torno a la Ley 2/2016, de 10 de
febrero, del suelo de Galicia®*® y al Decreto 143/2016, de 22 de septiembre, por el que

%% para incrementar el cromatismo del paisaje.

%% para que la masa vegetal presente un aspecto natural.

3% por el tipo de roca, 0 por su combinacién con otros elementos como planos de agua o vegetacion.
VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER, Alicia (2017). Bases cientifico-técnicas..., cit., p. 238
se indica que este tipo de soluciones también se plantean para la conservacion de la biodiversidad (por
ejemplo, para el fomento de aves rupicolas, esto es, que anidan en rocas, pues se benefician de los taludes
rocosos casi verticales, al coincidir con la geomorfologia de su habitat caracteristico).

%% MOREU CARBONELL, Elisa (2013) “Minas, ordenacion del territorio..., cit., p. 415.

%% NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2017). “Galicia: excepciones en bucle que fragmentan la tutela
ambiental”. En: LOPEZ RAMON, Fernando (coord.). Observatorio de Politicas Ambientales 2017,
CIEMAT, pp. 907- 908, se muestra muy critica con esta ley, sefialado que «se aprueba entre criticas, sin
consenso parlamentario y con el s6lo apoyo del grupo parlamentario popular [...] Las criticas principales
se centran en que consolida un modelo de crecimiento urbanistico de fomento de la edificacion y no
vertebra una verdadera funcion de creacion de espacios habitables y de garantia de vivienda digna.
Asimismo, hace hincapié en la nueva regulacion del suelo rastico que realiza esta ley, que pretenderia
«ponerlo “en valor” “potenciando los usos econdmicos de este suelo” en una apuesta decidida por la
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se aprueba el Reglamento de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia. A
partir las clases de suelo en las que se admiten las actividades mineras, podemos inferir
cudles seran los usos finales a los que podran destinarse los terrenos tras su afectacion

ambiental derivada de las actividades mineras.

En Galicia encontramos diferentes clases de suelo rustico, pudiendo diferenciarse entre
el suelo rastico de proteccion ordinaria®’ y el suelo ridstico de especial proteccion.®*®
Siguiendo la clasificacion de MOREU CARBONELL®®, la legislacién urbanistica de
Galicia se encuadra dentro de las que siguen un criterio amplio y flexible, para permitir
las actividades extractivas en el suelo rural. Asi, en el articulo 35.1.k) LSG, entre las
actividades que se admiten en suelo rastico, se encuentran las «actividades e
instalaciones comprendidas en el &mbito de la legislacion minera, incluidos los
establecimientos de beneficio, y pirotecnias». Ademas, conforme al articulo 36 LSG,
los usos admisibles segun el articulo 35 LSG también lo seran en cualquier categoria de
suelo rustico, «sin perjuicio de lo dispuesto en los instrumentos de ordenacion del
territorio y, en su caso, previa obtencion del titulo habilitante municipal de naturaleza

urbanistica»*®.

explotacion y gestién sostenible de los recursos naturales. La ley apuesta por el suelo rdstico como
espacio productivo y suprime las categorias de proteccién agropecuaria y forestal. De hecho, se renuncia
a fijar los usos en el suelo rastico de proteccion y remite a la legislacion sectorial para el establecimiento
de las limitaciones de los usos de tales suelos».

%7 Art. 33 LSG: «a) Los que no resulten susceptibles de transformacién urbanistica por la peligrosidad
para la seguridad de las personas y los bienes, motivada por la existencia de riesgos de cualquier indole;
b) Aquellos que el planeamiento estime innecesarios o inapropiados para su transformacion urbanistica».
Ademaés, «el plan general de ordenacion municipal podré excluir de esta clase de suelo, justificadamente,
aquellos &mbitos que resulten necesarios para el desarrollo urbanistico racional.»

3% Art. 34 LSG: Deben ser clasificados como tales, por el planeamiento, «los terrenos afectados por las
legislaciones sectoriales de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre, hidraulico o de
infraestructuras o por las de proteccion de los valores agricolas, ganaderos, forestales, paisajisticos,
ambientales, naturales o culturales». También cuando los ayuntamientos «como consecuencia del estudio
detallado observasen ambitos que, pese a no contar con proteccion sectorial, contienen valores
merecedores de especial proteccion podran otorgarles tal categorizacion, previa justificacion adecuada y
conformidad expresa de la administracion que ostente la competencia sectorial». Sin embargo, «el plan
general podrd excluir justificadamente del suelo rdstico de especial proteccion los terrenos necesarios
para el desarrollo urbanistico racional, previo informe favorable del 6rgano que ostente la competencia
sectorial correspondiente». Dentro del suelo rustico de especial proteccion se distinguen las siguientes
categorias: a) Suelo rustico de proteccion agropecuaria; b) Suelo rustico de proteccion forestal; ¢) Suelo
rustico de proteccién de las aguas; d) Suelo rustico de proteccién de costas; ) Suelo ristico de proteccion
de infraestructuras; f) Suelo rastico de proteccion de espacios naturales; g) Suelo rustico de proteccion
paisajistica; h) Suelo rustico de proteccion patrimonial.

% MOREU CARBONELL, Elisa (2013). “Minas, ordenacion del territorio..., cit., p. 416.

% perg existen excepciones a estas reglas. Asi, segun el art. 36.5 LSG, «podran implantarse en suelo
rustico aquellos usos previstos en los instrumentos de ordenacion del territorio, previa obtencion del titulo
municipal habilitante y sin necesidad de autorizacion urbanistica autondmicax.
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No constituye objeto de la presente ley la regulacion de los usos urbanisticos en funcion
de la categoria de suelo rastico de proteccion especial ante la que nos encontremos, pues
las limitaciones de uso de tales suelos seran las establecidas por la propia legislacion
sectorial que resulte de aplicacion. Por tanto, segun la LSG, en principio, las actividades
extractivas son admisibles en cualquier clase de suelo rastico, tanto ordinario como de

especial proteccion.

Por ello, habria de acudirse a la normativa sectorial aplicable para cada uno de los
diferentes tipos de suelo rastico especialmente protegido, para comprobar si se admiten
las actividades extractivas y en qué condiciones, como asi haremos mas adelante, en
relacién a los suelos de especial proteccion de espacios naturales®™. Segin las
conclusiones que se obtendrian del estudio de cada categoria de suelo rustico de
especial proteccion, si se admitiesen las actividades extractivas, el tipo de rehabilitacion
deberia ser acorde con esta clase de suelo y, en todo caso, deberia suponer una
utilizacion racional de los recursos naturales —obligacion aplicable a toda clase de suelo
en situacién de rural®®-. En el caso de los suelos especialmente protegidos en que
fuesen admisibles las actividades extractivas, que tuviesen «valores ambientales,
culturales, historicos, arqueologicos, cientificos y paisajisticos que sean objeto de
proteccion por la legislacion aplicable», su utilizacién «quedara siempre sometida a la
preservacion de dichos valores, y comprendera Unicamente los actos de alteracion del

estado natural de los terrenos que aquella legislacion expresamente autorice»*%,

Por otra parte, también resulta de ineludible referencia el papel que juegan los planes
generales de ordenacion municipal en la determinacién de los usos finales y en la
imposicion de condicionamientos para la rehabilitacién de espacios afectados por
actividades mineras. De acuerdo con el articulo 57 LSG, seran éstos los que contendran

la «delimitacién de las distintas categorias de suelo rastico», para lo que deberan tener

1 Nos remitimos al pormenorizado estudio que se contiene en DIOS VIEITEZ, Maria del Carmen
(2015). Recursos mineros y ordenacion del territorio. Atelier, pp. 109-143, y en el que se analizan el
tratamiento que se efectla de las actividades extractivas segun la legislacion sectorial aplicable a Galicia
en materia de montes, costas, espacios naturales, dominio publico hidraulico, patrimonio e
infraestructuras. En este trabajo Unicamente se abordara el caso especial de la normativa sectorial de
espacios naturales protegidos, por considerar que los valores ambientales que con ella se pretende
salvaguardar, son los méas sensibles de verse afectados por las actividades mineras.

%92 Art. 13.1 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

%8 Art. 13.1 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana. Si bien el mismo articulo admite, «con caracter
excepcional y por el procedimiento y con las condiciones previstas en la legislacion de ordenacion
territorial y urbanistica, podran legitimarse actos y usos especificos que sean de interés publico o social,
que contribuyan a la ordenacion y el desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio rural».
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en cuenta tanto lo dispuesto en la legislacion urbanistica, como en la legislacion
sectorial correspondiente...» y, ademas, «podran establecer normas y medidas de
proteccion del suelo rastico para asegurar la conservacion, proteccion y recuperacion de
los valores y potencialidades propios del medio rural»*®*. En este sentido, destacaremos
un ejemplo que, sin ser de Galicia, nos permite comprender el importante papel que
pueden llegar a desempefiar, como es el del Plan General de Ordenacion de Avilés, de
julio de 2006, que contiene normativa especifica aplicable a la rehabilitacién de
espacios afectados por actividades mineras. Este plan de ordenacién, en el apartado 7.27
de sus normas urbanisticas*®, indica, en relacién a las canteras, que, ademés del Plan de
restauracion, «debera presentarse un compromiso de reconstruccion del terreno, que
debera ser garantizado por avales y fianzas, y que se harad constar en el Registro de la
Propiedad», lo que constituye, a nuestro juicio, muestra evidente de las importantes
delimitaciones y condicionantes del deber de rehabilitacién que pueden venir impuestos

desde el planeamiento urbanistico municipal.

3.3. Segun la normativa aplicable a los espacios naturales protegidos y sus

instrumentos de ordenacion y gestion

Por los valores naturales en ellos presentes, determinados espacios reciben especial
proteccion mediante su declaracién como espacios protegidos*”’, lo que condiciona los
usos a los que podran destinarse, al serles de aplicacion un régimen juridico orientado a
conservar sus especiales valores naturales. La adecuada proteccion de estos espacios es
crucial para la conservacion de la biodiversidad y servicios ecosistémicos y, por ello, de

admitirse que en ellos puedan realizarse actividades extractivas, las condiciones de la

%% Indica LOPEZ RAMON, Fernando (2018). Manual de derecho ambiental...”, cit., p. 89 que «el Plan
General es el instrumento de ordenacidn integral de uno o varios términos municipales. Su funcién
primordial es delimitar el suelo dentro de las clases previstas legalmente y establecer la estructura general
de la ordenacién urbanistica, asi como las pautas para su implantacién«.

%% 5e puede consultar en el siguiente enlace: <aviles.es> [dltima consulta: 23 de marzo de 2019].

% Asimismo, se contienen otras previsiones en relacién a la rehabilitacion y, segin las cuales «Se
presentara también un compromiso de reconstruccion del terreno una vez finalizada la explotacién. Dicha
reconstruccion se garantizard por medio de avales o fianzas, y se hard constar en el Registro de la
Propiedad. Junto con el Proyecto técnico de explotacidon necesario para la concesion de la licencia, se
presentara un Proyecto de Restauracion que contemplaré las actuaciones necesarias para cumplir con el
compromiso citado de restauracién y reposicion del terreno. 3. El perimetro de toda excavacion de
cantera, deberd rematarse una vez concluida la extraccion en el frente de que se trate, con taludes de
inclinacion maxima de 30° (57,74%) vy la linea superior de la excavacién debera estar separada al menos
tres metros de los limites de terrenos ajenos o de otra utilizacion» [apartado 7.27. de las normas
urbanisticas del Plan de General de Ordenacion de Avilés].

“73egin la Ley 9/2001, de 21 de agosto, de Conservacién de la Naturaleza «Se definen como espacios
naturales protegidos aquellos espacios que contengan elementos o sistemas naturales de particular valor,
interés o singularidad, tanto debidos a la accion y evolucidn de la naturaleza como derivados de la
actividad humana, y que fueran declarados como tales» [art. 8].
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rehabilitacion que habrd de realizarse, debera respetar sus valores naturales y sus
objetivos de conservacion. Como ya expresamos, la LSG renuncia a establecer los usos
que se podran realizar en el suelo rustico de especial proteccion, por lo que en el caso de
los suelos rusticos de proteccion de espacios naturales, habra de acudirse a la normativa
sectorial aplicable para conocer en qué medida resultan admisibles y si se establece
alguna condicion especifica respecto al modo en el que habra de llevarse a cabo la
rehabilitacion. En el caso de Galicia, nos centraremos en la Ley 9/2001, de 21 de
agosto, de conservacion de la naturaleza®®, cuyo objetivo consiste en «establecer
normas encaminadas a la proteccion, conservacion, restauracion y mejora de los
recursos naturales y a la adecuada gestion de los espacios naturales y de la flora y fauna
silvestres, ademas de la gea de la comunidad auténoma gallega, a la difusion de sus

valores, asi como a su preservacion para las generaciones futuras»*®.

Una vez un espacio es declarado como protegido e incluido en la Red gallega de
espacios protegidos*'?, se producen determinados efectos, entre los que destacaremos
que su utilizacién habra de llevarse a cabo conforme a lo previsto en la LCN*! y los
instrumentos de ordenacién establecidos en la misma.**? Segun la tipologia de espacio
natural protegido ante el que nos encontremos, la LCN establece determinadas
precisiones en cuanto a los usos admisibles y su modo de llevarse a cabo: a) En las
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reservas naturales™°, estara limitada la explotacion de recursos, salvo en aquellos casos

“%8 Nos centraremos en la Ley 9/2001, de 21 de agosto, de conservacion de la naturaleza pues, aunque la
legislacion estatal establece, a través de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, la distincién entre cinco
categorias de espacios protegidos, la mayoria de las Comunidades Auténomas han desarrollado
legislacion propia sobre espacios protegidos y existen en la actualidad en Espafia mas de 40
denominaciones distintas para designar a los Espacios Naturales Protegidos. No obstante, como la
regulacion contenida en la Ley 42/2007 tiene la consideracion de bésica, se ir4 confrontando su
regulacion con la de la legislacion autonémica gallega.

99 Especialmente interesante resulta el articulo 3 de la LCN, que establece los deberes de restauracion e
impone que «1. Todos tienen el deber de respetar y conservar los espacios naturales y la obligacion de
reparar el dafio que causen. 2. Todas las administraciones, en el &mbito de sus competencias, aseguraran
el mantenimiento, proteccidn, preservacion y restauracion de los recursos naturales, con independencia de
su titularidad o régimen juridico, garantizando que la gestion de los mismos se produzca sin merma de su
potencialidad y compatibilidad con los fines de su conservacion».

M9 seqgun el articulo 10, «la Red gallega de espacios protegidos estara constituida por aquellos espacios
protegidos que se declaren en alguna de las categorias del articulo 8.1, excepto las de los apartados h) e
i).» En desarrollo de esta prevision, se aprob6 el Decreto 69/2016, de 19 de mayo, por el que se crea la
Red de parques naturales de Galicia.

“L Articulos 11-18 LCN.

“12 Articulo 26 LCN.

3 Articulo 11 LCN. El articulo 32 2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de
la Biodiversidad, sefiala que en las reservas naturales «estara limitada la explotacion de recursos, salvo en
aquellos casos en que esta explotacion sea compatible con la conservacién de los valores que se pretenden
proteger. Con caracter general estara prohibida la recoleccién de material bioldgico o geologico, salvo en
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en que esta explotacion se considere compatible con la conservacion de los valores que
pretenden protegerse. En el supuesto de que las reservas naturales contengan
ecosistemas 0 comunidades en estado de conservacion que requieran una proteccion
absoluta, podran ser declaradas reservas naturales integrales, en las que estara prohibido
cualquier tipo de aprovechamiento; b) En los parques***, podran limitarse los
aprovechamientos de los recursos naturales; ¢) En los monumentos naturales*, sélo se
admitirdn los usos o actividades que no pongan en peligro la conservacion de los
valores que motivaron su declaracién; d) En los humedales protegidos*®, podra
limitarse los aprovechamientos de los recursos naturales, prohibiéndose en todo caso los
incompatibles con las finalidades que hubieran justificado su declaracion; e) En los
paisajes protegidos*’’, su régimen de proteccién de los paisajes protegidos estard
dirigido expresamente a la conservacion de las relaciones y procesos, tanto naturales
como socioecondmicos, que han contribuido a su formacion y hacen posible su
pervivencia; f) En las zonas de especial proteccion de los valores naturales*® podra
seguirse llevando a cabo de manera ordenada los usos y las actividades tradicionales
que no vulneren los valores protegidos. Para el resto de las actuaciones, incluyendo la
realizacion de edificaciones, sera precisa la autorizacion de la consejeria competente en
materia de medio ambiente, salvo en el caso de los aprovechamientos madereros; g) En
los espacios naturales de interés local, su competencia de gestion y proteccion sera

municipal, sin que se establezcan en la LCN determinaciones en cuanto a los usos

aquellos casos que por razones de investigacion, conservacién o educativas se permita la misma, previa la
pertinente autorizacion administrativa.

M4 Articulo 12 LCN. En igual sentido se pronuncia el articulo 31.3 de la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, al indicar que se podrd limitar el
aprovechamiento de los recursos naturales, prohibiéndose en todo caso los incompatibles con las
finalidades que hayan justificado su creacién». Debe tenerse en cuenta, ademas, que en Galicia también
existe el Parque Nacional das lllas Atlanticas y, en virtud de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de
Parques Nacionales, existe un prohibicidn absoluta de actividades mineras en estos espacios naturales,
pues precisamente, es uno de los requisitos para su declaracién, que no se contenga «actividades
extractivas o explotaciones de aridos, arenas o minerales» [art. 6].

5 Articulo 13 LCN. Segun el articulo 34.3 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, «estara limitada la explotacion de recursos, salvo cuando esta explotacion
sea plenamente coherente con la conservacién de los valores que se pretenden proteger, conforme a lo
establecido en sus normas de declaracion o gestion, o en aquellos casos en que, por razones de
investigacidn o conservacion o por tratarse de actividades econémicas compatibles con minimo impacto y
que contribuyan al bienestar socioecondmico o de la poblacion se permita dicha explotacion, previa la
pertinente autorizacién administrativa.

1% Articulo 14 LCN.

7 Articulo 15 LCN. Como sefiala RAMIREZ SANCHEZ-MAROTO, Carlos (2018). “Mineria y medio
ambiente: las prohibiciones... cit. p, 6 «en los Paisajes Protegidos, que en muchos casos son el resultado
de la interaccion entre el hombre y la naturaleza (como ocurre, p.ej., en los paisajes agrarios), la ley no
establece ninguna limitacion a priori de las actividades econémicas».

18 Articulo 16 LCN.
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admisibles*?; h) En los espacios privados de interés particular*?’, los promotores de su
declaracién se encargaran de tomar las medidas precisas para la conservacion de los

valores naturales que los motivaron.

Ademas de los condicionantes de uso que establecen en la LCN, debe atenderse a lo
establecido en los instrumentos de ordenacion de los espacios naturales protegidos, pues
en ellos también se estableceran las peculiaridades de los usos admisibles. Estos
instrumentos son, segln el articulo 31 LCN:

a) Los planes de ordenacion de los recursos naturales: resultan «obligatorios y
ejecutivos en todo lo que afecte a la conservacion, proteccion o mejora de la flora, la
fauna, la gea, los ecosistemas, el paisaje y los recursos naturales, y prevalecen sobre
cualquier otro instrumento de ordenacion territorial o fisica**, constituyendo sus
disposiciones un limite para éstos, cuyas determinaciones no podran alterar o modificar
aquéllas...»*?2. Respecto a su contenido, les corresponde determinar «las limitaciones
que deban establecerse y el régimen de ordenacion de los diversos usos de los recursos
naturales y actividades admisibles en los espacios protegido»*?,

b) Los planes rectores de uso y gestion: desarrollan los planes de ordenacion de los
recursos naturales, establecen las actuaciones que se prevé que realizard la
Administracion y, en particular, la investigacion, el uso publico y la conservacion,
proteccion y mejora de los valores ambientales, prevaleciendo sobre el planeamiento
urbanistico —que debera ser objeto de revisidn de oficio en el supuesto de que resulte
incompatible con los planes rectores de uso y gestion- y de ordenacion del territorio**.
Estos planes contienen importantes previsiones que pueden afectar a las actividades
mineras pues, contemplardn, como minimo y entre otros aspectos, la zonificacion del
espacio, la prevision de los usos y aprovechamientos, y las normas de regulacion de

usos y actividades, asf como para la gestion, proteccién y conservacion“.

% Articulo 17 LCN.

20 Articulo 18 LCN.

2L En el caso de otras actuaciones, planes o programas sectoriales, las determinaciones de los planes de
ordenacién seran vinculantes en lo relativo a la conservacion, proteccion o mejora de la flora, la fauna, la
gea, los ecosistemas, el paisaje y los recursos naturales, y revestiran caracter indicativo en todo lo demas
[art. 6.4 LCN].

*22 Articulo 6 LCN.

*23 Articulo 5 LCN.

24 Articulo 33 LCN.

2 Articulo 34 LCN.
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c) Los planes de conservacion: regulan el régimen de usos y actividades permisibles,
asi como las limitaciones que se consideren necesarias para la conservacion del espacio,
y que son vinculantes para particulares y administraciones publicas, prevaleciendo sobre
el ordenamiento urbanistico y ocasionando, tras su aprobacion, que los planes
territoriales o sectoriales deban ser revisados cuando resulten incompatibles con sus

determinaciones*®. En relacion a su contenido®?’

, recogeran «las normas de uso y
aprovechamiento del suelo y de los recursos naturales, destinadas a proteger y conservar

0 mejorar los valores ambientales».

Solo en el caso de los parques y reservas naturales se exige contar con un plan de
ordenacién de los recursos naturales y con un plan rector de uso y gestion, mientras que
en las demés categorias, bastara con la aprobacién de planes de conservacion®®. Por
ello, a continuacién, nos centraremos en el analisis particular de las limitaciones que
respecto a las actividades mineras se contemplan en los planes de ordenacion y de

planes rectores de uso y gestion de los parques naturales.

En Galicia existen seis espacios naturales declarados como parque natural. Por orden
cronolégico de declaracion: el Monte Aloia*®®, Baixa Limia-Serra do Xurés**,
Corrubedo e lagoas de Carregal e Vixan*®!, Fragas do Eume*®, O Invernadeiro**, y
Serra da Encifia da Lastra***. Unicamente dos de ellos, el Parque Natural Monte Aloiay
el Parque Natural Baixa Limia-Serra do Xurés, cuentan en la actualidad con Planes
Rectores de Uso y Gestién aprobados*®, por lo que en estos supuestos centraremos

nuestro estudio.

%26 Articulo 39 LCN.

27 Segin el articulo 38 LCN, contendran, al menos, los siguientes aspectos: 1) La delimitacién de su
admbito de proteccién, que podré ser discontinuo cuando resulte necesario. 2) La identificacion de los
valores a proteger y de los posibles riesgos que puedan afectar a sus valores naturales. 3) Las normas de
uso y aprovechamiento del suelo y de los recursos naturales, destinadas a proteger y conservar 0 mejorar
los valores ambientales. 4) Las normas relativas al uso publico, asi como a las actividades cientificas o
educativas.

“28 Articulos 31.2 y 3 LCN.

*2% Declarado por el Real Decreto 3160, de 4 de diciembre de 1978.

0 Declarado por el Decreto 29/1993, de 11 de febrero.

1 Declarado por el Decreto 139/1992, de 5 de junio.

2 Declarado por Decreto 218/1997, de 30 de julio.

% Declarado por el Decreto 155/1997, de 5 de junio.

“3% Declarado por el Decreto 157/2002, de 4 de abril.

*® NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2009). “Evolucion e deficiencias do Dereito ambiental en Galicia”, en
PERNAS GARCIA, J. (coord.), Analisis y reflexiones sobre el Derecho Ambiental en Galicia. Jornadas
sobre la situacion actual y nuevas perspectivas del Derecho ambiental en Galicia, Universidade da
Corufia-Servizo de publicaciéns, p. 82, destacaba la falta de aprobacion de los instrumentos de
planificacion de usos de todos los parques naturales existentes en Galicia. Lo cierto es que el retraso en la
redaccion y aprobacién de estos instrumentos fue patente en Galicia, asi, por ejemplo, en el caso del
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En cuanto al Parque Natural Monte Aloia,**® su Plan de ordenacién de los recursos
naturales indica que «se impedira la apertura de canteras y otras actividades extractivas
similares a cielo abierto en el parque natural».**” Dentro de los usos prohibidos*®, se
incluyen «todos aquellos que sean incompatibles con las finalidades de proteccién del
espacio natural», y, en particular, «la extraccion de plantas, o partes de ellas, y de rocas
y minerales, salvo por motivos de interés cientifico o de gestion del parque natural» y
«la excavacion o modificacion sensible de la topografia del terreno asi como la
realizacion de prospecciones, sondeos y extraccion de arenas, piedras o tierra, salvo

autorizacion de la Conselleria de Medio Ambiente».*%

Por su parte, el Plan rector de uso y gestion del Parque Natural Monte Aloia sefiala, en
su apartado 14.1 que el espacio delimitado como espacio protegido, «se considera como
area de exclusion a la hora de planificar y autorizar nuevas actividades y
aprovechamientos mineros», de manera que no Se permitiran nuevas actividades
extractivas, con fundamento en el hecho de que «estas explotaciones producen un
impacto paisajistico critico, incompatible con los objetivos de proteccion del espacio
natural, de sus habitats de interés comunitario y de las especies de interés para la
conservacion y, por otra parte, cuentan con minimas posibilidades de restauracion a
corto o medio plazo». Por tanto, las medidas que el Plan rector pueda establecer como
condicionantes de la rehabilitacién, Gnicamente serdn aplicables a actividades
extractivas existentes, dado que no se permite la implantacién de nuevas actividades
extractivas; En tal sentido, el articulo 17.2, apartados d) y e), sefiala que «se realizaran
gestiones para que todas las actividades extractivas existentes dispongan de los planes
de restauracion pertinentes y se velara por su cumplimiento» y «los planes de
restauracion minera tendran como objetivos preferentes la recuperacion paisajistica, asi

como la recuperacion de los habitats de interés comunitario y de las areas prioritarias de

Monte Aloia, que mencionamos por ser el primer Parque Natural declarado en Galicia, la aprobacion de
su Plan Rector de Uso y Gestion tuvo lugar mediante el Decreto 65/2009, de 19 de febrero (31 afios
después de su declaracion como parque natural). En la actualidad, los planes rectores de uso y gestion de
los 6 parques naturales de Galicia se encuentran pendientes de aprobacion, o de revision, contando todos
con documentos de inicio que han sido sometidos a participacion publica entre los afios 2017 y 2018.

% Sy Plan de ordenacion de los recursos naturales fue aprobado por el Decreto 274/2001, de 27 de
septiembre, y su Plan rector de uso y gestion, mediante el Decreto 65/2009, de 19 de febrero.

7 Subapartado b, del epigrafe dedicado a la «geologia, morfologia y suelo» del apartado 5.1, del Plan de
ordenacion de los recursos naturales, en el que se contienen las directrices para la gestion del medio
natural.

% Apartado 6.2 del Plan de ordenacion de los recursos naturales.

¥ gubapartados f) y g) del apartado 6.2 del Plan de ordenacién de los recursos naturales. La necesidad
de esta autorizacion para realizar actividades en el &mbito de este Parque Natural, es puesta de relieve por
la STS de 11 de mayo de 2010 (rec. 1580/2006).
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las especies de interés para la conservacion». Asimismo, el articulo 19.2, apartado b),
indica que «se restaurara la calidad paisajistica alli en donde fuese deteriorada por
acciones humanas, como movimientos de tierra, actividades extractivas, apertura de

pistas y caminos o de cualquier otro tipo».

En cuanto al Parque Natural Baixa Limia-Serra do Xures*?, su Plan de ordenacién de
los recursos naturales contiene una regulacién idéntica, en cuanto a los usos extractivos,
que la que acabamos de detallar respecto al Parque Natural Monte Aloia. Asi, el
territorio delimitado como espacio protegido se considera como «area de exclusion a la

1 «se realizaran

hora de planificar y autorizar nuevas actividades extractivas»,**
gestiones para que todas las actividades extractivas dispongan de planes de restauracion
y se velard por su cumplimiento», «los planes de restauracién minera tendran como
objetivos preferentes la recuperacion paisajistica, asi como la recuperacion de los
habitats de interés comunitario y de las areas prioritarias de especias de interés para la
conservacion*?», y « se restaurara la calidad paisajistica alli donde fuese deteriorada

., .. . .. . 44
por la accién humana, como movimientos de tierra, actividades extractivas...» 3,

0 plan de ordenacién de los recursos naturales aprobado por el Decreto 64/2009, de 19 de febrero,
parcialmente modificado por el Decreto 401/2009, de 22 de octubre, por el que se declara el ambito
territorial del parque natural de la Baixa Limia-Serra do Xurés. Su Plan rector de uso y gestion, fue
aprobado mediante Decreto 155/1998, de 28 de mayo.

1 Apartado 6.4.2.

#2 Apartado 6.3.2.2, subapartados 4 y 5.

3 Apartado 5.2.2. Ademas, en los territorios delimitados por los parques naturales del Monte Aloia y del
Baixa Limia-Serra do Xurés, se superponen otras figuras de proteccion, pues se encuentran integrados
dentro de la Red Natura 2000y, conforme al art. 24 del 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, en aquellos territorios incluidos en el &mbito del Plan
director, y que posean un plan de ordenacion de los recursos naturales, las determinaciones del Plan
director seran complementarias a «los objetivos, directrices y normas incluidos en dichos instrumentos de
planificacién» y se atendera «a la regulacion de usos previstos en el presente plan sin perjuicio de la
aplicacion de las limitaciones especificas que se recogen en dichos instrumentos». En este sentido, el Plan
director de la red Natura 2000 contiene previsiones aplicables a la rehabilitacion de espacios, que, de
acuerdo con lo anteriormente expuesto, resultan complementarias de las establecidas en los instrumentos
de ordenacidn especificos de los parques naturales. En particular, el articulo 34.2.e) establece que «los
planes de restauracion minera tendrdn como objetivos preferentes la recuperacion paisajistica, asi como la
recuperacion de los héabitats de interés comunitario y de las areas prioritarias de las especies de interés
para la conservacion». Respecto al Plan Director de la Red Natura 2000 en Galicia, sefiala NOGUEIRA
LOPEZ, Alba (2014). “Derecho y politicas ambientales en Galicia: reduccion de cargas administrativas...,
y ambientales“. Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. 5, nim. 1, 2014 pp. 10-12, que se aprueba
«entre criticas sobre sus limitados efectos y el reducido alcance de la red Natura en Galicia. Tan solo un
12% del territorio estd protegido, menos de la mitad de la media estatal, y sin atender las demandas de la
propia Union Europea en relacién con la ausencia de lugares significativos para su proteccion. En
relacion con los usos prohibidos y los permitidos, el Plan Director mantiene abiertos ciertos usos que han
causado gran polémica por la proliferacion de proyectos relacionados (energia edlica, acuicultura,
mineria) [...]. También se abre la puerta a excepciones respecto a la actividad minera y los
aprovechamientos eléctricos. Tampoco se contemplan planes para la recuperacion de los valores naturales
de los espacios ya ocupados dentro de las areas protegidas, existiendo en la actualidad tanto canteras
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Por ltimo, es preciso indicar que en Galicia esta pendiente de aprobacion la Ley de
Patrimonio Natural, que busca adaptar la normativa autonémica a la bésica estatal en
relacion a la proteccion de los espacios protegidos, representada por la Ley 42/2007, del
Patrimonio Natural y la Biodiversidad***. De las caracteristicas del nuevo texto, destaca
el fomento de la custodia del territorio como férmula de gestion de los espacios
protegidos, lo que puede resultar de especial interés en el ambito de la rehabilitacion de
espacios afectados por actividades mineras**®, aportando conocimientos especializados

y una mayor participacion del pablico en la conservacion de los espacios naturales*®.

4. Una modalidad de rehabilitacion a configurar por los planes de restauracion:

la rehabilitacién ecoldgica

La rehabilitacion contemplada en el plan de restauracion puede configurarse como una
rehabilitacién ecoldgica®®’, cuya finalidad consistirfa en promover la recuperacion de

los ecosistemas que hayan sido degradados, dafiados o destruidos*®. Como ya

como parques edlicos y otras actividades en espacios de la red. En definitiva, un plan director que dirige
poco y protege menos».

% Se preveia que fuese aprobada en el primer trimestre de 2019. En el anteproyecto Unicamente
encontramos un articulo dedicado especificamente a la mineria: el art. 19, relativo a la planificacion
sectorial de los aprovechamientos de recursos naturales, en el que se indica que estos planes que puedan
afectar a espacios protegidos, especies o habitats protegidos por esta ley y, en especial, los protegidos por
la Red Natura 2000, deberan integrar en la planificacion, como uno de sus objetivos, que los
aprovechamientos de los recursos naturales no causen graves perjuicios de dificil o imposible reparacion
a la integridad de los espacios, ni al estado de conservacion de las especies y habitats protegidos, y esta
obligacion se tendra particularmente en cuenta en la planificacion de, entre otros sectores, el minero.

3 recogen ejemplos del empleo de la custodia del territorio para la rehabilitacion de espacios afectados
por actividades mineras en FUNDACION BIODIVERSIDAD (2018). La empresa como aliada en la
custodia del territorio (2018), Ministerio para la Transicion Ecoldgica, pp. 12-13, como es el caso de la
restauracion de una cantera ubicada en la montafia Turé de Montcada, perteneciente Parc Natural de la
Serra de Collserola; Asimismo, se menciona el supuesto de la rehabilitacion de la cantera de Yepes-
Ciruelos (Toledo) en VV. AA. (2014). “Alianzas de Lafarge con expertos en conservacion de la
naturaleza para la rehabilitacion de sus canteras”. Comunicacion presentada en el Congreso Nacional de
Medio Ambiente, 2014. Disponible: <conamall.vsf.es> [Gltima consulta: 16 de mayo de 2019].

# | a nueva regulacion contiene un desarrollo considerable de los instrumentos de custodia del territorio,
definiendo la figura y fijando sus requisitos. Se prevé expresamente como un modo de gestién de los
espacios naturales de interés local, de los espacios privados de interés natural, de los espacios naturales
protegidos (incluyendo los espacios de la Red Natura 2000) y de las reservas de la biosfera, por lo que se
apuesta por darle un claro impulso.

7 |_a rehabilitacion ecoldgica es el término a emplear para referirse a la restauracion ecolégica aplicada a
la mineria. Asi también se defiende en MOLA, Ifiaki; DE TORRE, Rocio; SOPENA, Aixa (2018). Guia
Practica de Restauracion Ecoldgica. Fundacién Biodiversidad, p. 13. Disponible en: <guiapractica>
[Gltima consulta: 14/03/2019].

*8 SOCIETY FOR ECOLOGICAL RESTORATION INTERNATIONAL SCIENCE & POLICY
WORKING GROUP (2004). The SER International Primer on Ecological Restoration. Society for
Ecological Restoration International, p. 2. Disponible en: <c.ymcdn.com> [Gltima consulta: 1 de junio de
2019]. Respecto a la restauracion ecologica, el Real Decreto 1274/2011, de 16 de septiembre, por el que
se aprueba el Plan estratégico del patrimonio natural y de la biodiversidad 2011-2017, en aplicacién de la
Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, tiene como objetivo 2.2.
«Promover la restauracion ecoldgica, la conectividad ambiental del territorio y la proteccion del paisaje”.
Entre sus principios se contempla «la recuperacion del funcionamiento de los ecosistemas por medio de
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expusimos, si bien no siempre la finalidad del plan de restauracion sera la de restaurar
plenamente el espacio a su estado anterior**® —piénsese, por ejemplo, en un espacio en
donde la calidad de los ecosistemas se encontrase alterada negativamente con caracter
previo a la planificacion de la rehabilitacion -, en nuestra opinion, se puede afirmar que
la rehabilitacion ecoldgica si esta llamada a cumplir un relevante papel en el ambito de
las actividades mineras®™®, dado que generalmente se ubican en terrenos en situacion

béasica de suelo rural*!

, con especiales valores naturales, y porque a ello apunta el
articulo 7.a) RD 975/2009, al indicar que la rehabilitacion, o el tratamiento del terreno
afectado por las actividades mineras, consiste en devolver el terreno a «un estado

satisfactorio, en particular en lo que se refiere, segun los casos, a la calidad del suelo, la

su restauracién ecoldgica debe ser una prioridad en las politicas de conservacién de la biodiversidads».
Como perspectiva a largo plazo se incluye que «se conseguira [...] que los habitats naturales, las especies
silvestres y el patrimonio geoldgico se encuentren en buen estado de conservacién y adecuadamente
protegidos y gestionados. La restauracion ecoldgica estard consolidada como una estrategia de
conservacion y permitira la recuperacion de la funcionalidad de los ecosistemas degradados y la
conectividad del territorio».

9 Tampoco es esto lo que se busca con la restauracion ecolégica, pues, como se indica en MOLA, Ifiaki;
DE TORRE, Rocio; SOPENA, Aixa (2018). “Anejo 05”. Guia Préactica de Restauracion Ecolégica,
Fundacion Biodiversidad, p. 23, a la hora de seleccionar el ecosistema de referencia para llevar a cabo
este tipo de restauracion, es preciso atender, entre otros aspectos, al cambio climéatico y otros procesos de
cambio global (como los cambios en los usos del territorio, la contaminacion, la sobreexplotacion de los
recursos naturales, etc.) pues «el pasado no siempre es la mejor o la Unica referencia para el futuro y por
tanto los ecosistemas que hubo en la zona con anterioridad podrian no servir como modelos que guien la
restauracion”. Asimismo, se deben tener en cuenta estos procesos de cambio global «en el momento del
disefio de las acciones de restauracién ecoldgica, que deben incorporar una mirada amplia y transversal
gue incluya las tendencias climaticas y ambientales mas probables para la zona». De tenerse en cuenta
estas variables climaticas, resulta interesante el aporte que en el mismo documento y pagina citados se
realiza, en relacién a que las medidas de restauracién pueden disefiarse de manera que funcionen como
mecanismos de adaptacion (por ejemplo, fomentando la resiliencia de los ecosistemas frente al cambio
climético), o como medidas de mitigacion (por ejemplo, disefiando sumideros naturales de carbono).
Disponible en: <anexo5guiapractica> [Gltima consulta: 14/03/2019].

0 En MOLA, Ifiaki; DE TORRE, Rocio; SOPENA, Aixa (2018). Guia Préactica de..., cit. p. 65, se
indica que «es una disciplina con futuro prometedor. Progresivamente, vera incrementada su préctica por
las necesidades de tener ecosistemas funcionales y auto-sostenibles que garanticen la conectividad del
territorio y la conservacion de la biodiversidad y los procesos ecoldgicos, asi como la provisién de
servicios ecosistémicos». No obstante, conviene tener presente que, en el supuesto de las actividades
mineras, dada la elevada degradacion ecosistémica y las nuevas geomorfologias que generan, resulta
frecuente que la rehabilitacion ecoldgica no pueda alcanzarse de un modo pleno, en el sentido de que las
medidas adoptadas mediante el plan de restauracion puedan contribuir a la recuperacion de los
ecosistemas originales. Por ello, en estos supuestos, la rehabilitacion ecoldgica puede buscar el reemplazo
del ecosistema original por uno nuevo [p. 13 de la obra citada].

1 DIOS VIEITEZ, Marfa Victoria (2015). Recursos mineros... cit., p. 70, sefiala que «la condicién de
suelo rural viene determinada por las caracteristicas del suelo», y «esta cuestion resulta especialmente
importante porque, en nuestra opinion, condiciona el régimen de usos que establezca el legislador
autondmico correspondiente, que debera quedar vinculado por las caracteristicas reales del suelo».
MOREU CARBONELL, Elisa (2013). “Minas, ordenacion del territorio, urbanismo y medio ambiente”.
En: LOPEZ RAMON, Fernando; ESCARTIN ESCUDE, Victor (coords.). Bienes piiblicos... cit., p. 415
indica que «las actividades extractivas se desarrollan habitualmente en suelo no urbanizable, rural o
rustico, ya que, por definicion, éste comprende los terrenos delimitados por el planeamiento que deban
salvaguardarse del proceso de desarrollo y vinculados con la utilizacion racional de los recursos
naturales».
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fauna, los habitats naturales, los sistemas de agua dulce, el paisaje y los usos

beneficiosos apropiados».**?

Entre las principales razones que motivan promover la aplicacion de la modalidad de

rehabilitacién ecoldgica, se encuentran favorecer la conectividad ecolégica®® y la

454

generacion de infraestructura verde™", con los beneficios asociados a ello, como son,

entre otros, la adaptacion al cambio climatico o impedir la pérdida y fragmentacion de

455
d

los hébitats y, con ello, la pérdida de biodiversidad™". Igualmente, la rehabilitacion

ecolégica puede encuadrarse dentro del enfoque por ecosistemas*® que se ha de

2 Al hacerse referencia de forma expresa, y, en particular, a la consecucion de un estado satisfactorio de
los recursos naturales y habitats, a nuestro juicio, deberia planificarse una rehabilitacion que busque la
recuperacion de los ecosistemas degradados, dafiados o destruidos. Y a la misma conclusion llegamos si
tenemos en cuenta lo sefialado por la STC 45/2015 en relacion al plan de restauracién, segun la cual, se
trata de «una concrecion técnica [...] del mandato constitucional de ‘defender y restaurar el medio
ambiente” (art. 45.2 CE)» [FJ 6b]. Por tanto, si las actividades mineras ocasionan dafios ecosistémicos, la
rehabilitacién, en consonancia con el deber de defender y restaurar el medio ambiente, deberia tratarse de
una restauracion ecologica. Ademas, como se sefiala en MOLA, Ifiaki; DE TORRE, Rocio; SOPENA,
Aixa (2018). “Anejo 01”. Guia Practica de Restauracion Ecoldgica, p. 5, el RD 975/2009 recoge
criterios que pueden considerarse encuadrables dentro de este tipo de rehabilitacidon, como la necesidad de
que la seleccion de especies a usar en la revegetacion del area se justifique en las probabilidades de éxito
de las mismas, segun las caracteristicas climaticas y edéficas del entorno, y en sus idoneidad para la
rehabilitacion del medio [art.13.2.d)]. Disponible en: <anexolguiapractica> [ultima consulta: 14 de
marzo de 2019].

% |a conectividad ecoldgica «se refiere a la configuracién de los paisajes y cémo esta afecta al
desplazamiento de las especies», segln las VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER, Alicia.
(coord.) (2017). Bases cientifico-técnicas..., cit., p. 24. Disponible en: <miteco.gob.es> [dltima consulta:
15 de marzo de 2019].

% E| concepto de infraestructura verde se introduce en el &mbito europeo mediante la Comunicacion de
la Comision, de 6 de mayo de 2013, “Infraestructura verde: mejora del capital natural de Europa” [COM
(2013) 249 final], y se define como ‘«una red de zonas naturales y seminaturales y de otros elementos
ambientales, planificada de forma estratégica, disefiada y gestionada para la prestacién de una extensa
gama de servicios ecosistémicos. Incorpora espacios verdes (0 azules en el caso de los ecosistemas
acuaticos) y otros elementos fisicos de espacios terrestres (incluidas las zonas costeras) y marinos. En los
espacios terrestres, la infraestructura verde estd presente en los entornos rurales y urbanos». En Espafia,
la modificacion de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad,
mediante la Ley 33/2015, de 21 de septiembre, incorpora el concepto de infraestructura verde al
ordenamiento juridico interno [art. 15], estableciéndose la obligacién de elaborarse, en el plazo maximo
de tres afios, una Estrategia estatal de infraestructura verde, y de la conectividad y restauracion ecolégicas
cuyo objetivo seria «marcar las directrices para la identificacion y conservacion de los elementos del
territorio que componen la infraestructura verde del territorio espafiol, terrestre y marino, y para que la
planificacion territorial y sectorial que realicen las Administraciones publicas permita y asegure la
conectividad ecoldgica y la funcionalidad de los ecosistemas, la mitigacion y adaptacion a los efectos del
cambio climatico, la desfragmentacion de &reas estratégicas para la conectividad y la restauracion de
ecosistemas degradados». Al respecto, Vid. FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, Dionisio (2018).”La
Estrategia estatal de infraestructura verde y de la conectividad y restauracién ecoldgicas: un nuevo
instrumento para proteger la biodiversidad”. Actualidad Juridica Ambiental, n°. 81, pp. 57-120.

% \/id. MOLA, Ifiaki; DE TORRE, Rocio; SOPENA, Aixa (2018). Guia Prdctica de..., cit., pp.16- 20.
8 | a 52 reunion de la Conferencia de las Partes del Convenio sobre la Diversidad Biolégica definié el
enfoque por ecosistemas como «una estrategia para la gestion integrada de tierras, extensiones de aguas y
recursos vivos por la que se promueve la conservacion y utilizacion sostenible de modo equitativo. Por lo
tanto, la aplicacion del enfoque por ecosistemas ayudara a lograr un equilibrio entre los tres objetivos del
Convenio: conservacion; utilizacién sostenible; y distribucidn justa y equitativa de los beneficios
dimanantes de la utilizacién de los recursos genéticos», y establecié determinados principios para su
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promover, en consonancia con el Convenio sobre la Diversidad Biolégica®’, a fin de
alcanzar los objetivos perseguidos por este tratado internacional, esto es, «la
conservacion de la diversidad bioldgica, la utilizacion sostenible de sus componentes y
la participacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacion de
los recursos genéticos»**®. Precisamente, reconociendo la importancia de potenciar la
rehabilitacion ecoldgica, en las Bases cientifico-técnicas para la Estrategia estatal de
infraestructura verde y de la conectividad y restauracion ecoldgicas, se dedica un
apartado especifico al analisis de las posibilidades y exigencias que implicaria abordar
la rehabilitacion de las zonas mineras desde la perspectiva de la rehabilitacion

ecolégica.*®

Sin embargo, en la préactica, se constata que la mayoria de las rehabilitaciones de
espacios afectados por actividades mineras llevadas a cabo en Espafia, parten de un
enfoque paisajistico mas que ecoldgico.*® Las causas de ello pueden encontrarse, segun
se sefiala en las Bases cientifico-técnicas para la Estrategia estatal de infraestructura
verde y de la conectividad ecoldgica, en los siguientes motivos: la falta de prevision de
periodos de garantia impuestos por la normativa minera respecto a la rehabilitacion®®?,
pues las técnicas de rehabilitacion ecoldgica, con frecuencia, exigen periodos
temporales dilatados para poder comprobar si realmente las medidas implantadas han
resultado eficaces, o es preciso introducir modificaciones*®*; la falta de adecuada

aplicacion, si bien con el caracter de recomendacion (decision V/6). En la 72 reunion de la Conferencia de
las Partes se acordd que facilitar el enfoque por ecosistemas deberia ser una prioridad y, en tal sentido, se
establecieron directrices adicionales (decisién VII/11). Segun estas directrices, «existe necesidad de
integrar el enfoque por ecosistemas a los sistemas agricolas, pesqueros, forestales y de produccion de otro
tipo que incidan en la diversidad bioldgica» [apartado 19, del anexo I].

7 Tratado internacional aprobado en el seno de la “Cumbre de la Tierra” de Rio de Janeiro de 1992.
Espafia y la UE ratificaron este tratado en 1993.

8 Articulo 1 del Convenio sobre la Diversidad Biolégica.

9 \VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER, Alicia. (coord.) (2017). Bases cientifico-técnicas. ..
cit., 229-242. Resulta especialmente interesante la exposicién que se realiza respecto a las principales
deficiencias de las restauraciones hasta ahora llevadas a cabo en Espafia, y como deberian abordarse para
posibilitar la restauracion ecoldgica de los espacios afectados.

0 pidem, p. 233.

“®! Esto sera abordado con més detalle en el capitulo 4, apartado 3.

2 En MOLA, Ifiaki; DE TORRE, Rocio; SOPENA, Aixa (2018). Guia Prdctica de..., cit., p. 21, se
indica que «la RE trabaja sobre ecosistemas [...] sujetos a cierta incertidumbre sobre como responderan
frente a técnicas concretas...” y “[...] la escala temporal que utilizan los ecosistemas es generalmente
dilatada [...] si en una RE se planteasen seguimientos a 10-20 afios tendria que quedar claro quién
realizard el seguimiento y de dénde saldran las partidas presupuestarias necesarias». En el mismo
sentido, en COMISION EUROPEA (2011). Orientacion de la Comision Europea, cit. p. 82, se sefiala que
«muchos habitats de interés comunitario, en especial los que se han desarrollado a lo largo de miles de
afios, resultan dificiles de restaurar y exigirian décadas o incluso siglos para alcanzar un nivel razonable
de calidad ecoldgica». El principio 8 del enfoque por ecosistemas (COP 52 del Convenio sobre Diversidad
Bioldgica, decision V/6), sefiala que «habida cuenta de las diversas escalas temporales y los efectos
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evaluacion y seguimiento de las actuaciones de rehabilitacion, sin que el RD 975/2009
establezca una regulacion suficiente de las inspecciones a realizar; la carencia de
suficientes profesionales formados en materia de rehabilitacion ecoldgica’®- que
resulta, en buena medida, desconocida y poco divulgada-; Y, por ultimo, la ausencia de
la planificacion de la rehabilitacion ecoldgica desde el plano de la ordenacion territorial,
sometida a evaluacion ambiental estratégica, lo que posibilitaria lograr su imbricacion

adecuada dentro del contexto territorial y ambiental*®*,

retardados que caracterizan a los procesos de los ecosistemas, se deberian establecer objetivos a largo
plazo en la gestion de los ecosistemas. Motivo: Los procesos de los ecosistemas estan caracterizados por
diversas escalas temporales y efectos retardados. Ello esta intrinsecamente en conflicto con la tendencia
de los seres humanos de dar prioridad a las ventajas a corto plazo y los beneficios inmediatos en lugar de
a los beneficios futuros». Asimismo, el enfoque mas amplio temporal también vendria exigido por el
cambio de los ecosistemas v, en tal sentido, el principio 9 sefiala que «En la gestion debe reconocerse que
el cambio es inevitable. Motivo: [...] los ecosistemas estan acosados por una gama de incertidumbres y
posibles "sorpresas" en las esfera, humana, biolégica y ambiental [...]. En el enfoque por ecosistemas
debe aplicarse la gestion adaptable para prever y tener en cuenta tales cambios y fendmenos y deberia
aplicarse con precaucién cuando se adoptan decisiones que puedan eliminar de antemano algunas
opciones...». Sin embargo, el RD 975/2009 Gnicamente establece obligaciones de seguimiento posterior al
cierre en el caso de las instalaciones de residuos. Asi, el art. 35 establece que «1. La entidad explotadora
serd responsable del mantenimiento, control y medidas correctoras en la fase posterior al cierre y clausura
durante todo el tiempo que exija la autoridad competente, que debe ser de, al menos, treinta afios para las
instalaciones de categoria A».

% \VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER, Alicia. (coord.) (2017). Bases cientifico-técnicas...
cit., p. 241.

“% Ninguna referencia se contiene en el paralizado Plan Sectorial de Actividades Extractivas de Galicia
respecto a la rehabilitacion ecoldgica.
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CAPITULO IV

El plan de restauracion (Il): Aspectos procedimentales en relacibn a su

autorizacion, revision, modificacion y garantias para asegurar su cumplimiento

Ahora que ya conocemos los aspectos materiales de la rehabilitacion de espacios
afectados por actividades mineras, a cuyo estudio hemos dedicado el capitulo tres de
este trabajo, y que este deber aplicable a las explotaciones mineras se articula a través
del plan de restauracion, emprenderemos el andlisis de los aspectos procedimentales
méas relevantes relacionados con el plan de restauracion, y, por tanto, con la
rehabilitacion de los espacios afectados. En particular, estudiaremos el procedimiento de
autorizacion del plan de restauracion, las causas y procedimiento para su modificacion y
revision, y los aspectos procedimentales concernientes a la constitucion de las garantias
exigibles para asegurar su cumplimiento, que supone condicion indispensable para que

se puedan iniciar los trabajos de aprovechamiento de los recursos minerales.

Para ello, analizaremos, fundamentalmente, el Real Decreto 975/2009, y la legislacion
de Galicia aplicable en materia de minas, que, como ya sefialamos en el capitulo
segundo de este trabajo, consiste, con caracter principal, en la LOMG. Todo ello sin
perjuicio de que el andlisis particular de cada uno de los aspectos procedimentales nos
Ileve al estudio de otra legislacién aplicable, como la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de
Responsabilidad Medioambiental, asi como a la cita y estudio de jurisprudencia
relacionada y de otros marcos normativos, que nos aportaran soluciones diferentes para

abordar una misma problematica.
1. Laautorizacion del plan de restauracion

Los planes de restauracion deben ser autorizados por la autoridad minera, y, como ya
sefialamos, ello constituye una condicion especial del titulo minero. Para comprender el
funcionamiento del procedimiento de autorizacion, se abordaran tanto los requisitos de
la solicitud de autorizacion, la participacion publica a la que ésta debe someterse, y la
resolucion del procedimiento de autorizacion, haciendo especial referencia a los efectos

del silencio administrativo en el supuesto de ausencia de resolucién expresa.
1.1. La solicitud de autorizacion del plan de restauracion

De acuerdo con el articulo 4.1 RD 975/2009, «[c]on caracter previo al otorgamiento de

una autorizacion, permiso o concesién regulada por la Ley 22/1973, de 21 de julio, de
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Minas, el solicitante debera presentar ante la autoridad competente en mineria un plan
de restauracion del espacio natural afectado por las labores mineras cuyo contenido se
ajustara a lo establecido en el presente real decreto, 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 deberd acompafiar a la documentacion
correspondiente a la solicitud de autorizacién, permiso o concesion». Por tanto, la
solicitud de autorizacion del plan de restauracion deberd realizarse con la solicitud de
otorgamiento de un derecho minero, y, en consecuencia, por quien pretende obtener un

derecho minero*®>,

En cuanto a los requisitos de la solicitud de autorizacion el plan de restauracion, el RD
975/2009*°, como legislacion basica estatal, establece que, con caracter de minimos*®’,

debera presentarse acompariada de la siguiente documentacion e informacion®®®:
«a) ldentidad de la entidad explotadora.
b) Plan de restauracion.

c) Proposicion de garantia financiera o equivalente.

65 | articulo 15 de la LOMG, recoge los criterios de clasificacion de los derechos mineros, siguiendo la
normativa estatal. Respecto a este criterio de clasificacion, MOREU CARBONELL, Elisa (2003).
“Planteamiento critico de la legislaciéon minera espafiola: puntos débiles y perspectivas de reforma”.
Revista de Derecho Administrativo Econdmico, n. © 1, pp. 193-104, se muestra particularmente critica,
advirtiendo que provoca «una inexplicable, ficticia y voluble ruptura entre explotaciones mineras. Ello
trae como efecto pernicioso que importantes explotaciones mineras, especialmente las de la seccion A),
“rocas”, terminan circulando por los cauces del Derecho privado y sin control de las Administraciones
mineras, poniendo en peligro otros bienes juridicos como la proteccién ambiental. El conflicto surge,
sobre todo, a la hora de delimitar las secciones A) y C), porque se hace depender de un criterio de difusos
contornos como es el del “escaso valor econdmico y comercializacion geograficamente restringida”».
Con la misma contundencia se pronuncia la autora en su obra Minas... cit., pp. 120-121, en la que afirma
que «la clasificacion [...] basada en criterios econdmicos, comerciales o técnicos, debe ser rechazada por
confusa e inestable. Si el Derecho debe regular la ordenacién de los intereses de los explotadores,
investigadores y propietarios del suelo, no tiene sentido graduar esta intervencion en funcion del valor
industrial de la explotacidn, pardmetro Unicamente determinable con posterioridad a las fases de
investigacion y concesion de aprovechamientos...». Por ello, la autora se inclina por una clasificacion de
sistema cerrado, como la que contemplan la mayor parte de las legislaciones extranjeras y como la que se
contenia en las leyes mineras histéricas estatales.

%8 Articulo 4.3 RD 975/20009.

“*’E] Gnico aspecto en el que la LOMG contempla un requisito de proteccion adicional para el medio
ambiente en relacion a la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras, consiste en la
obligacidn de contratar un seguro de responsabilidad civil, como sera analizado en el apartado 3.2 de este
capitulo.

“%8 Sin embargo, se establecen salvedades para los titulares de aprovechamientos de recursos de la seccion
B, permisos de investigacion y establecimientos de beneficios temporales no vinculados a explotaciones
mineras, pues éstos deberan presentar los documentos sefialados, adaptados a sus condiciones especificas
[arts. 9, 10 y 11 RD 975/2009].
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d) Si la explotacion tiene una instalacion de residuos mineros clasificada como de
categoria A, se deberd aportar la informacion necesaria para que la autoridad

competente pueda elaborar el plan de emergencia exterior correspondiente.*®®

e) Cuando el proyecto de explotacion minera deba someterse a evaluacion de
impacto ambiental, debera aportarse justificacion documental de haberse cumplido

con este requisito».*”°

Ademas, el RD 975/2009 hace especial énfasis en que la solicitud debera indicar
claramente en qué categoria se propone que se clasifiquen las instalaciones de
residuos*’* y sefiala que, en todo caso, es necesario que el solicitante acredite ante la

autoridad minera que ostenta capacidad y solvencia econdmica, financiera y técnica o

9 Respecto a la obligatoriedad de contar con un plan de emergencia exterior, se impone para las
instalaciones de residuos de categoria A, pero se excluyen aquéllas que estén en el ambito de aplicacion
del Real Decreto 1254/1999, de 16 de julio, por el que se aprueban medidas de control de los riesgos
inherentes a los accidentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas y posteriores
modificaciones, esto es, aquellas instalaciones de residuos mineros que contengan residuos o sustancias o
preparados clasificados como peligrosos segun las disposiciones vigentes a tal efecto. La finalidad del
plan de emergencia exterior es «abordar cualesquiera efectos de un accidente fuera del emplazamiento
donde ocurrax.

#10| a evaluacién de impacto ambiental, en el supuesto de ser preceptiva, es previa a la solicitud del titulo
minero de conformidad con el art. 4.3.e) RD 975/2009. Los proyectos mineros que deben ser objeto de
evaluacion de impacto ambiental figuran en LEA (grupo 2, relativo a la industria extractiva, del anexo I,
en el que figuran los proyectos que deben ser sometidos a evaluacién de impacto ambiental ordinaria, y
también existen proyectos mineros en el anexo Il). En Galicia hay que introducir matices a esta
obligacion de justificacion documental pues, segun el art. 18 de la LOMG, a la solicitud de derechos
mineros debe adjuntarse, entre otra documentacion, tanto el plan de restauracion (para su autorizacion),
como el correspondiente documento ambiental, que el érgano minero debera remitir al 6rgano ambiental
autondmico. Por tanto, en el momento en que se presenta el plan de restauracion ante la autoridad minera
para su autorizacion, no podra aportarse la documentacion relativa a haberse cumplido el trdmite de
evaluacién de impacto ambiental, pues ain no habria tenido lugar. A juicio de MOREU CARBONELL,
Elisa (2013). “Minas, ordenacién del territorio, urbanismo y medio ambiente”. En: LOPEZ RAMON,
Fernando; ESCARTIN ESCUDE, Victor (coords.). Bienes publicos..., cit. p. 432, «[e]l RD 975/2009
regula la forma de integrar ambas técnicas de proteccién ambiental, pero no consigue una simplificacion
procedimental eficaz ni mecanismos suficientes de coordinacidn», y, segin la misma autora, «el circulo
vicioso [...] se intensifica en la normativa autonémica», poniendo como ejemplo de ello la Ley 20/2009,
de 4 de diciembre, de prevencion y control de actividades de Catalufia, que en su art. 32.2 dispone que
«los planes de restauracion [...] forman parte de los documentos de evaluacién de impacto ambiental que
han de presentarse con el informe de impacto ambiental». A su parecer, esto provoca que no esté claro
ante qué Administracion se debe acudir primero, si ante la ambiental o minera. Sin embargo, en nuestra
opinion, la legislacién catalana resulta del todo acertada pues, de esta forma, se permite que a la hora de
evaluar los impactos ambientales se consideren los proyectos en su totalidad, incluyendo las medidas de
rehabilitacién a adoptar, pues debe tenerse en cuenta que el plan de restauracion es una técnica ambiental
adicional para las actividades mineras que pretende prevenir, eliminar o reducir impactos ambientales, y
cuya toma en consideracién por el 6rgano ambiental permitira que se coordinen las diferentes técnicas de
intervencion administrativa de caracter preventivo, a fin de evaluar correctamente los impactos. Sobre la
evaluacion de actividades mineras, vid. QUINTANA LOPEZ. Tomas (2013). Concesion de minas..., pp.
119-159.

™| o cual no deja de ser redundante, pues la propuesta de clasificacion de las instalaciones de residuos
ya debe figurar en el plan de gestién de residuos, que, a su vez es parte integrante del plan de restauracion
[art. 18.1.b) RD 975/2009].
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profesional suficiente como para asegurar el cumplimiento del plan de restauracion, de

acuerdo con la legislacién de contratos del sector pablico.*

Sobre la importancia de la acreditacion de los requisitos de solvencia para la
autorizacion del plan de restauracion, resulta especialmente interesante la STSJ de
Galicia, de 24 de octubre de 2018 (rec. 7382/2014), que resuelve el procedimiento
instado por el conocido como Grupo Minero de Corcoesto*”. El recurso contencioso-
administrativo se dirigia contra la desestimacion del recurso de reposicion interpuesto
contra la resolucion dictada por el 6rgano minero de Galicia y por la que se denegaba la
aprobacion del proyecto de explotacién*“para determinadas concesiones mineras
ubicadas en los municipios de Cabana de Bergantifios y Coristanco (A Corufia), por no
haberse subsanado la falta de acreditacién de la solvencia econémica y técnica en

tiempo y forma.

Del contenido de esta sentencia nos centraremos en el tratamiento que efectia el TSJ
respecto a los requisitos de solvencia técnica y econémica del proyecto minero*”, pues
se remite expresamente a los requisitos que se contienen en el articulo 4.1, péarrafo
segundo, del RD 975/2009 para la autorizacion del plan de restauracion. Segun este
articulo, quien solicite la autorizacion de un plan de restauracion «debera acreditar a la
autoridad competente que, de acuerdo con la legislacion de contratos del sector publico,
dispone de capacidad y de solvencia econémica y financiera y técnica o profesional
suficiente para asegurar el cumplimiento del plan de restauracién». Por ello, el TSJ se
remite al articulo 75 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico*® para

valorar la acreditacion de los requisitos de solvencia econdmica y financiera, y, en

42 Articulo 4.1 pérrafo segundo RD 975/2009. Este requisito se exige respecto al que aspira a ser titular
de un derecho minero y que, por tanto, presenta la solicitud de autorizacion del plan de restauracion.
Notese que, no obstante, a nuestro juicio, la regulacion del RD 975/2009 resulta un tanto confusa, pues,
mientras se establece que quien debe acreditar los requisitos de solvencia técnica y econémica es el titular
del derecho minero, cuando se habla de la constitucion de las garantias, en cambio, se refiere a la entidad
explotadora [art. 41]. Asimismo, a la entidad explotadora también se dirigen los deberes de rehabilitacion
de los espacios afectados y gestion de residuos mineros, que, ademas, debera realizar con sus propios
medios [arts. 2.2 y 3.1 RD 975/2009]. En cambio, la LOMG, en su art. 32, sefiala que quien ha de prestar
la garantia financiera exigible es el titular de un derecho minero.

8 Aunque resuelve sobre la falta de acreditacién de solvencia técnica y econémica respecto al
cumplimiento del plan de restauracion, sus pronunciamientos son perfectamente extrapolables. En
especial, el FJ 11, que analiza especificamente los requisitos que respecto a la solvencia se exigen por el
RD 975/20009.

MRy 2,

5 FJ 10.

#7® Resultaba aplicable por razén temporal, aunque ya esta derogada, por lo que, en la actualidad, debe
estarse a la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.
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relacion a los requisitos de solvencia profesional o técnica, al articulo 76 del mismo
texto legal, relativo al contrato de obras, puesto que «se trata de efectuar "trabajos” u
obras de restauracion paisajistica [...] esto es, de obtener un resultado concreto y
tangible: la restauracion o rehabilitacion del entorno tras la finalizacion de la

explotacién minera»*’’.

En la actualidad, la remision debe entenderse efectuada a la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014. Asi, en cuanto a la solvencia econdémica y
financiera, el articulo 87 de esta ley establece determinados medios habiles para
acreditarla, como el volumen actual de negocios, la existencia de un seguro de
responsabilidad civil, el patrimonio neto o la ratio entre activos y pasivos al cierre del
altimo ejercicio economico; y, como medio adicional, en determinadas
circunstancias*’®, se establece que se podra exigir el periodo medio de pago a

proveedores del empresario.

Por otra parte, en cuanto a la solvencia técnica, dado que, conforme a la STSJ de
Galicia, de 24 de octubre de 2018 (rec. 7382/2014), los trabajos de rehabilitacion del

espacio afectado son encuadrables dentro del concepto de obra, nos debemos remitir al

T FJ 11. Segun el TSJ, la exigibilidad de los requisitos de solvencia es légica, «a la vista del interés
publico inherente a la gestién de los recursos minerales, en el otorgamiento de una concesion minera la
Administracién debe garantizar la racionalidad de la explotacién que se pretenda, maxime cuando se halle
con proyectos de tamafia envergadura como el presente, racionalidad que se tutela mediante el anélisis
riguroso de la solvencia econdmica y técnica de la solicitante, que en este caso no ha acreditado, puesto
que no ha dado cumplimiento al requerimiento que se le hizo con esa finalidad» [FJ 15]. Asimismo, el
Informe 13/2014, emitido por la Secretaria para la Unidad de Mercado a raiz de una denuncia formulada
al amparo del art. 28 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado,
considera que «los requisitos de solvencia econémica o técnica no pueden ser considerados en sentido
general como requisitos econdmicos prohibidos por el articulo 18 de la LGUM, en la medida en que no se
refieran a la realizacion de pruebas econémicas y siempre que sean necesarios y proporcionados. Ademas,
su exigencia es comin en el otorgamiento de concesiones para uso privativo de bienes de dominio
publico, con el objetivo de garantizar que el concesionario cuenta con capacidad suficiente para garantizar
la correcta ejecucion del proyecto al que se vincula la concesién y, por tanto, puede entenderse como un
requisito orientado a proteger una razon imperiosa de interés general, como por ejemplo, la proteccion del
medioambiente. En consecuencia, el requisito de solvencia econémica recogido en el articulo 17.1.c) de
la LOMG [ahora, art. 18.1.c)], no se puede considerar necesariamente como requisito prohibido por el
articulo 18 de la LGUM. Tampoco puede considerarse que per se el requisito explicitado en la Ley
3/2008, de 23 de mayo, sea innecesario y desproporcionado, en cuanto simplemente regula las formas de
acreditacion de la solvencia, no fijando umbrales sobre variables concretas». Se puede acceder a este
informe mediante el siguiente enlace: <mineco.gob.es> [Ultima consulta: 10 de abril de 2019].

#® Cuando se trate de una «sociedad que no pueda presentar cuenta de pérdidas y ganancias abreviada, no
supere el limite que a estos efectos se establezca por Orden del Ministro de Hacienda y Funcién Publica
teniendo en cuenta la normativa sobre morosidad» [art. 87.1.c) de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico].
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articulo 88 de la ley vigente en materia de contratos del sector publico. Este articulo

admite los siguientes medios para la acreditacion de solvencia técnica:

«@) Relacion de obras ejecutadas en el curso de los cinco Gltimos afios, avalada por certificados de

buena ejecucion...».

«b) Declaracion indicando el personal técnico u organismos técnicos, estén o no integrados en la
empresa*’®, de los que ésta disponga para la ejecucion de las obras acompafiada de los documentos
acreditativos correspondientes cuando le sea requerido por los servicios dependientes del érgano

de contratacion...».

«c) Titulos académicos y profesionales del empresario y de los directivos de la empresa y, en
particular, del responsable o responsables de las obras asi como de los técnicos encargados
directamente de la misma, siempre que no se evallen como un criterio de adjudicacion...».

«d) En los casos adecuados, indicacion de las medidas de gestion medioambiental que el

empresario podra aplicar al ejecutar el contrato».

«e) Declaracion sobre la plantilla media anual de la empresa y del nimero de directivos durante

los tres ultimos afios. ..».

«f) Declaracién indicando la maquinaria, material y equipo técnico del que se dispondra para la

ejecucion de las obras...».

1.2. La participacion e informacion publica en el procedimiento de autorizacion

del plan de restauracién

Con carécter previo, es preciso delimitar quiénes son los destinatarios de los derechos
de informacion y participacion pablica en el procedimiento de autorizacion del plan de
restauracion. Asi, por una parte, la informacién publica respecto a la autorizacion del
plan de restauracion va dirigida al publico en general, que consiste en «una 0 varias
personas fisicas o juridicas y a las asociaciones, organizaciones o grupos de esas
personas»*®. Y, por la otra, la participacién publica se dirige al publico interesado,

entendiéndose por éste el «publico afectado, o que pueda verse afectado por el proceso

% Por tanto, se admite la subcontratacion en la ejecucion del plan de restauracién pues, en caso contrario,
no se podria acreditar la solvencia técnica por medio de personal técnico u organismos técnicos que no
estuviesen integrados en la empresa minera, aun cuando el RD 975/2009, en su art. 2.2, establece que
«[I]a entidad explotadora, titular o arrendataria del derecho minero original o transmitido [...] queda
obligada a realizar, con sus medios, los trabajos de rehabilitacién del espacio natural afectado por las
labores mineras asi como por sus servicios e instalaciones anejas, en los términos que prevé este real
decreto». Asi también lo considera QUINTANA LOPEZ, Toméas (2013). Concesion de minas..., Cit.p.
201, segln el cual, la exigencia de acreditar que la explotadora dispone de capacidad econdmica o
técnica, no supone que ésta deba realizar siempre los trabajos de ejecucion de forma directa, pues «cabra
la posibilidad de que sea un tercero, por cuenta de aquélla, el que realice esos trabajos...».

80 Art. 3.7, h) RD 975/2009.
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decisorio del presente real decreto, 0 que tenga un interés en el mismo», asi como «las
organizaciones no gubernamentales de ambito medioambiental, siempre que cumplan

las disposiciones vigentes previstas que les sean de aplicacién».*®*

El articulo 6.1 RD 975/2009 dispone que la autorizacion del plan de restauracion debera
someterse a participacion publica, y se establecen dos regimenes diferenciados, segun si
el proyecto de aprovechamiento de los recursos minerales requiere 0 no de un
procedimiento de evaluacién de impacto ambiental. De esta manera, si el proyecto esta
sometido a evaluacion de impacto ambiental*®?, la participacién publica relativa al plan
de restauracion se integrara en el tramite de informacion publica prevista para la

evaluacion de impacto ambiental, a fin de evitar duplicidades.

En cambio, si el proyecto no debe ser sometido a evaluacion de impacto ambiental, la
participacion publica se llevara a cabo en cuanto a la documentacion incluida en el plan

de gestion de residuos y en el documento de politica de prevencion de accidentes

81 Art. 3.7, i) RD 975/2009. Segun el art. 5.1. g) de la LEA, se entiende por personas interesadas: «1.°
Todas aquellas en quienes concurran cualquiera de las circunstancias previstas en el articulo 4 de la
LPACAP. 2.° Cualesquiera personas juridicas sin animo de lucro que, de conformidad con la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacion
publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y
2003/35/CE), cumplan los siguientes requisitos: i) Que tengan, entre los fines acreditados en sus estatutos
la proteccion del medio ambiente en general o la de alguno de sus elementos en particular, y que tales
fines puedan resultar afectados por la evaluacion ambiental. ii) Que lleven, al menos, dos afios legalmente
constituidas y vengan ejerciendo, de modo activo, las actividades necesarias para alcanzar los fines
previstos en sus estatutos. iii) Que segln sus estatutos, desarrollen su actividad en un &mbito territorial
que resulte afectado por el plan, programa o proyecto que deba someterse a evaluacion ambiental».

2 Sobre la participacion piblica en el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, vid.
PALLARES SERRANO, Anna (2008). “La participacién publica en materia de medio ambiente”. En
PIGRAU | SOLE, Antoni (coord.). Acceso a la informacion publica y acceso a la justicia en materia de
medio ambiente: diez afios del convenio de Aarhus. Atelier, pp. 299-348. Asimismo, con un sentido
critico, se pronuncia NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2016). “La participacion en la evaluacion de impacto
ambiental: Dogma y realidad”. En: La Directiva de la Unién Europea de evaluacién de impacto
ambiental de proyectos: balance de treinta afios. GARCIA URETA, Agustin (coord.). Marcial Pons, p.
130, que advierte «la ausencia de toma en consideracion de las alegaciones que realizan los
participantes», como un sintoma de que «la informacion publica es percibida por las Administraciones
como una mera formalidad». Asimismo, en este mismo capitulo, sefiala la autora que en materia de
evaluacién ambiental, la voluntariedad del «scoping», ha supuesto un paso atrds importante pues, en su
configuracion actual seria «una especie en peligro de extincion» [p. 132], lo que contrasta con la
relevancia de este trdmite, que habia sido puesto de manifiesto por la misma autora en NOGUEIRA
LOPEZ, Alba (2009). “;Participacion efectiva o quimera procedimental?”. En: NOGUEIRA LOPEZ,
Alba (coord.). Evaluacion de impacto ambiental: evolucién normativo-jurisprudencial, cuestiones
procedimentales y aplicacién sectorial. Atelier, p. 127. La reforma de la LEA operada en virtud de la Ley
9/2018, se destaca como una nueva oportunidad perdida de avanzar hacia una mejor regulacion de la
participacion publica, para hacerla real y efectiva, por VICENTE DAVILA, Fernando (2019). “La Ley
9/2018, por la que se modifica la Ley 21/2013 de evaluacidon ambiental: otra oportunidad perdida para
avanzar hacia una participacion real y efectiva”. Actualidad Juridica Ambiental, nim. 86. Disponible en:
<actualidadjuridicaambiental.com> [Ultima consulta: 8 de mayo de 2019].
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graves*®, de forma auténoma* [art. 6.2 RD 975/2009]. Se echa en falta, por tanto, que
no se prevea la participacion pablica en relacion al &mbito material de la rehabilitacion
de espacios afectados por actividades mineras, pues, una mayor participacion del
publico en la eleccion de las modalidades de rehabilitacion, podria ayudar
decisivamente a integrar la actividad extractiva en el entorno y a que gozase de una

mayor aceptacion social.*®
En todo caso, el publico debe ser informado de los siguientes aspectos:

«a) La solicitud de autorizacion del plan de restauracion en el que se incluye la

solicitud de autorizacion de las instalaciones de residuos mineros.

b) Cuando proceda, el hecho de que la autorizacién del plan de restauracion
mencionado en el parrafo a) esté sujeta a consultas con otro Estado Miembro, de

acuerdo con el articulo 45.

c) La identificaciobn de las autoridades competentes responsables de la
autorizacion del plan de restauraciéon citado, de aquellas de las que pueda
obtenerse informacién pertinente, de aquellas a las que puedan plantearse
observaciones o preguntas y calendario para la presentacion de observaciones o la

formulacién de preguntas.

“83 Este Gltimo documento, se someterd a participacion publica, como es 6gico, cuando su existencia sea
preceptiva, esto es, cuando estemos ante una explotacion que contemple una instalacion de residuos de
categoria A; Por otra parte, en materia de prevencion de accidentes graves, se establecen deberes y
derechos especificos de informacion publica, en virtud del articulo 37.4 RD 975/2009, que transpone el
6.6 de la Directiva 2006/21/CE.

8 El art. 6.1 RD 975/2009, cuando dispone que en el caso de que el proyecto se someta a evaluacion
ambiental se integrard en este procedimiento la participacion relativa al plan de restauracién, no indica
qué parte del plan de restauracion deberé ser objeto de participacion publica. No obstante, a continuacion,
en su apartado 2°, si indica qué partes del plan de restauracion deben ser sometidas a participacién publica
en el caso de que no se prevea su integracion en el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental.
Por ello, entendemos que la participacion pablica sera en todo caso respecto al plan de gestion de residuos
y el documento de politica de prevencién de accidentes, bien sea de forma auténoma, o integrada en el
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental, pues, a nuestro juicio, la integracion Unicamente se
configura bajo la pretension de evitar duplicidades y no para ampliar el &mbito de la participacion.

% En MOLA, Ifiaki; SOPENA, Aixa; DE TORRE, Rocio (eds.) (2018). Guia Préctica de Restauracion
... cit. p. 27 se indica que la participacion publica constituye un aspecto sumamente importante para logar
la efectividad y buen desarrollo del proyecto de restauracion ecolégica, pues «detectar las posibles
demandas, necesidades, aspiraciones 0 expectativas de la poblacién y otros grupos de interés sobre el
espacio a restaurar es una informacién imprescindible para disefiar el proyecto de RE adecuadamente
[...]. La participacion de los grupos de interés previa al disefio del proyecto supone que estas demandas se
pueden implementar, en la medida de lo posible, en el propio diagnéstico, disefio y ejecucion del proyecto
de RE. Esto se transforma en una mayor aceptacion del proyecto, facilitando su desarrollo, tramitacion y
éxito a medio y largo plazo». También en KEENLEYSIDE, Karen; DUDLEY, Nigel; CAIRNS,
Stephanie; HALL, Carol y STOLTON, Sue (2014). Restauracion Ecoldgica para Areas Protegidas:
Principios, directrices y buenas préacticas. UICN, p. 15, se apuesta por la participacion para lograr la
efectividad de la restauracion ecoldgica en areas protegidas.
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d) Propuesta de la resolucion respecto al plan de restauracion y a la autorizacion

para la instalacion de residuos mineros.

e) Si procede, descripcion de la propuesta de modificacion del plan de
restauracion, y en particular, de las modificaciones que afecten a la instalacion o

al plan de gestién de residuos.

f) Una indicacion de las fechas y los lugares en los que se facilitara la informacion

pertinente, o de los medios por los que se informara.
g) La determinacion de los procedimientos de participacion pablica.»

Ademas de esta informacion, «debe ponerse a disposicion del pablico interesado los
principales informes y dictdmenes dirigidos a la autoridad competente durante el trdmite
de participacion puablica, asi como cualquier otra informacion adicional relevante para
dictar la resolucion que sélo esté disponible con posterioridad a la celebracién de dicho
tramite» [art. 6.5 RD 975/2009].

En todo caso, el periodo de informacién pablica no serd inferior a treinta dias, a fin de
facilitar que el publico interesado pueda participar de forma efectiva [art. 6.3 RD
975/2009]. La participacion efectiva del puablico interesado se materializa en el
«derecho a expresar observaciones y opiniones a la autoridad competente antes de que
se autorice el plan de restauracion y dentro de un plazo, que en ningin caso podra ser
inferior a 30 dias desde la publicacion del acuerdo de apertura del periodo de

informacidn pablica».

Una vez se haya procedido a la informacion del publico y a la participacién del pablico
interesado, el 6rgano minero debe tener debidamente en cuenta las consultas celebradas,
a la hora de dictar la resolucion que corresponda respecto a la autorizacion del plan de

restauracion*®® y, una vez se haya dictado resolucion sobre la autorizacién del plan de

“ Art. 6.6 RD 975/2009. Esta obligacion concuerda con lo establecido en el art. 6.5 de la Directiva
2006/21/CE, segun el cual «los Estados miembros garantizardn que el publico interesado tenga
posibilidades reales de participar en una fase temprana en la preparacién o revision del plan de
emergencia exterior que se debe elaborar de conformidad con el apartado 3. A tal fin, se informara al
publico interesado de cualquier propuesta al respecto y se pondra a su disposiciéon la informacion
pertinente, incluida, entre otras, la relativa al derecho a participar en el proceso decisorio y la relativa a la
autoridad competente a la que puedan remitirse observaciones y preguntas. Los Estados miembros
garantizaran que el publico interesado tenga derecho a expresar observaciones dentro de plazos
razonables y que, en la decision sobre el plan de emergencia exterior, se tengan debidamente en cuenta
dichas observaciones. 6. Los Estados miembros garantizaran que se facilite al publico interesado,
gratuitamente y de oficio, informacion sobre las medidas de seguridad y sobre la intervencion necesaria
en caso de accidente; dicha informacién debera contener al menos los elementos enumerados en la
seccion 2 del anexo I. Esa informacion se revisara cada tres afios y, cuando proceda, se actualizara».
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restauracion, «se debera informar al publico interesado sobre el contenido y motivacion
de la resolucion, por los medios que se consideren adecuados, poniendo a su disposicion

copia de la misma»*®’.

Por otra parte, se establece un régimen reforzado de participacion publica en relacion a
los planes de emergencia exterior asociados a las instalaciones de residuos de categoria
A%® pues, en estos casos, el tramite de informacién publica, ademas de ser preceptivo,
«se llevard a cabo en una fase temprana de la elaboracion o revision del plan de
emergencia exterior asociado a la instalacion» y se deberd informar «al publico
interesado de cualquier propuesta al respecto», poniéndose a su disposicion la
informacion pertinente, en particular, la informacion relativa a su derecho a participar
en el proceso decisorio, asi como a quién deberan dirigirse para remitir observaciones y
preguntas. En particular, el publico interesado tendréd «derecho a expresar observaciones
dentro de plazos establecidos» y en la decision sobre el plan de emergencia exterior se
deberan tener en cuenta las observaciones presentadas. Y si, ademas, las instalaciones
de residuos mineros de categoria A pudiesen tener efectos transfronterizos, se debera

garantizar la participacion del pablico del Estado Miembro potencialmente afectado.*®

En cuanto a las consecuencias de la omision del tramite de participacion publica, éste
constituye un trdmite esencial del procedimiento, por lo que su omision determinara la
nulidad de pleno derecho de la resolucion por la que se proceda a su autorizacion [art.
47.1.e) de la Ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, en adelante, LPACAP], asi como de los restantes actos
administrativos que de esta autorizacién dependan, como lo es el otorgamiento de los
derechos mineros, al constituir el plan de restauracion una condicion especial de los

mismos [art. 49.1 del referido texto legal, a sensu contrario]*®. Al respecto se

“87 Art. 6.7 RD 975/2009.

“%8 Art. 6.8 RD 975/2009.

8 E| art. 45 regula los supuestos de efectos transfronterizos de instalaciones de residuos mineros de
categoria A que «pudieran tener efectos adversos significativos en el medio ambiente, y provocar asi un
riesgo cualquiera para la salud humana, en otro Estado Miembro» o bien cuanto un Estado Miembro que
pueda verse seriamente afectado lo solicite. En estos casos, «la autoridad debe comunicar al Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacién los datos para la autorizacién del plan de restauracién en el mismo
momento en que los ponga a disposicion de su propio publico nacional, para que éste pueda a su vez
comunicarlo al Estado Miembro que pudiera verse afectado o que lo hubiera solicitado. Ademas, seréa de
aplicacion, dentro del trdmite de evaluacion ambiental que pudiera ser pertinente, lo dispuesto en el
articulo 11 del Real Decreto legislativo 1/2008, de 11 de enero, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos». Estas obligaciones son transposicion del
art. 16 de la Directiva 2006/21/CE.

0 Art. 49.1 LPACAP: «La nulidad o anulabilidad de un acto no implicara la de los sucesivos en el
procedimiento que sean independientes del primerox.
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pronuncia la STSJ de Navarra, de 28 de junio de 2018 (rec. 113/2017), que desestima
un recurso interpuesto contra la declaracion de oficio de nulidad de una resolucién por
la que se concedia una prorroga de una concesion minera, al haberse omitido el trdmite
de participacion publica respecto al plan de restauracion. El recurso se desestima con
fundamento en que no puede aprobarse un plan de restauracion sin el previo de tramite
de participacion e informacion publica, por lo que la ausencia de dicho tramite comporta
la omisién de un trdmite esencial que determina la nulidad de pleno derecho de la
resolucion por la que se concedia la prorroga de la concesion. Ademas, el TSJ afiade
que «no puede declararse solamente la nulidad de pleno derecho del plan
de restauracion y mantener la validez de la autorizacion medioambiental, ni de la
prorroga de la concesion, toda vez que el articulo 5.2 del Real Decreto 975/2009, de 12
de junio, establece que "la autorizacion del plan de restauracion se hara conjuntamente
con el otorgamiento del permiso de investigacion, la autorizacion o la concesion de

explotacion, y tendra la consideracion de condicion especial del titulo minero...»*".

1.3. La resolucidn del procedimiento de autorizacion del plan de restauracion

El articulo 5.1 RD 975/2009 establece que la autoridad competente en mineria**® podra
autorizar, exigir ampliaciones o introducir modificaciones en el plan de restauracion
presentado, «previo informe de la autoridad ambiental competente». Ademas, sefiala
que «podran solicitarse, en su caso, informes a otros 6rganos de la Administracion que
se consideren necesarios», si bien, cuando existan riesgos para la salud humana, «sera
preceptivo el informe de la autoridad sanitaria competente». Por tanto, del contenido de
este precepto se infiere que el previo informe de la autoridad ambiental competente sera
obligatorio en todo caso, mientras que el de las autoridades sanitarias solo lo sera

cuando existan riesgos para la salud humana.*

“LE) 3,

2 En Galicia, segln el art. 16 LOMG, el érgano minero competente para autorizar el plan de restauracién
serd la persona titular de la consejeria competente en materia de minas de la Comunidad Auténoma de
Galicia.

98 Segin ZAMORA ROSELLO, Maria Remedios (2012). “Los residuos generados por la industria
extractiva. Virtudes y deficiencias del marco regulador”. Revista Vasca de Administracién Pablica, n ©
94, pp. 296-297, «esta discriminacion del informe de la autoridad sanitaria contradice los principios
basicos que se enuncian en la norma espafiola y expresamente se reconocen para el plan de restauracion,
puesto que a lo largo de todo el texto se equiparan los riesgos sobre la salud y ambientales. Desligar las
posibles afecciones sobre el medio ambiente de sus consecuencias sobre la salud humana parece obviar la
inexorable relacién entre la salud y el entorno ambiental, y la imposibilidad de escindir estos dos
términos. Incluso seria oportuno que en un solo informe se pudiera atender a esta doble perspectiva
ambiental y sanitaria, de forma que los tramites no se dilataran; este informe Gnico y conjunto exigiria la
participacion de las autoridades competentes en materia sanitaria y ambiental, y también permitiria la
redaccion de propuestas coordinadas».
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Para proceder a la autorizacion del plan de restauracion, la entidad competente debe
valorar si la entidad explotadora cumple todos los requisitos pertinentes del RD
975/2009** y, en particular, «debera comprobar que la gestion de los residuos mineros
no entra en conflicto ni interfiere de ninguna otra manera con la aplicacion del plan o
los planes de gestion de residuos a que hace referencia la Ley 10/1998, de 21 de abril,

de Residuos»*®.,

En lo referente al contenido de la autorizacion, ésta incluira la autorizacién del plan de
gestion de residuos, asi como la de inicio de actividad o construccion de las
instalaciones de residuos mineros. Ademas, debera indicar de forma clara la categoria
con la que se corresponden las instalaciones de residuos, y para ello debera tener en
cuenta tanto la propuesta que se haga por la entidad explotadora (que, como ya vimos,
debe figurar en la solicitud de autorizacion), asi como los criterios que se establecen en

el anexo 11.4%

Por otra parte, el articulo 8 RD 975/2009 establece un supuesto particular de
autorizacion, aplicable «cuando razones geoldgicas, geomorfoldgicas o
medioambientales aconsejen la realizacion de un plan de restauracion conjunto para
aprovechamientos de recursos minerales realizados por entidades explotadoras
distintas». En estos casos, «la Administracion podra imponer la creacion de un coto
minero de acuerdo con la Ley de Minas y su Reglamento» y «el consorcio
correspondiente determinara las obligaciones de cada titular en la ejecucion del plan de

restauracion».

En cuanto al momento de la autorizacion del plan de restauracion, segun el articulo 5.2
RD 975/2009, «se hara conjuntamente con el otorgamiento del permiso de
investigacion, la autorizacién o la concesion de explotacion, y tendra la consideracion

de condicion especial de dicho titulo minero. No podran otorgarse éstos si a través del

% Nétese la importancia de la entidad explotadora, frente a la titular del derecho minero, para autorizar el
plan de restauracion.

5 Ahora, Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados.

% E| anexo 11 determina los criterios a tener en cuenta para clasificar una instalacién de residuos mineros
como de categoria A, teniendo en cuenta una evaluacion del riesgo, si contiene residuos, sustancias o
preparados peligrosos por encima de un umbral determinado. Como se sefiala en el apartado 2° de este
anexo, esta clasificacion «podré verse modificada como consecuencia de los criterios de clasificacion que,
al amparo de lo previsto en el articulo 22.1.g) de la Directiva 2006/21/CE, se establezcan por la Comision
Europea y que seran de directa aplicacion en nuestro ordenamiento». Por ello, en la actualidad, habra de
tenerse en cuenta la Decision 2009/337/CE de la Comisidn, de 20 de abril de 2009, relativa a la definicion
de los criterios de clasificacion aplicables a las instalaciones de residuos con arreglo al anexo Il de la
Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la gestion de los residuos de industrias
extractivas [DO L 102 de 22.4.2009, pp. 7-11].
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plan de restauracion no queda debidamente asegurada la rehabilitacion del medio
natural afectado tanto por las labores mineras como por sus servicios e instalaciones
anejas». Al respecto, la STS de 17 de mayo de 1999 (rec. 11894/1991) indica que la
legislacion minera «no permite que la Administracion otorgue concesiones de
explotacion sin la previa aprobacion de los planes de restauracion, cuando estos sean
necesarios».**” Por su parte, la STS de 29 de septiembre de 2010 (rec. 5191/2008) se
pronuncia en contra del otorgamiento de una concesion sometida a la condicion de que
se presentase un plan de restauracion, pues esta solucion es «la que se deriva de la
inmediata y logica aplicacion de las normas reglamentarias que regulan la materia» y la

que «mejor protege las exigencias de seguridad juridica...».*®

Por ultimo, cabe preguntarse si la autorizacion del plan de restauracion puede
entenderse concedida por silencio positivo*®. Para resolver esta cuestion, traeremos de
nuevo a colacion la STSJ de Galicia, de 24 de octubre de 2018 (rec. 7382/2014). Esta
sentencia, si bien resuelve sobre la solicitud de estimacion por silencio de un proyecto
de explotacién, entendemos que sienta determinados criterios perfectamente
extrapolables a la autorizacion del plan de restauracion, pues la autorizacion de un
proyecto de explotacion y el plan de restauracion son actos administrativos
estrechamente vinculados, dado que no podra aprobarse un proyecto minero sin haberse
previamente autorizado un plan de restauracion. Esta sentencia analiza si resulta de
aplicacion la Ley 17/2009, de libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio,
que transpone la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre, a relativa a los servicios
del mercado interior, a la actividad extractiva y, tras remitirse al concepto de
«servicios» que se contienen en los arts. 3.1 de la Ley 17/2009, 4.1 de la Directiva de

servicios, y 57 TFUE, concluye que ésta no supone una prestacion de servicios a favor

“TRJ 8.

“%8 £ 8. En el mismo sentido se pronuncia la STS de 27 de enero de 2013 (rec. 599/2005).

9 QUINTANA LOPEZ, Tomés (2013). Concesion de minas.., p. 49 [nota a pie n.° 54], se pronuncia
respecto a los efectos del silencio administrativo en relacién a las concesiones mineras, sefialando que su
sentido negativo no alcanza «a la falta de resolucion a la falta de resolucion expresa de cualesquiera otro
procedimientos posteriores a la concesion». En la misma obra, p. 77 [nota a pie n. ° 98], considera que, en
relacion a las transmisiones de concesiones, dado que suponen la transferencia de facultades relativas al
dominio publico, la falta de resolucion debe tener efectos desestimatorios. Sobre el sentido negativo del
silencio, en relacion a una autorizacion de paralizacion de la actividad extractiva, se pronuncia la STS de
1 de marzo de 2006 (rec. 6512/2003). De acuerdo con esta sentencia, «resulta patente que las resoluciones
administrativas que resuelven los expedientes en materia de solicitudes de suspension de los trabajos de
explotacion de recursos mineros, no sélo afectan a intereses econdmicos privados, por lo que resulta
inexcusable la intervencion de la Administracion para tutelar bienes e intereses constitucionales [...] y la
defensa y restauracion del medio ambiente...» [FJ 4].
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de terceros.>®Teniendo esto en cuenta, el TSJ concluye que no le resultan de aplicacion
las normas invocadas por la demandante sobre el libre acceso a las actividades de
servicios, rechazando la posibilidad de que el proyecto se pudiese entender aprobado

por silencio administrativo.>®*

Segun nuestra opinion, la misma conclusion es predicable respecto a la autorizacion del
plan de restauracion, no pudiendo entenderse autorizado por silencio positivo, con
fundamento en los siguientes motivos: si la autorizacion previa del plan de restauracion
es condicion del otorgamiento de derechos mineros y respecto a éstos no cabe el
silencio administrativo positivo, tampoco seria aplicable respecto a la autorizacion del
plan de restauracion, pues estan inextricablemente relacionados; Y, ademas, tampoco
seria posible en virtud del articulo 24 de la LPACAP, que impide que se puedan
entender estimados por silencio positivo los procedimientos iniciados a solicitud del
interesado, cuando esto tuviera como consecuencia «gue se transfirieran al solicitante o
a terceros facultades relativas al dominio publico o al servicio publico», o «impliquen el

ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente».
2. Revisidn y modificacion del plan de restauracion

De conformidad con el articulo 7 RD 975/2009, «el plan de restauracion debera

revisarse cada cinco afios por parte de la entidad explotadora»®.

Nada mas se
especifica respecto a este tramite de revision, por lo que consideramos que seria
necesario que la normativa autonémica procediese a su desarrollo, de cara a garantizar
la seguridad juridica y la permanente actualizacion de las condiciones del plan de

restauracion®®,

%00 E] TSJ se remite a la Comunicacion de la Comisién Europea sobre la implantacion de la Directiva
Servicios, de 8 de junio de 2012, que «excluye explicitamente las actividades manufactureras, agricolas,
pesqueras y mineras del ambito de aplicacion de la citada Directiva 2006/123/CE14, al no considerarlas
dentro del "sector servicios"». Y, asimismo, sefiala que «el Instituto Nacional de Estadistica (INE) con
relacion a la vigente Clasificacion Nacional de Actividades Econémicas (CNAE) distingue de las demas
actividades (y entre ellas, de los "servicios") las llamadas "actividades de transformacion fisica y/o
mecénica de materiales, sustancias 0 componentes en nuevos productos”. Dentro de ellas se hallan la
goglricultura, la silvicultura, la pesca, la mineria y las industrias manufactureras».
FJ 13.

%2 QUINTANA LOPEZ, Tomés (2013). Concesién de minas...p. 201 indica que el art. 7, cuando se
refiere a que la entidad explotadora debera revisar el plan de explotacion, «deberia precisar que en
realidad lo que podra hacer es promover una revision, la cual, l6gicamente, habra de ser autorizada por el
organo administrativo competente».

503 Asi, por ejemplo, el art. 63 de la Ley 20/2009, de 4 de diciembre, de prevencién y control ambiental de
las actividades de Catalufia establece, respecto a la revision periddica de las autorizaciones y licencias
ambientales, los plazos en los que debera presentarse la solicitud de revisién, la documentacion que debe
acompafarse a la solicitud, la prevision de plazos para la resolucion del expediente, y las consecuencias
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Por otra parte, la Administracion debera revisar las condiciones de autorizacion del plan
de gestion de residuos cada cinco afios y, cuando fuese necesario, en funcion de si
concurre alguna de las siguientes circunstancias [art. 5.5 RD 975/2009]:

«a) Haya cambios sustanciales que afecten a su contenido, en especial a la
caracterizacion de residuos mineros y a la explotacion u operacion de las

instalaciones de residuos mineros.

b) Los resultados del control de las instalaciones de residuos mineros
proporcionados por la entidad explotadora segun el articulo 32 asi lo
recomienden, o bien lo recomiende el resultado de las inspecciones realizadas por

la autoridad competente, segln lo dispuesto en el articulo 44.

c) Cuando la informacién sobre cambios sustanciales en las mejores técnicas

disponibles asi lo recomiende.»

En cuanto a la modificacion del plan de restauracion, debera tener lugar «si se han
producido cambios sustanciales que afecten a lo previsto en él, incluidos cambios en el
uso final del suelo una vez se concluya el aprovechamiento». Estas modificaciones
deberdn comunicarse por parte de la entidad explotadora a la autoridad minera, que
deberd autorizarlas [art. 7 RD 975/2009]. No especifica el RD 975/2009 cuando
estamos ante una modificacion sustancial de un plan de restauracion, apuntando
Unicamente a los cambios en los usos finales del suelo como supuestos que motivarian
una modificacion sustancial, lo que consideramos que deberia ser objeto de mayor

detalle, para incrementar la seguridad juridica®®.

En la jurisprudencia si podemos encontrar algunos ejemplos que ayudan a clarificar la
cuestion y, en tal sentido, la STSJ de Andalucia, de 28 de noviembre de 2018 (rec.
885/2016), consideré no sustancial la modificacion instada por el titular de una
explotacion que solicité un cambio en el plan de restauracion a consecuencia de la falta

de consecucion de los resultados esperados con las labores de reforestacion, a fin de

de la revisién, excluyendo la posibilidad de que un cambio en las condiciones inicialmente impuestas
pueda generar algun tipo de derecho indemnizatorio a favor del titular de la actividad.

04 El articulo 3.7.n) del RD 975/2009 define el concepto de cambio sustancial como todo aquel que se
produzca «en la estructura o el funcionamiento de una instalacion de residuos mineros que, a juicio de la
autoridad competente, pueda tener importantes efectos negativos para la salud de las personas o para el
medio ambiente». Sin embargo, esta definicion Gnicamente abarca a las instalaciones de residuos
mineros, por lo que seria deseable un mayor desarrollo para clarificar cuando una modificacion de un plan
de restauracion se trata de una modificacion sustancial, pues ello incrementaria la seguridad juridica.
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introducir mejoras técnicas que permitiesen una mejor consecucion de los objetivos

perseguidos.

Como ejemplo de modificacién sustancial, encontramos el supuesto resuelto por la
STSJ de Andalucia, de 11 de abril de 2017 (rec. 104/2016), que confirma la resolucion
administrativa por la que se requeria a un titular de la explotacién para que procediese a
la readaptacion del plan de restauracién, al haberse producido avances en terrenos no
comprendidos en el plan de restauracion. A criterio del TSJ, los avances no

1°% en las

contemplados en el plan de restauracion constituian una modificacion esencia
limitaciones impuestas por el proyecto, y, por tanto, hacian necesaria la readaptacion del

plan de restauracion a la situacion real de la explotacion mediante su modificacion.>®

Cabe destacar que las modificaciones sustanciales de los planes de restauracion también
deben someterse a participacion publica. Asi, segun el articulo 6.4 RD 975/2009, «el
tramite de informacion publica sera preceptivo cuando se modifiquen las condiciones de
la autorizacion del plan de restauracion, y, en particular, las relativas a la instalacion o al
plan de gestion de residuos, de acuerdo con el articulo 5.5». Por tanto, la participacion
publica tendra lugar cuando se modifiquen las condiciones de la autorizacion del plan
de restauracion (lo que solo tendra lugar ante cambios sustanciales) y, cuando, a resultas
de una revisién de las condiciones del plan de gestion de residuos, en los supuestos del
articulo 5.5 RD 975/2009, se derive la necesidad de su modificacion.

5y 4,

506 También resulta especialmente interesante la STSJ de Madrid, de 29 de junio de 2010 (rec. 154/2008),
que resuelve un recurso interpuesto por los propietarios de los terrenos en los que existian unas
concesiones activas de explotaciones mineras. Estos solicitaban, entre otros aspectos, que se condenase a
la administracién a que modificase el plan de restauracion del espacio afectado por las actividades
mineras que se realizaban en los terrenos de su propiedad, en el sentido de que los trabajos
de restauracion a desarrollar dejasen apto el terreno para su posterior urbanizacion, y no para fines
agricolas, como se contemplaba en el plan de restauracion. La pretension se fundamentaba en que habia
variado la calificacion urbanistica de los terrenos. La Administracion habia resuelto que los solicitantes
no estaban legitimados, pues los Unicos que podian instar la modificacion del plan de restauracién eran
los titulares de los derechos mineros. Sin embargo, el TSJ determind que los propietarios de los terrenos
si estarian legitimados para instar la modificacion, pues tendrian la condicion de interesados en tanto que
titulares de derechos o intereses legitimos sobre los terrenos en los que se asientan las explotaciones
mineras. Sefiala el TSJ que «en principio, disponen de interés en ello por cuanto estas peticiones tienden a
preservar el estado del terreno o incluso a mejorarlo con vistas a la construccion». Ademas, indica que la
Administracion Publica puede proceder a la modificacion del plan de restauracion para «salvaguardar de
oficio los intereses protegidos mediante el Plan de Restauracion cuando éste se revela manifiestamente
inadecuado por causas sobrevenidas» pues «esa modificacion puede obedecer no a intereses meramente
privados de indole econémica [...] sino a otros superiores de caracter publico vinculados a la proteccion
del medio ambiente o a la racional explotacion de los recursos minerales» [FJ 3].
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3. La constitucion de garantias para el aseguramiento del cumplimiento del plan

de restauracion

Segln la STC 45/2015, de 5 de marzo®”’, las garantias financieras o equivalentes «estan
destinadas a cubrir el coste de la rehabilitacion y a asegurar que el titular de la
investigacion y aprovechamiento de recursos minerales afronte integra y eficazmente su

responsabilidad medioambiental»*®.

Su funcion es disuasoria 0 preventiva «de
conductas potencialmente nocivas para el entorno y la biodiversidad [...] o de dafios
medioambientales», en consonancia con el principio de que «quien contamina paga.
Afade el TC que «desarrollan claramente una de las lineas maestras de la politica actual
en esta materia: tratan de responsabilizar directamente a la industria, que no ha
internalizado historicamente el coste social de los efectos contaminantes de sus
actividades productivas, endosandolo a la sociedad y a las generaciones futuras». Por
ello, considera que las garantias establecidas por el RD 975/2009, deben considerarse

basicas.>®

A continuacion, analizaremos las garantias que, como minimo exigible, en atencion a su
caracter de normativa basica, vienen impuestas por el RD 975/2009, las especialidades
que en materia de garantias se establecen por parte de la legislacion aplicable en
Galicia, y, por ultimo, nos aproximaremos a las garantias que resultan exigibles a las
instalaciones de residuos mineros en virtud de la legislacibn en materia de
responsabilidad ambiental pues, como sefiala la referida STC, las garantias exigibles en
virtud del RD 975/2009 estan «estrechamente vinculadas» a la Ley 26/2007, de 23 de

octubre, de responsabilidad medioambiental.*°

3.1. Segun el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre gestiéon de los residuos
de las industrias extractivas y de proteccion y rehabilitacion del espacio

afectado por actividades mineras.

Como ya sefialamos, no podran otorgarse derechos mineros sin tener autorizado un plan
de restauracion, y, una vez autorizado el plan de restauracion y otorgados los derechos
mineros, no podran iniciarse los trabajos sin haberse constituido las garantias

financieras o equivalentes que aseguren el cumplimiento del plan de restauracién [art.

507 Esta sentencia resultd analizada en el capitulo 2, al hilo del estudio de la distribucién de competencias
en materia rehabilitacion de espacios afectados por actividades extractivas.
508

FJ6,e).
%09 Ademés, el TC considera que su finalidad es eminentemente ambiental y que, por tanto, el titulo
competencial para valorar su constitucionalidad seria el del art.149.1.23 CE.
510

FJ6,e).
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4.2 RD 975/2009]. Con ello se garantiza la disponibilidad de fondos para que, en caso
de incumplimiento del plan de restauracion autorizado, la autoridad competente pueda
hacer efectiva la garantia financiera o equivalente correspondiente y proceder a las
labores de rehabilitacion del terreno afectado por la actividad minera [art. 41.5 RD
975/2009].

Esta norma reglamentaria obliga a la entidad explotadora a constituir dos garantias
financieras o equivalentes para asegurar el cumplimiento del plan de restauracion
autorizado, cuya regulacion se contiene en los arts. 42 y 43 RD 975/2009, con caracter
principal. No obstante, en el articulo 41 RD 975/2009 se contienen determinados

aspectos comunes a ambas garantfas,”™ y que consisten en los siguientes:

a) En caso de que estemos ante un permiso de investigacion, la garantia debe
adaptarse a sus condiciones especificas.>*?

b) Las garantias financieras o equivalentes «seran determinadas por la autoridad
competente, de forma independiente, siguiendo los criterios del anexo IV».°*3

c) Sus formas de constitucion «podrén ser, entre otras, depositos en entidades
financieras, bonos y avales emitidos por entidades bancarias y contratos de
seguros que cubran la responsabilidad civil de la entidad explotadora derivada

del incumplimiento de lo dispuesto en el plan de restauracién autorizado».”*

3.1.1. Garantia para la rehabilitacion del espacio natural afectado por la
explotacidon, preparacion, concentracion y beneficio de recursos

minerales

Conforme al articulo 42.1 RD 975/2009, esta garantia estd destinada a asegurar que la
entidad explotadora haga frente a las obligaciones derivadas de la autorizacion del plan
de restauracién en lo que respecta a la rehabilitacion del espacio natural afectado por la

explotacion, preparacion, concentracion y beneficio de los recursos minerales.

511 También es comln a ambas garantias la posibilidad contemplada en la disposicién adicional 62 RD
975/2009, segln la cual «se reconoceran las garantias financieras equivalentes a las previstas en este real
decreto, de que dispongan las entidades explotadoras previstas en esta norma establecidas en otros
Estados miembros de la Unidn Europeax.

>12 Art. 41.1, pérrafo 2°, RD 975/20009.

13 Art. 41.2 RD 975/2009. Como sefialamos en el apartado 1.1 de este capitulo, el solicitante del titulo
minero, en la solicitud de autorizacion del plan de restauracion, debe incluir una proposicién de garantia
financiera o equivalente. Segun el anexo 1V, «las garantias financieras e inspecciones a las que se refiere
este anexo se ajustaran a las establecidas en las guias o directrices técnicas aprobadas por la Comision
Europea, con arreglo a lo previsto en el articulo 22.1.c) y d) de la Directiva 2006/21/CE y que seran de
directa aplicacion en nuestro ordenamiento».

* Art. 41.3 RD 975/2009.
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Serd exigida por la autoridad competente «antes del comienzo de cualquier actividad de

laboreo», y para el calculo de su importe®®

se debera tener en cuenta «el impacto
ambiental de las labores mineras y el uso futuro de los terrenos a rehabilitar», debiendo
garantizarse que, llegado el caso, esta garantia financiera sea suficiente para cubrir el

coste de rehabilitacién por un tercero independiente.>®

La constitucion de esta garantia resulta exigible a las entidades explotadoras que entren
dentro del dmbito de aplicacién del RD 975/2009. Y también resulta aplicable esta

exigencia a los titulares de aprovechamiento activos®' a la fecha de entrada en vigor del

>1> Respecto a las garantias exigidas legalmente, en VALLADARES, Fernando, GIL, Paula; FORNER,
Alicia. (coord.) (2017). Bases cientifico-técnicas..., cit. p. 240, se sefiala que las cuantias de las fianzas y
avales en ocasiones se aducen como limitantes para los objetivos de la restauracion, pues se fijan en
funcion de la superficie de la concesion y su importe resultaria excesivo. Por ello, se sefiala que
«depositar avales tnicamente por la superficie en explotacién, y no por toda la concesidn, podria ser una
medida favorable para las empresas, que permitiria disponer de mas recursos econdmicos para la
restauracion». Sin embargo, a nuestro juicio, una correcta aplicacion del art. 42.3 RD 975/2009 que
impone que las garantias deberan revisarse en funcion de las superficies afectadas ya permitiria salvar
este inconveniente, pues las superficies afectadas no tienen por qué coincidir con la superficie total que
abarque el titulo minero.

516 Respecto al calculo de esta garantia se pronuncia la STS de 20 de septiembre de 2018 (rec.
4396/2017), que resuelve sobre si se permite la inclusién del IVA en la cuantificacion de las garantias que
han de prestarse para la restauracion del medio natural afectado por aprovechamientos minero. Segln esta
STS, «la restauracién del territorio, se ha convertido en una prioridad que ha de tenerse presente desde
antes del inicio de la actividad, siendo un medio para evitar o reducir los dafios sobre la salud de las
personas y el medio ambiente, y una oportunidad para dotar de una segunda vida al espacio afectado por
la actividad extractiva. Los riesgos intrinsecos a las actividades extractivas obligan a la adopcion de todo
tipo de medidas para la prevencion y la reparacién de los dafios que se puedan ocasionar, y entre ellas, y
por lo que al supuesto se refiere, a la constitucién de garantias financieras que aseguren la existencia de
los necesarios fondos econémicos disponibles para la rehabilitacion de los terrenos en el caso de que la
autoridad competente deba asumir las labores de rehabilitacion (art. 41.4 R.D 975/2009). Por ello esta
garantia debe cubrir el coste de estas labores con independencia de las diversas formas o medios posibles
para la Administracion de llevar a cabo la ejecucion las mismas, pues no es el momento de constitucion
de la garantia el momento en el que se va a decidir y resolver cdmo se van a llevar a cabo y por quién,
decision que se adoptara en el futuro y en funcién de las circunstancias que concurran en ese
momento...». Por ello, el TS concluye que «aunque la normativa no se refiera especificamente a la
inclusion del 1VA para calcular el importe de la garantia, tampoco lo excluye, pues, en definitiva se trata
de garantizar que, llegado el caso, la Autoridad competente cuente con medios econémicos suficientes
para afrontar unas obras que, en principio, esta obligada a llevar a cabo la empresa explotadora de los
recursos mineros» [FJ 5]. A juicio del TS, en el momento de la fijacién de la cuantia de la garantia, la
Administracion tiene que contemplar «todos los posibles medios de ejecucion de los trabajos y
fundamentalmente la suficiencia econémica de la garantia para poder afrontarlos, suficiencia en la que
habra de incluirse el IVA para el supuesto de la encomienda de los trabajos a terceros, hipétesis que
contempla la propia legislacion minera». Por ello, declara como doctrina jurisprudencial «que se permite
la inclusién del IVA en la cuantificacién de las garantias que han de prestarse para la restauracion del
medio natural afectado por aprovechamientos mineros» [FJ 10].

57 Esta prevision se contiene en la disposicién transitoria 32 RD 975/2009, y, como vemos, hace
referencia a los titulares de aprovechamientos activos. Sin embargo, debe tenerse que, segun el art. 41 RD
975/2009, las garantias financieras se constituiran por la entidad explotadora, y, por su parte, el art. 42.5
se refiere expresamente a la entidad explotadora como aquélla que puede exigir su devolucion finalizada
la ejecucion del plan de restauracion. Por tanto, entendemos que este articulo deberia haberse remitido a
las entidades explotadoras, y no a los titulares de aprovechamientos activos.
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RD 975/2009, que deberian haber cumplido con la obligacion de constituir esta garantia

financiera antes del 1 de enero de 2010.

En cuanto a su revision, deberd efectuarse con carécter anual, en funcién del avance de
la rehabilitacion y de las superficies afectadas, teniendo en cuenta lo dispuesto por los
planes de labores y las fases en que se haya planificado la rehabilitacion.

Por lo que se refiere a la vigencia de la garantia financiera®'®

, la entidad explotadora
podra solicitar su liberacion «una vez finalizada la ejecucion del plan de restauracion en
lo relativo a la explotacion, preparacion, concentracion y beneficio de recursos
minerales».”® Esto es, una vez se hayan rehabilitado los espacios afectados por estas
actividades. Cabe destacar que el RD 975/2009 no establece ninguna prevision acerca
de cémo ha de acreditarse esta circunstancia, en particular, si es preciso efectuar alguna
inspeccion in situ, y tampoco se establece un plazo de garantia para comprobar la

efectividad de las medidas adoptadas.®®

518 E| art. 42.4 Gnicamente se refiere a la liberacién de la garantia financiera, sin hacer alusién a las
garantias equivalentes, como por ejemplo, la constitucién de un seguro de responsabilidad civil. Segun
nuestra interpretacion, es un olvido del legislador, no pudiendo exigirse, al menos en virtud del RD
975/2009, que la garantia equivalente se prolongue temporalmente més alla que la garantia financiera. En
cambio, el art. 43, en relacion a la garantia relativa a la gestion de residuos y rehabilitacion del espacio
afectado por las instalaciones de residuos si se refiere a las garantias financieras o equivalentes.

*19 Art. 42.4 RD 975/2009.

520 Sj bien es cierto que el RD 975/2009 contempla una importante prevision para mantener al titular
minero vinculado al deber de restauracion, pues de acuerdo con el art. 5.7 «en el caso de cese de las
labores por parte de la entidad explotadora por agotamiento del recurso, renuncia al titulo minero o
cualquier causa, la autoridad competente no aceptara la renuncia ni autorizara la caducidad del titulo o el
cese del laboreo en tanto no se haya procedido a ejecutar el plan de restauracion autorizado en lo que
corresponda, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 3.3, 42 y 43». QUINTANA LOPEZ, Tomas
(2013). Concesion de minas...cit. p. 203, apunta que con este precepto «parece que se pretende que la
entidad explotadora continde vinculada con la Administracion mediante el titulo habilitante» hasta que
«se haya ejecutado el plan de restauracion». A nuestro parecer, en realidad, a quien vincula esta clausula
es al titular minero, y no a la entidad explotadora. No obstante, si resulta relevante a los efectos de
mantener viva la accion para exigir el cumplimiento del plan de restauracion. Si se declarase caducado el
titulo, las posibilidades de que la titular minera respondiese de una deficiente ejecucion del plan de
restauracion estarian circunscritas al plazo de prescripcion que se establece con caracter general en el art.
1964.2 del Cdadigo Civil, de 5 afios. En tal sentido se pronuncia la STSJ de la Regién de Murcia, de 22 de
junio de 2018 (rec. 345/2015), segun la cual «ciertamente la normativa minera no establece plazo
especifico de prescripcién para el cumplimiento de las obligaciones de presentacion de proyecto de
abandono de labores y adopcién de las medidas de restauracion y seguridad sobre las instalaciones
mineras, por lo que habria que acudirse al articulo 1964.2 del Cddigo Civil (modificado por la Ley
42/2015), que establece un plazo de cinco afios para las acciones personales que no tengan plazo especial,
pero desde que pueda exigirse el cumplimiento de la obligacién, y en las obligaciones continuadas de
hacer o no hacer, el plazo comenzara cada vez que se incumpla. Con arreglo a ello el dies a quo no puede
ser la fecha de la escritura de transmision de los derechos a Portman Golf, ante su ineficacia por falta de
autorizacion administrativa, sino la de 24 de septiembre de 2014, fecha de declaracion de caducidad por
la resolucidn arriba resefiada» [FJ 13]. Por tanto, mientras se mantenga vigente el titulo minero, estaremos
ante una obligacion de tracto sucesivo y la prescripcion no operaria, pero en cuanto se extinga el titulo
minero, las obligaciones de restauracién Unicamente seran exigibles durante el plazo general de cinco
afios.
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Por otra parte, para comprender mejor cuando se produce la liberacion de esta garantia
financiera, es preciso poner en relacion el momento de la finalizacion de la ejecucion
del plan de restauracion, con el momento del abandono definitivo de las labores de

aprovechamiento, contemplado en el articulo 15 RD 975/2009°%

, pues no son
coincidentes, a pesar de que en el articulo 2.1 RD 975/2009 se incluye la rehabilitacion
como una actividad integrante del propio aprovechamiento. La logica llevaria a pensar
que el momento de abandono definitivo de las labores de aprovechamiento conllevaria
la de todas las actividades que integran este concepto segin el RD 975/2009, pero,
como veremos, esto no es asi. En tal sentido, el articulo 15 dispone que «al finalizar el
aprovechamiento, cuando la entidad explotadora deba proceder a la rehabilitacion y
abandono definitivos de la explotacién, presentara para su autorizacion ante la autoridad
competente en materia de seguridad minera, un proyecto de abandono definitivo de
labores en el que se justificardn las medidas adoptadas y a adoptar para garantizar la
seguridad de las personas y bienes». Una vez autorizado el proyecto de abandono
definitivo, se realizardn los trabajos pertinentes para garantizar la seguridad de las
personas Yy bienes, y si, tras las inspecciones oportunas a realizar por la autoridad
competente, se estima que la seguridad esta garantizada, se autorizard el abandono
definitivo de las labores de aprovechamiento. Esto supone que el momento de la
liberacion de las garantias no tiene por qué coincidir con el abandono definitivo de las
labores de aprovechamiento, pues para obtener la liberacidon de las garantias habra de
acreditarse que efectivamente se ha procedido a la rehabilitacion del espacio afectado, y
no simplemente que se ha garantizado la seguridad de bienes y personas, que, en
cambio, es el requisito exigido para el abandono definitivo de las labores de
aprovechamiento. Por tanto, el abandono definitivo de las labores de aprovechamiento
no incluye la actividad de rehabilitacibn como parte integrante de estas labores, en

contraposicion a lo dispuesto en el articulo 2.1 RD 975/2009.

521 E| aprovechamiento engloba el «conjunto de actividades destinadas a la explotacién, preparacion,
concentracion o beneficio de un recurso mineral, e incluye también las labores de rehabilitacion del
espacio natural afectado» [art. 2.1, parrafo tercero, RD 975/2009].
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3.1.2. Garantia para el cumplimiento de las condiciones impuestas en la
autorizacion del plan de restauracion para la gestion y la
rehabilitacion del espacio natural afectado por las instalaciones de

residuos mineros

Esta garantia se regula en el articulo 43 RD 975/2009 y esta destinada a asegurar que la
entidad explotadora pueda hacer frente a todas las obligaciones derivadas del
cumplimiento del plan de restauracion en lo relativo a la gestion de residuos mineros y

rehabilitacion del espacio natural afectado por las instalaciones de residuos mineros.

La autoridad competente exigira su constitucion antes del comienzo de «cualquier
actividad de acumulacion o deposito de residuos mineros», y su cuantia se calculara
«teniendo en cuenta la repercusion ambiental probable de las instalaciones de residuos,
en particular la categoria de las instalaciones, las caracteristicas de los residuos y el uso
futuro de los terrenos rehabilitados»°?2. Ademas, para efectuar este calculo debera
tenerse en cuenta que su cuantia deberd ser suficiente para que, «de ser necesario,
terceros independientes y debidamente cualificados puedan evaluar y efectuar cualquier

trabajo de rehabilitacion»°=.

Segun la disposicion transitoria 12 RD 975/2009, la obligacion de constituir esta
garantia financiera es aplicable a todas las explotaciones mineras que tengan
instalaciones de residuos en funcionamiento, independientemente de cuando iniciaron la
explotacion, si bien aquéllas que ya vinieran siendo explotadas a 1 de mayo de 2008
tendrian de plazo para proceder a su constitucién hasta el 1 de mayo de 2014.°%*En
cambio, no deberan constituirla aquellas explotaciones que produzcan los siguientes
residuos, salvo que se depositen en una instalacion de categoria A:

522 E] anexo 1V RD 975/2009 dispone que «las garantias financieras e inspecciones a las que se refiere
este anexo se ajustaran a las establecidas en las guias o directrices técnicas aprobadas por la Comision
Europea, con arreglo a lo previsto en el articulo 22.1.c) y d) de la Directiva 2006/21/CE y que seran de
directa aplicacion en nuestro ordenamiento». Dado que la Directiva Gnicamente se refiere a los residuos
mineros, y no a la rehabilitacion del espacio afectado en general, en realidad, este anexo se refiere
Unicamente a la garantia del art. 43, aunque no lo especifique expresamente. Sentando lo anterior, para el
calculo de esta garantia debera tenerse en cuenta lo dispuesto por la Decisién 2009/335/CE de la
Comisidn, de 20 de abril de 2009, por la que se establecen las directrices técnicas para la constitucion de
la garantia financiera prevista en la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
gestion de los residuos de industrias extractivas.

>2 También resultaré de aplicacion lo dispuesto en la STS de 20 de septiembre de 2018 (rec. 4396/2017),
a la que en el subapartado anterior hemos hecho referencia, en relacién a la inclusion de la partida de IVA
para el célculo de la garantia.

>24 Salvo que, conforme a la disposicion transitoria 12, apartado 3, RD 975/2009: «a) Hayan dejado de
aceptar residuos mineros antes del 1 de mayo de 2006; b) Estén ultimando los procedimientos de clausura
de conformidad con la anterior legislacion vigente; c) Vayan a quedar definitivamente clausuradas a 31 de
diciembre de 2010».
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«a) Residuos mineros inertes, residuos mineros no inertes no peligrosos y suelo no
contaminado procedentes de la investigacién y aprovechamiento de recursos

minerales.
b) Residuos mineros procedentes de la investigacion y aprovechamiento de turba.

¢) Residuos mineros no peligrosos procedentes de la investigacion de recursos
minerales, excepto cuando se trate de la investigacion de evaporitas distintas del
yeso y anhidrita.»**

Por otra parte, esta garantia se revisara periodicamente, en funcion de los trabajos que
sea necesario realizar en los terrenos afectados por las instalaciones de residuos en

virtud del plan de restauracion autorizado.>%

Respecto a su vigencia, el articulo 43.4 dispone que «[l]a entidad explotadora, una vez
autorizado el cierre y clausura de las instalaciones de residuos mineros, de acuerdo con
los articulos 33 y 34, solicitarad a la autoridad competente, por escrito, la liberacion de
las condiciones impuestas por la garantia financiera o equivalente asociada a este
concepto, a excepcion, si procede, de las referentes al mantenimiento y control posterior

a la clausura de la instalacién de residuos mineros».

De acuerdo con lo anterior, para comprender cuando habran de ser restituidas las
garantias, debemos diferenciar el momento de la clausura y cierre de las instalaciones de
residuos mineros [arts. 33 y 34 RD 975/2009], del momento en el que finaliza la fase de
mantenimiento y control posterior a la clausura de las instalaciones de residuos mineros
[art. 35 RD 975/2009]. Para poder autorizarse la clausura y cierre debe presentarse un
proyecto definitivo de cierre y clausura, la autoridad competente debe haber realizado
en el plazo de un afio una inspeccion final in situ y comprobado los informes
presentados por la entidad explotadora, y un organismo de control®?’ debe haber
certificado que se ha procedido a la rehabilitacion del terreno afectado por las
instalaciones de residuos. Cuando finaliza la fase de mantenimiento y control, estaremos

ante la autorizacion de la clausura definitiva, que se concedera a solicitud de la entidad

%25 5on las mismas excepciones que se establecian para la necesidad de presentar un proyecto de cierre y
clausura de las instalaciones de residuos mineros. Estos residuos tampoco deben cumplir con un periodo
de garantia posterior a la clausura de la instalacion de residuos, como vimos en el capitulo anterior y se
establece en los arts. 33 y 35 RD 975/20009.

526 Art. 43.3 RD 975/2009. En particular, segin el art. 14 RD 975/2009, la rehabilitacién de los espacios
afectados por las instalaciones de residuos se contendra en el plan de gestion de residuos, dentro del plan
de restauracion.

527 Vid. infra capitulo 5, apartado 1.4.
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explotadora, para lo que deberd aportar un informe o dictamen de un organismo de
control. La autorizacién de la clausura definitiva procederd una vez autorizado el
proyecto de cierre y clausura, ejecutados los trabajos de rehabilitacion que en el mismo
se describan, y siempre que haya transcurrido el periodo fijado por la autoridad
competente para el mantenimiento y control posterior, que serd de, al menos, treinta
afios, si estamos ante una instalacion de categoria A, o de cinco afios, en los restantes
supuestos. Por tanto, el articulo 43.4 RD 975/2009 sefiala que el momento de referencia
para la devolucién de las garantias no es el de clausura definitiva del articulo 35, sino el
de la clausura y cierre de los arts. 33 y 34, que es anterior al transcurso del plazo del

periodo de garantia.

Ademas, se indica que se solicitard «la liberacion de las condiciones impuestas por la
garantia financiera o equivalente asociada a este concepto a excepcion, si procede, de
las referentes al mantenimiento y control posterior a la clausura de la instalacion de
residuos mineros».°?® La expresion «si procede» significa que dependera del supuesto
concreto, y de la valoracién que realice la autoridad competente, determinar si las
garantias financieras se mantienen hasta que se cumpla el periodo de garantia. A nuestro
juicio, este aspecto deberia ser objeto de una normativa que estableciese mayor
proteccion por parte de las CC.AA., pues se permite dejar sin cobertura un periodo
temporal en el que aun existe riesgo de produccion de dafios al medio ambiente, como
resulta inherente a la previsién de un periodo de garantia, sin perjuicio de que su
importe si pudiera adaptarse a la realidad del peligro que entrafie cada supuesto
particular. No obstante, conviene en este punto comprobar cual es el criterio que se
mantiene en la Directiva 2006/21/CE, por cuanto la norma estatal de transposicion debe
ajustarse a la normativa europea vinculante sobre la materia. Al respecto, el articulo

14.4 de la Directiva dispone que «cuando la autoridad competente apruebe el cierre con

528 |a Directiva 2006/21/CE, en su art. 14.4 dispone que «cuando la autoridad competente apruebe el
cierre con arreglo al articulo 12, apartado 3, entregard a la entidad explotadora una declaracion escrita
condonandole la obligacién a que se refiere el presente articulo, apartado 1, de constituir una garantia, con
la excepcidn de las obligaciones relativas a la fase posterior al cierre...». Y, en relacion a las obligaciones
relativas a la fase posterior al cierre, el art. 12.4 dispone que «[l]a entidad explotadora seré responsable
del mantenimiento, seguimiento, control y medidas correctoras en la fase posterior al cierre durante todo
el tiempo que exija la autoridad competente, habida cuenta de la naturaleza y duracién del peligro, salvo
cuando la autoridad competente decida asumir estas tareas en lugar de la entidad explotadora, una vez
cerrada definitivamente una instalacion de residuos y sin perjuicio de la legislacion comunitaria o
nacional en relacion con la responsabilidad civil del poseedor de los residuos». Por tanto, la Directiva no
contempla excepciones a la posibilidad de que las garantias se posterguen, en la medida que corresponda,
hasta la fase de mantenimiento posterior al cierre. En nuestra opinion, la norma estatal, mediante la
introduccién de la expresion «si procede», genera confusion dénde debiera haber certeza y seguridad
juridica.
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arreglo al articulo 12, apartado 3, entregara a la entidad explotadora una declaracion
escrita condonédndole la obligacion a que se refiere el presente articulo, apartado 1, de
constituir una garantia, con la excepcion de las obligaciones relativas a la fase posterior
al cierre contempladas en el articulo 12, apartado 4». Por tanto, segin la normativa
europea las garantias deben mantenerse en la cuantia que se estime oportuno para
responder de las medidas de seguimiento, mantenimiento, control y medidas
correctivas. En definitiva, con independencia de que la normativa estatal resulte
ambigua y confusa, es ésta la interpretacion que debe regir sobre la materia y no cabe la
liberacion completa de la constitucion de garantias durante la fase posterior al cierre, y
hasta el momento de la clausura definitiva, aun cuando su importe se vea reducido en

relacion al objeto asegurado.
3.2. Segun la Ley 3/2008, de 23 de mayo, de ordenacion de la mineria de Galicia

El articulo 32 LOMG, establece el régimen de las garantias financieras que se exigen a
los titulares de derechos mineros en Galicia, debiendo destacarse que, por la contra, el
RD 975/2009 exige®®® la constitucion de las garantfas respecto a los explotadores de
actividades mineras, por lo que, a nuestro juicio, dado que el RD 975/2009 constituye
normativa basica, es este criterio el que ha de prevalecer y, por tanto, las garantias

deben exigirse a las entidades explotadoras.>*

En cuanto a su cuantia, se determinara mediante la suma de dos conceptos: uno de ellos
respondera del cumplimiento de las obligaciones de financiacion y viabilidad de los

trabajos mineros>*; El otro, del cumplimiento del plan de restauracién ambiental.

Respecto a la cuantia de la garantia relativa al plan de restauracion, se determinara en
funcion de los siguientes criterios: «a) Coste real de todos los trabajos de restauracion

conforme al proyecto de restauracion aprobado; b) Area afectada en cada afio de

*2 Art. 41.1 RD 975/2009.

530 Sobre el principio de prevalencia, vid. RAMS RAMOS, Leonor (2019). “De supletorio a prevalente:
la incidencia de la terminacion de los procedimientos sancionadores establecida por la Ley 39/2015 en la
normativa sectorial”. Revista de Administracion Pablica, n. © 208, pp. 101-150.

>31 Esta prevision concreta el requisito fijado en el art. 89, apartado c), del Real Decreto 2857/1978, de
25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento General para el Régimen de la Mineria que incorpora
entre los documentos que deberan presentarse para la solicitud de concesiones de explotacion un «estudio
de factibilidad y proyecto de aprovechamiento del recurso o recursos de que se trate», detallando que el
mismo «incluird un presupuesto de las inversiones a realizar y estudio econdmico de su rentabilidad, y
fuentes de financiacidn, con las garantias que se ofrezcan sobre su viabilidad». Su cuantia ascenderd al «4
% del presupuesto de inversion, en caso de una autorizacion de aprovechamiento o0 una concesion de
explotacion, y a un 20 % para los permisos de exploracion o investigacion».
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investigacion o de explotacion; c¢) Calendario y programa de ejecucion; d) Uso actual y
previsto del suelo».>*

En relacion con las formulas de constitucion de las garantias financieras o equivalentes,

9533

no existen diferencias en relacion a la regulacion establecida en el RD 975/2009°°°, pero

si existen especificaciones respecto a su momento de constitucion y liberacion.

%2 Los criterios de calculo de la garantia no se ajustan completamente a lo establecido en la
Decisién 2009/335/CE de la Comision, de 20 de abril de 2009, por la que se establecen las directrices
técnicas para la constitucién de la garantia financiera prevista en la Directiva 2006/21/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre la gestion de los residuos de industrias extractivas, segin la cual, deben
valorarse: «a) los efectos probables de la instalacion de residuos en el medio ambiente y en la salud
humana; b) la definicidn de los trabajos de rehabilitacion que vayan a ser necesarios, incluido el uso que
vaya a hacerse de la instalacion posteriormente; ¢) las hormas y los objetivos medioambientales que sean
aplicables, incluyendo la estabilidad fisica de la instalacién de residuos, las normas de calidad minimas
para el suelo y los recursos hidricos y los indices méximos de liberacion de contaminantes; d) las medidas
técnicas que sean necesarias para alcanzar los objetivos medioambientales, particularmente las que se
destinen a garantizar la estabilidad de la instalacion y a limitar los dafios ambientales; €) las medidas
requeridas para alcanzar los objetivos durante el cierre y después de él, incluidas las de rehabilitacion de
los terrenos, en su caso las de tratamiento y seguimiento posteriores al cierre y, si proceden, las de
restablecimiento de la biodiversidad; f) la duracién estimada de los efectos y las medidas necesarias para
su mitigacion; g) la evaluacion de los costes necesarios para garantizar la rehabilitacién de los terrenos
durante el cierre y después de él, incluidos, en su caso, los costes de las operaciones de seguimiento o de
tratamiento de contaminantes que puedan ser necesarias con posterioridad al cierre». En particular, no se
establecen como criterios a valorar: «los efectos probables de la instalacién de residuos en el medio
ambiente y en la salud humana; las normas y los objetivos medioambientales que sean aplicables,
incluyendo la estabilidad fisica de la instalacion de residuos, las normas de calidad minimas para el suelo
y los recursos hidricos y los indices méaximos de liberacion de contaminantes; las medidas técnicas que
sean necesarias para alcanzar los objetivos medioambientales, particularmente las que se destinen a
garantizar la estabilidad de la instalacion y a limitar los dafios ambientales; medidas de restablecimiento
de la biodiversidad, la duracién estimada de los efectos y las medidas necesarias para su mitigacion; y los
costes de las operaciones de seguimiento o de tratamiento de contaminantes que puedan ser necesarias
con posterioridad al cierre de la instalacion de residuos». No obstante, dado que se trata de una Decisién,
los criterios seran de aplicacion directa, y las garantias deben ajustarse a los mismos. Sobre el
incumplimiento de decisiones de la Union Europea, y su control de cumplimiento por parte de los
tribunales de justicia espafioles, en tanto que normativa directamente aplicable, vid. STS de 9 de julio de
2018 (rec. 599/2017).

53 En al art. 32.2 LOMG se indica que «podran constituirse mediante fondos de provisién internos
constituidos por depdsito en entidades financieras y garantias financieras en custodia de un tercero, tales
como bhonos y avales emitidos por entidades bancarias, asi como contratos de seguros que cubran la
responsabilidad civil de la entidad explotadora derivada del incumplimiento de lo dispuesto en el plan de
restauracion autorizado». Asimismo, en linea con lo establecido por el RD en su art. 41.4, el art. 32.5
indica que «la garantia financiera o equivalente se constituira de forma que se asegure la existencia de
fondos facilmente disponibles en cualquier momento por parte de la autoridad competente para la
rehabilitacion de los terrenos afectados». Respecto a los seguros de caucion para garantizar la
rehabilitacién, en Galicia se dicté la instruccion 3/2013 de 12 de abril, por la que se comunican los
criterios de la Direccién Xeral de Industria, Enerxia e Minas relativos a las condiciones y requisitos a
exigir para la admision de los seguros de caucion como garantia financiera con el objeto de asegurar el
cumplimiento del plan de restauracion autorizado en aplicacion del Real decreto 975/2009, de 12 de
junio, sobre gestion de los residuos de industrias extractivas y de proteccion y rehabilitacién del espacio
afectado por actividades mineras. Entre las importantes previsiones que contiene esta orden, destaca la
exigencia de requisitos subjetivos respecto a la entidad aseguradora, a fin de garantizar su solvencia, y la
prevision de que las polizas contemplen los siguientes aspectos: a) que el asegurador asuma el
compromiso de indemnizar al asegurado al primer requerimiento; b) que la falta de pago de la prima no
posibilite la resolucion del contrato ni la liberacion del asegurador en caso de siniestro; ¢) que en caso de
que el asegurador decida no renovar el seguro, deba comunicarselo al asegurado (la Administracion), con
un plazo de, al menos, 6 meses de antelacion.
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Respecto al momento de constitucion de la garantia, el articulo 32.1 de la LOMG indica
que deberd hacerse antes de la comunicacion de inicio de los trabajos. Por su parte, el
RD 975/2009 sefiala, en su articulo 4.2, que no podrén iniciarse los trabajos hasta tener
constituidas las garantias que aseguren el cumplimiento del plan de restauracion, y los
articulos 42 y 43 se refieren, respectivamente a que la constitucion de las garantias sera
exigida por la autoridad competente «antes del comienzo de cualquier actividad de
laboreo», y «antes del comienzo de cualquier actividad de acumulacién o depoésito de
residuos mineros». La LOMG, opta, por tanto, porque se constituyan las garantias en la
cuantia y modo que se hubiese determinado en el titulo minero®*, sin que se especifique
un plazo para hacerlo®®. Segin nuestro parecer, establecer un plazo para la constitucion
de las garantias seria una medida que permitiria facilitar el control del cumplimiento de
esta importante obligacion, forzando a las entidades explotadoras a que procediesen a su
constitucion en un plazo prudencial, como asi se hacia por la LOMG en su inicial

redaccion.>®

Por otra parte, en cuanto a la liberacion de garantias, la LOMG determina que «una vez
finalizada la ejecucion del plan de restauracion, la entidad explotadora solicitara a la
autoridad competente, por escrito, la liberacion de la garantia financiera
correspondiente. Esta emitira informe motivado en el plazo de dos meses».>*’En nuestra
opinidn, la legislacion autondmica deberia establecer de forma expresa la necesidad de
que la rehabilitacion sea comprobada in situ por la administracion competente, v,

asimismo, deberia contemplar expresamente la fijacién de un periodo de garantia

534 Articulo 28.1.c) LOMG.

5% En cuanto al incumplimiento del deber de constituir la garantia con anterioridad al inicio de las
labores, entendemos, que en la actualidad, conforme a la LOMG, puede ser una conducta tipificable
segun el art. 58.g), como una infraccién grave, dado que las garantias forman parte del contenido de los
derechos mineros [art. 28.1.d)], y este articulo tipifica como tal «el incumplimiento de las condiciones de
otorgamiento de los derechos mineros, sin perjuicio de su caducidad, revocacion o suspensién». Incluso
podriamos estar ante una infraccién muy grave, de conformidad con el art. 59.b), al poder suponer la
creacion de un «riesgo alto e inminente para la seguridad de las personas, los bienes o el medio
ambiente». Iniciar las labores mineras, sin un seguro que cubra la eficacia de la restauracion, puede llegar
a poner en grave peligro la adecuada restauracion del medio ambiente, sin perjuicio de que se atiendan a
las circunstancias concurrentes a los efectos de valorar la idoneidad del peligro.

%% Con la redaccion anterior a la Ley 5/2017, de 19 de octubre, de fomento de la implantacion de
iniciativas empresariales en Galicia, se establecia que la garantia debia constituirse en el plazo de un mes
desde la notificacion del otorgamiento del derecho minero. La Ley 10/2014, de 1 de octubre, de
ordenacion minera de las llles Balears, establece un plazo de dos meses desde el otorgamiento del
derecho minero [art. 40.1].

537 La redaccion anterior a la Ley 5/2017, 19 octubre, de fomento de la implantacién de iniciativas
empresariales en Galicia, establecia que «el plazo de la garantia se fijara en funcién de criterios técnicos
derivados de los trabajos mineros y de la ejecucién del plan de restauracién».
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respecto a las labores de rehabilitacion®®, como asi viene impuesto para las
instalaciones de residuos mineros en virtud del RD 975/2009. Si para la construccion
de edificios existe una garantia decenal, no menos dificil nos parece la rehabilitacion de
espacios naturales afectados por actividades mineras, mediante las que se puede afectar
a ecosistemas que no funcionan a base de cddigos técnicos de edificacion y cuya
recuperacion y adaptacion depende de multiples factores que impiden que, con la mera
comprobacion de que se han ejecutado las medidas impuestas por el plan de
restauracion, se pueda realizar una valoracion realista de su eficacia. Por tanto, dado que
la obligacion de rehabilitacion no debe ser entendida como una obligacion de medios,
sino de resultado, las garantias deberian extenderse hasta que se pueda valorar
adecuadamente la eficacia de las medidas ejecutadas, sin perjuicio de que su importe se
adecUe en virtud de las dificultades intrinsecas a cada concreta rehabilitacion y en

funcién del riesgo objetivo.

Finalmente, en virtud del articulo 33 LOMG se impone la necesidad de que los titulares
de derechos mineros suscriban un seguro de responsabilidad civil, respecto al cual si se
prevé un plazo de 30 dias para su constitucién. Esta prevision no se contempla en la
legislacion basica estatal, por lo que entendemos que constituye normativa destinada a
una mayor proteccion ambiental. La finalidad de este seguro es «hacer frente a los

dafos que puedan causar a las personas, los animales, los bienes o el medio ambiente».

5% En cambio, la anterior normativa aplicable a la rehabilitacion de espacios afectados por actividades
mineras si contemplaba determinados periodos de garantia aplicables a la rehabilitacion. Asi, segun el art.
7 de la Orden de 13 de junio de 1984 sobre normas para la elaboracion de los planes de explotacion y
restauracion del espacio natural afectado por las explotaciones de carbon a cielo abierto y el
aprovechamiento racional de estos recursos energéticos «El 6rgano administrativo competente en mineria
establecera un periodo de garantia sobre la ejecucién del Plan de Restauracion en funcién de los criterios
técnicos derivados de los diversos trabajos de restauracion a efectuar. Para las fases de acondicionamiento
de la tierra vegetal y revegetacion esté plazo no sera inferior a tres afios ni superior a cinco. Una vez
concluido dicho plazo, que puede establecerse por zonas dentro del conjunto de terrenos a restaurar, y
comprobado por el 6érgano competente en mineria la correcta realizacion del Plan, los titulares de la
explotacion quedaran libres de los compromisos adquiridos como consecuencia de la explotacion
realizada». También resulta interesante en este punto la normativa de la Comunidad Auténoma de Madrid
consistente en la Orden 5282/2002, de 25 de julio, de la Consejeria de Economia e Innovacion
Tecnologica, sobre avales para responder de la restauracion del espacio natural de explotaciones mineras
y depdsitos de lodos, asi como los relativos a polizas de seguro para los dep6sitos de lodos, que establece
en su art. 3.4 un periodo de garantia aplicable a la restauracion, debiendo estar «comprendida entre dos y
cinco afos y serd determinado mediante Resolucion motivada del Director General de Industria, Energia
y Minas en funcion del tipo de restauracién proyectada, superficie afectada, especies a plantar o sembrar,
dificultad de agarre de las plantaciones previstas, estabilidad de suelos y taludes, protecciones de las
zonas humedas que deban quedar sin relleno, etcétera. La citada resolucién contendra todos los requisitos
y circunstancias que deban ser observados por el titular». Sobre las consecuencias de la omision de
resolucién motivada para determinar el periodo de garantia, vid. STSJ de Madrid, de 28 de febrero de
2017 (rec. 156/2015), FJ 6. También la Ley 12/1981, de 24 de diciembre, por la que se establecen normas
adicionales de proteccion de los espacios de especial interés natural afectados por actividades extractivas
de Catalufia contempla un periodo de garantia de entre tres a cinco afios [art. 8.5].
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En cuanto a su cuantia, sera fijada por «el érgano minero competente, de acuerdo con
los riesgos derivados de las labores de exploracion, investigacion o explotacion v,
especialmente, de la gestién de los residuos generados por la explotacién», si bien,
reglamentariamente, se estableceran «los riesgos, criterios y condiciones para fijar la

cuantia que habré de cubrir dicho seguro de responsabilidad civil y su revisién».>*

3.3. Compatibilidad de las garantias para la el cumplimiento del plan de
restauracion con la garantia impuesta por la Ley 26/2007, de 23 de octubre,

de responsabilidad ambiental

A las explotaciones que cuenten con instalaciones de residuos mineros también les
resulta aplicable la garantia financiera regulada por la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de
responsabilidad medioambiental (en adelante, LRA). Por ello, el RD 975/2009
contempla previsiones especificas en torno a la compatibilidad entre las garantias
reguladas por ésta, y la asociada a la responsabilidad ambiental. En tal sentido, dispone
que resultan independientes, si bien «la garantia que se establezca en virtud de la Ley
26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, debera tener en cuenta
la cobertura otorgada por las otras garantias de forma que no se produzca una mdaltiple
cobertura del mismo riesgo o quede algin riesgo pendiente de asegurar».>*® Asimismo,
estas garantias podran integrarse en una Unica, pero, en todo caso, la cantidad que se
destine a hacer frente a las obligaciones impuestas para el cumplimiento del plan de

restauracion, debe «quedar claramente delimitada y facilmente disponible...».>*

Las garantias exigidas en desarrollo de la LRA, se establecen en el Real Decreto

2090/2008, de 22 de diciembre, y, segin su redaccién actual®*?

, estan obligados a
constituir garantia financiera «los operadores que cuenten con instalaciones de residuos
mineros clasificadas como de categoria A de acuerdo a lo establecido en el Real Decreto
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».

%% Aun constituyendo una garantia que se exige més alla de la normativa bésica estatal, y que, por tanto,
busca establecer un mayor nivel de proteccion, su regulacion es susceptible de mejora. Asi, se podria
prever la obligacion de que en la contratacion de estos seguros se debiesen incorporar clausulas que
estableciesen el deber de que la entidad aseguradora notificase los impagos al asegurado, que seria la
Administracién, a fin de que ésta pudiera reaccionar ante el riesgo creado derivado de una eventual falta
de aseguramiento, o la notificacion al asegurado de la decision de no renovacion de la poliza, para evitar
periodos de no cobertura. De este modo, se facilitaria el control por parte de la Administracion respecto al
correcto cumplimiento de la obligacion de contratacion de este seguro.

>0 Art. 41.6 RD 975/2009.

L Art. 41.7 RD 975/2009.

%2 En virtud de su art. 37.2.a), apartado 3°.
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Consideramos necesario llamar la atencion sobre las relevantes modificaciones que
respecto a esta garantia se introdujeron con el Real Decreto 183/2015, de 13 de marzo,
por el que se modifica el Reglamento de desarrollo parcial de la Ley 26/2007, de 23 de
octubre, de Responsabilidad Medioambiental, aprobado por el Real Decreto 2090/2008,
de 22 de diciembre, asi como por la Ley 11/2014, de 3 de julio, por la que se modifica
la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental®*®. De entre las
modificaciones introducidas destacaremos el hecho de que se amplié notablemente el
ambito de aquellas actividades que no deben prestar garantia financiera ni proceder a un
analisis de riesgos medioambientales, y, precisamente, dentro de las nuevas actividades
excluidas, se encuentran numerosas actividades mineras®**; Y, por otra parte, se
procedio a eliminar el control administrativo ex ante en la determinacién de la cuantia

de las garantias. >*°

El pretexto para la reforma consistio en que «resultaba desproporcionado» exigir
cumplir con las obligaciones de prestar garantia financiera y de realizar un analisis de
riesgos a aquellas actividades que se estimaba que tienen un escaso potencial de

producir dafios medioambientales, y un bajo nivel de accidentalidad. El resto de

%3 Sobre la Ley 11/2014, de 3 de julio, por la que se modifica la ley 26/2007, de 23 de octubre, de
Responsabilidad Medioambiental, vid. SERRANO LOZANO, Rubén; ORTEGA ALVAREZ, Luis (2015)
“Legislacion basica de medio ambiente”. En: LOPEZ RAMON, Fernando (coord.). Observatorio de
Politicas Ambientales 2015, Aranzadi, pp. 295-300; GARCIA AMEZ, Javier (2016) “Responsabilidad
ambiental: el sistema cumple diez afios”. En LOPEZ RAMON, Fernando (coord.). Observatorio de
Politicas Ambientales 2016, pp.753-768.

> Puede comprobarse que esta era una reivindicacion que venia haciendo la Federacién de Aridos, para
la que la reforma de la Ley de Responsabilidad ambiental supuso «un éxito en la defensa de los intereses
del sector de los &ridos, al que se le reducen enormemente las exigencias respecto a la legislacion
aprobada inicialmente en los afios 2007 y 2008», segln se refleja en su pagina web. [28 de febrero de
2019]. http://www.aridos.info/noticia.html?news=10

53 Sefialan LOZANO CUTANDA, Blanca; SERRANO LOZANO, Rubén (2016). “Legislacion basica de
medio ambiente”. Observatorio de politicas ambientales 2016, p. 311, que «con esta modificacién se
elimina todo control previo en el analisis de los riesgos medioambientales y la constitucion de la garantia
financiera obligatoria: a partir de ahora bastara con una declaracion responsable del propio operador de
haber llevado a cabo este andlisis de acuerdo con la normativa y de haber constituido la garantia
financiera, cuyo procedimiento de célculo simplifica también este Real Decreto». Con el texto inicial de
la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, el art. 24 atribuia «a la autoridad
competente la responsabilidad de establecer la cuantia de la garantia financiera para cada tipo de
actividad, en funcion de la intensidad y extension del dafio que se pueda ocasionar». Ahora, el art. 24
dispone que la cantidad que deberé quedar garantizada, serd determinada por el operador, de conformidad
con los criterios establecidos reglamentariamente, quien, ademas, debera comunicar la constitucion de la
garantia financiera a la autoridad competente. Por otra parte, segin la nueva redaccién del art. 33, el
operador debera presentar ante la autoridad competente una declaracion responsable de haber realizado
las operaciones previstas para la determinacion de la cuantia de la garantia, eliminandose el
procedimiento de la verificacion de los analisis de riesgos medioambientales por un organismo
acreditado.
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modificaciones se fundamentan en la busqueda «de reducir las cargas administrativas a

los operadores y de simplificar los procedimientos administrativos».>*

Sin embargo, a nuestro juicio, las reformas introducidas suponen una clara
manifestacion regresiva del derecho ambiental, pues implican que ya no deberan prestar
garantia financiera ni realizar un analisis de riesgos operadores que anteriormente si se
encontraban obligados a hacerlo, y, asimismo, se eliminan determinados mecanismos de
control destinados a garantizar que las sumas aseguradas fuesen adecuadas para cubrir
los riesgos potenciales de las actividades.>*’ Aunque las actividades que siguen sujetas
al régimen de prestacion de garantia financiera obligatoria son aqueéllas que mayor
peligrosidad entrafian, esto es, las instalaciones de residuos mineros de categoria A, al
momento de aprobacion de la norma se considero necesario que todas las actividades de
gestion de residuos de industrias extractivas prestasen garantia financiera. Si bien el
derecho ambiental no tiene por qué ser inmutable, las modificaciones que introduzcan
variaciones en el nivel de proteccion ambiental dispensado deben ser adecuadamente
justificadas en base a un interés prevalente, acreditado y general, y no pueden mermar el
ntcleo esencial del principio de conservacion y mejora del medio ambiente®*. En este
caso, los argumentos sobre los que se pretendid sostener la reforma carecen de una
fundamentacion solida, pues debe tenerse en cuenta que en el momento de la reforma ni
siquiera habfa entrado en vigor la exigencia de prestar garantias financieras®*®, por lo

que dificilmente se pudo constatar su desproporcion. Ademas, no puede afirmarse que

%46 Apartados 11 y VI de la exposicién de motivos del Real Decreto 183/2015, de 13 de marzo, por el que
se modifica el Reglamento de desarrollo parcial de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental, aprobado por el Real Decreto 2090/2008, de 22 de diciembre.

>7 SEO BIRDLIFE, La situacion de la mineria en Espafia, 2018, p. 18, destaca que ya no deberan prestar
garantia financiera obligatoria ni realizar un andlisis de riesgos numerosas canteras, graveras, plantas de
hormigdn, de mortero, etc.

%8 En tal sentido se pronuncia la STS de 10 de julio de 2012 (rec. 2483/2009) en relacién a los suelos
especialmente protegidos. Esta sentencia, tras sefialar que el principio de no regresion tiene como
finalidad «proteger los avances de proteccion alcanzados en el contenido de las normas
medioambientales, con base en razones vinculadas al caracter finalista del citado derecho
medioambiental», afirma que, con apoyo en el art. 45 de la Constitucion Espafiola, «el citado principio de
no regresion calificadora de los suelos especialmente protegidos implica, exige e impone un plus de
motivacion razonada, pormenorizada y particularizada de aquellas actuaciones administrativas que
impliquen la desproteccion de todo o parte de esos suelos». Segln esta STS, el principio de no regresién
vendria reconocido en virtud de la normativa europea [predmbulo y arts.3.3, 3.5 y 21.d) del TUE, arts.
4.e)y 11, 191 a 193 TFUE], art. 45 de la Constitucion Espafiola, y en otros textos de Derecho positivo
interno, como el art. 2 del por entonces vigente Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008, que ahora
se corresponde con el art. 3.1 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (FJJ 7 y 8).

9 Vid. Orden APM/1040/2017, de 23 de octubre, por la que se establece la fecha a partir de la cual sera
exigible la constitucion de la garantia financiera obligatoria para las actividades del anexo Il de la Ley
26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, clasificadas como nivel de prioridad 1y
2, mediante Orden ARM/1783/2011, de 22 de junio, y por la que se modifica su anexo.
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las actividades e instalaciones que ahora se excluyen de la obligacion de prestar garantia
financiera no entrafien riesgos medioambientales significativos, ya que, precisamente, la
LRA contempla la exigencia de responsabilidad objetiva para la gestion de residuos de
industrias extractivas®® en atencion a su peligrosidad inherente, sin diferenciacion entre

categorias y sin exclusiones.

50 En el anexo Il se contemplan las actividades a las que se refiere el art. 3.1 de LRA, respecto a las
cuales se aplicara lo dispuesto en la norma, aunque no exista dolo, culpa o negligencia. En particular, en
el apartado 14, del anexo Il, figura «la gestion de los residuos de las industrias extractivas, segun lo
dispuesto en la Directiva 2006/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2006,
sobre la gestién de los residuos de industrias extractivas y por la que se modifica la Directiva
2004/35/CE».
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CAPiTULOV

El plan de restauracion (I111): El control de cumplimiento del plan de restauracion

y potestades del 6rgano minero de Galicia ante su incumplimiento

Una vez hemos abordado el contenido material del plan de restauracion en relacion a la
rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras, asi como los principales
aspectos procedimentales relacionados con su autorizacion, revision, modificacion y
constitucion de garantias para asegurar su adecuado cumplimiento, en este capitulo
analizaremos los aspectos de la intervencidon administrativa relacionados con el control
del cumplimiento del plan de restauracion. Asimismo, estudiaremos las posibilidades de
actuacion que tiene a su alcance el érgano minero para reaccionar ante la constatacion

del incumplimiento de estas obligaciones.

Por tanto, se trata de un capitulo en el que se analizaran las principales competencias de
ejecucion en relacion al plan de restauracion, y que se atribuyen, principalmente a las
CC. AA,, pues, como dejamos sentando en el capitulo segundo de este trabajo, el titulo
competencial prevalente en el RD 975/2009 es el de medio ambiente®*. En atencién a
lo expuesto, nos detendremos especialmente en el estudio de las competencias de

ejecucion que ostenta la Comunidad Autonoma de Galicia.

Como se deriva del estudio realizado en el capitulo primero de este trabajo, la situacion
de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras, en el caso de Galicia,
se aleja en muchos supuestos>>® de los objetivos perseguidos con la aprobacién del RD
975/2009, y del propio cumplimiento del deber de restaurar el medio ambiente,
contemplado en el articulo 45.2 de la Constitucion Espafiola. Aun cuando a lo largo de
los capitulos precedentes hemos ido poniendo de manifiesto diversos aspectos que
podrian ser objeto de mejora, tanto en lo que respecta al contenido material del plan de
restauracion (en particular, en relacion a la rehabilitacion de espacios afectados por
actividades mineras), como en relacion a sus aspectos procedimentales, lo cierto es que
los problemas de eficacia se deben, en buena medida, no tanto a aspectos inherentes a la
propia normativa aplicable, sino a una falta de control y reacciéon adecuada ante su

incumplimiento®2. Por ello, consideramos que resulta imprescindible conocer cuales

%51 STC 45/2015, de 5 de marzo (vid. supra capitulo 2.1)

%52 \/id. supra capitulo 1, apartado 5.

553 Pero esto no ocurre Gnicamente con las actividades mineras, sino que es un problema que afecta, en
general, a la normativa ambiental. Al respecto, CASADO CASADO, Lucia (2018). “Las inspecciones en
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son los mecanismos que permiten controlar el cumplimiento del plan de restauracion y
reaccionar cuando éste no resulta adecuadamente cumplido, a fin de comprender en qué

medida se puede avanzar de cara a mejorar su eficacia.
1. El control del cumplimiento del plan de restauracion

De nada sirve establecer obligaciones para proteger el medio ambiente si, ante su
incumplimiento, no se reacciona de un modo eficaz y, para poder articular esta
respuesta, resulta paso previo, esencial e ineludible, la funcion administrativa de
inspeccion. REBOLLO PUIG la define como aquélla mediante la que «se examina la
conducta realizada por los administrados para comprobar el cumplimiento de los
deberes, prohibiciones y limitaciones a que estan sometidos y, en su caso, prepara la

reaccion administrativa frente a las transgresiones que se detecten»®*

Por otra parte, la inspeccion y las obligaciones de seguimiento no cumplen Unicamente
la funcién de preparar la reaccién administrativa, sino que sirven a otros importantes
propésitos. Asi, también cumplen una funcién preventiva o disuasoria >>°pues el hecho
de que exista un mecanismo de control eficaz, elimina la sensacion de impunidad y
conmina a las entidades explotadoras a ajustarse a la legalidad, a fin de evitar la
imposicion de sanciones u otra clase de reaccion a cargo de la Administracion, como la

declaracién de caducidad del titulo minero.

No obstante, a pesar de su extraordinaria importancia,®® el elevado grado de

incumplimiento de la normativa ambiental deja entrever una falta de eficacia

materia de medio ambiente...”, Cit. p. 43, indica que «[c]iertamente, una cosa es la norma y otra cosa es la
realidad de su aplicacion. Resulta innegable que uno de los principales problemas que aquejan al Derecho
ambiental es el de su aplicacion efectiva 1 [...] [d]e este modo, la solucién de los problemas ambientales
no pasa tanto por la aprobacion de nuevas normas, sino por conseguir la aplicacién efectiva de las ya
existentes». A juicio de PRIEUR, Michel (2010). “El nuevo principio de ‘no regresion’ en Derecho
ambiental”, p. 70 <unizar.es> [Ultima consulta: 12 de mayo de 2019] «es frecuente el incumplimiento de
sus objetivos debido a una vulneracién directa del Derecho existente o de una pasividad de las
autoridades administrativas que no ejercen correctamente su obligacion de control. La ausencia de
eficacia del derecho aplicable ya constituye por si misma una regresion».

%4 REBOLLO PUIG, Manuel (2013). “La actividad inspectora”. En: DIEZ SANCHEZ, Juan José
(coord.). Funcion Inspectora. Actas del VIII Congreso de la Asociacion Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo. Instituto Nacional de Administracién Publica, p. 56.

> Seguin la Recomendacion 2001/331, sobre criterios minimos de las inspecciones medioambientales en
los Estados miembros [OJ L 118, 27.4.2001, p. 41-46], el «hecho de que existan sistemas de inspeccion y
que las inspecciones se lleven a cabo de una manera eficaz sirve de disuasion para que no se produzcan
infracciones medioambientales...» [considerando 7]. También lo indica URETA GARCIA, Agustin
(2016). “Potestad inspectora y medio ambiente: Derecho de la Union Europea y algunos datos sobre las
Comunidades Autonomas”. Actualidad Juridica Ambiental, n. © 54, p. 5.

%% La importancia de la inspeccién se ha visto acentuada con la reduccién de los mecanismos de
intervencion administrativa previa, a raiz de la aprobacion de la Directiva 2006/123/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006. Al respecto, vid. CASADO
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generalizada de la funcién de inspeccién.®’ Por ello, continGa siendo predicable la
licida afirmacion de FERNANDEZ RAMOS, segin la cual, «la solucién de los
problemas ambientales, como tantos otros, no pasa tanto por la promulgacion de nuevas

normas como por la aplicacién efectiva de las normas ya existentes».>*®

A continuacion, analizaremos la regulacion que respecto a la inspeccion y control del
plan de restauracion se contiene en la normativa europea, estatal y autonémica de
Galicia, realizando un andlisis critico de la misma, a fin de apuntar los aspectos que, a
nuestro parecer, deberian ser objeto de mejora. Asimismo, dado que en virtud de la
normativa aplicable se contempla la intervencion de organismos de control autorizados
(OCAs) para el control del cumplimiento del plan de restauracion, estudiaremos los
aspectos principales de su régimen juridico, y las principales problematicas que plantea
su empleo y regulacién. Por Gltimo, se abordara la participacion del publico en relacion

al cumplimiento del plan de restauracion, destacando, por una parte, su importancia y

CASADO, Lucia (2013). “Inspeccidn ambiental y liberalizacion de servicios y actividades econdmicas”.
En: SANZ LARRUGA, Javier (dir.); GARCIA PEREZ, Marta (dir); PERNAS GARCIA, Juan José (dir);
RODRIGUEZ-ARANA, Jaime (pr.). Libre mercado y proteccion ambiental. Intervencion y orientacion
ambiental de las actividades econdmicas, INAP, p. 152; CASADO CASADO, Lucia (2018), “Las
inspecciones en materia de medio ambiente...”, p. 52; DE LA VARGA PASTOR, Aitana (2017),
Tendencias y retos pendientes de la inspeccion ambiental en el actual contexto de liberalizacion de las
actividades economicas”. Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n.° 313, pp. 180-181;
NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2017). “Pack premium o pack basico ;Ordenamiento ambiental dual?”.
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n. © 38, p. 315.

%7 |a falta de eficacia de la inspeccién en materia ambiental es generalizada y no (inicamente circunscrita
al &mbito estatal. En tal sentido, en el informe del UNEP (2018). Environmental Rule of Law... Cit. p. 3 se
indica que «mientras que las leyes medioambientales aumentan, muy a menudo existen Unicamente en el
papel y son inefectivas. En muchos casos, las leyes que han sido aprobadas tienen determinadas carencias
que impiden su efectiva implementacion» [la traduccidn es nuestra]. En cuanto a la motivacion de estas
carencias, se sefialan «la falta de claridad en cuanto a las obligaciones que se imponen» o la falta de un
control efectivo del cumplimiento de la normativa ambiental, indicandose como causa de ello la falta de
voluntad politica, o la insuficiente capacidad de investigar [p. 70]. En este mismo sentido, el informe de
IMPEL (2017). A survey on practitioners” views about the implementation challenges with environmental
legislation, their underlying reasons and ways to improvement: 2017, p. 50, indica que «la insuficiente
capacidad de los responsables de control del cumplimiento, sigue constituyendo la principal barrera para
conseguir una efectiva implementacion de las leyes ambientales» [la traduccion es nuestra]. Disponible
en: <impel.eu> [Gltima consulta: 10 de mayo de 2019].

%8 FERNANDEZ RAMOS, Severiano (2006). “La inspeccién ambiental”. En: ESTEVE PARDO, José
(coord.), Derecho de Medioambiente y Administracion Local, Fundacion Democracia y Gobierno Local,
p.134. Durante los afios posteriores a la realizacion de la afirmacion realizada por este autor, los
esfuerzos de la doctrina administrativista por mejorar la eficacia de la inspeccion ambiental han sido
notables. Al respecto, vid., por todos, CASADO CASADO, Lucia; DE LA VARGA PASTOR, Aitana;
FUENTES I GASO, Josep Ramon; RODRIGUEZ BEAS, Marina (2016). “La inspeccion ambiental en el
actual contexto de liberalizacién de servicios y actividades econdmicas”. En: SANZ LARRUGA,
Francisco Javier y PERNAS GARCIA, Juan José (dirs); SANCHEZ GONZALEZ, Jennifer (coord.).
Derecho ambiental para una economia verde. Informe Red Ecover pp. 117-202. CASADO CASADO,
Lucia (2018), “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, pp. 66-74, DE LA VARGA
PASTOR, Aitana (2017), Tendencias y retos pendientes de la inspeccion ambiental en el actual contexto
de liberalizacion de las actividades economicas”. Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n. °
313, pp. 159-179. No obstante, a pesar de todas las aportaciones, y del tiempo transcurrido, los avances
son lentos, y escasos.
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posibilidades, y, por la otra, las carencias y dificultades que se detectan y que impiden el

despliegue de todo su potencial.
1.1. Segun la normativa europea

Como detallamos en el capitulo segundo de este trabajo, la normativa europea aplicable
al ambito del plan de restauracion, en lo relativo a la gestion de residuos mineros,
consiste en la Directiva 2006/21/CE sobre la gestion de los residuos de industrias
extractivas. En su virtud, se establecen determinadas obligaciones en relacién a la
inspeccion, que los EE. MM. deben proceder a incorporar a sus respectivos
ordenamientos juridicos. En particular, en relacion a las instalaciones de residuos, se

contemplan los siguientes requisitos:

a) Registro de los controles de seguimiento e inspecciones: El articulo 11.2 de la
directiva impone que «se llevara un registro de los controles de seguimiento y
las inspecciones [...], junto con los documentos referentes a la autorizacion, para
garantizar la transmision adecuada de informacion, sobre todo en caso de

cambio de la entidad explotadora».®

b) Deberes de informacion impuestos a la explotadora: De conformidad con el
articulo 11.3 de la directiva, «con la frecuencia que determinara la autoridad
competente y, en cualquier caso, al menos una vez al afio, la entidad
explotadora, basandose en datos globales, informara a las autoridades
competentes de todos los resultados del seguimiento, a fin de demostrar que se
cumplen las condiciones de la autorizacion y de mejorar el conocimiento del

comportamiento de los residuos y de la instalacion de residuos».

c) Deberes de seguimiento aplicables tras el cierre de una instalacion de residuos
mineros: De acuerdo con el articulo 12.4 de la directiva, «la entidad explotadora
sera responsable del mantenimiento, seguimiento, control y medidas correctoras

en la fase posterior al cierre durante todo el tiempo que exija la autoridad

9 Segun el art. 11.2.c) de la Directiva 2006/21/CE, la autoridad competente debe asegurarse de que
cuando se construya una instalacion de residuos o se modifique la preexistente, la entidad explotadora
asegure que «existen planes y disposiciones adecuados para el seguimiento y la inspeccién periodicos de
la instalacién de residuos por personas competentes, asi como para intervenir en caso de que se detecten
indicios de inestabilidad o de contaminacion del agua o del suelo». Esta misma obligacion viene impuesta
en virtud del art. 17.2 de la directiva, segun el cual, «los Estados miembros exigiran a la entidad
explotadora que Ileve un registro actualizado de todas las actividades de gestion de residuos y que lo
ponga a disposicion de la autoridad competente para su inspeccion y para garantizar que, en caso de que
cambie la entidad explotadora durante la gestion de la instalacion de residuos, haya un traspaso apropiado
de la informacion actualizada pertinente y del registro de la instalacion».
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competente, habida cuenta de la naturaleza y duracion del peligro, salvo cuando
la autoridad competente decida asumir estas tareas en lugar de la entidad
explotadora, una vez cerrada definitivamente una instalacion de residuos...».
Asimismo, conforme al articulo 12.6 de la directiva, «tras el cierre de una
instalacion de residuos, la entidad explotadora notificard a la autoridad
competente sin demora cualquier suceso o circunstancia que pueda afectar a la
estabilidad de la instalacion de residuos y cualesquiera efectos
medioambientales significativos adversos revelados por los procedimientos de
control y seguimiento de la instalacion de residuos...», y «en los casos y con la
frecuencia que determine la autoridad competente, la entidad explotadora
remitira, atendiendo a los datos globales, todos los resultados del seguimiento a
las autoridades competentes a fin de demostrar que se cumplen las condiciones
de la autorizacion y de mejorar el conocimiento sobre el comportamiento de los

residuos y de la instalacion de residuos».

d) Inspecciones por la autoridad competente: Segun el articulo 17 de la directiva,
los EE. MM. deben garantizar que, antes del comienzo de las actividades de
vertido, a partir de este momento y durante la fase posterior al cierre, se realicen
inspecciones por la autoridad competente, con la periodicidad que determine
cada EE. MM. En todo caso, se especifica que «un resultado afirmativo no
reducira en modo alguno la responsabilidad de la entidad explotadora conforme

a las condiciones de la autorizacion».

Por otra parte, la Directiva 2006/21/CE prevé que la Comision establezca directrices
técnicas sobre las inspecciones®, fijandose como plazo limite para ello el 1 de mayo de

2008°%%. Sin embargo, en la actualidad, estas directrices alin no han sido aprobadas, a

%%0 Esta prevision resulta acorde con la postura de las instituciones europeas en relacion a la necesidad de
establecer criterios minimos u orientaciones a las tareas de inspeccién. En este sentido, destaca la
aprobacién de la Recomendacién 2001/331/CE, de 4 de abril de 2001, sobre criterios minimos de las
inspecciones medioambientales de los Estados miembros [DO L 118 de 27.4.2001, p. 41], actualizada
mediante la Resolucién, de 20 de noviembre de 2008, sobre la revisiobn de la Recomendacion
2001/331/CE sobre criterios minimos de las inspecciones medioambientales en los Estados miembros
[DO C 16 E de 22.1.2010, p. 67]. Al respecto, indica DE LA VARGA PASTOR, Aitana (2017).
“Tendencias y retos pendientes de la inspeccion ambiental en el actual contexto de liberalizacion de las
actividades econdmicas”. Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n. © 313, p. 139, que «a
pesar su caracter juridico no vinculante, no puede ocultarse su relevancia en este &mbito y su contribucion
a la mejora de la actuacion inspectora, ya que ha supuesto el primer paso para el establecimiento de un
sistema de inspeccion ambiental armonizado en la UE».

%61 Art. 22.1.c) de la Directiva 2006/21/CE.

161



pesar del transcurso de més de 10 afios desde la finalizacion del plazo limite

inicialmente previsto para ello.

La importancia de la aprobacion de las directrices ha sido reiteradamente sefialada por
las instituciones europeas. Asi se hizo mediante el Informe de la Comision, de 6 de
septiembre de 2016, relativo a la aplicacion de la Directiva 2006/21/CE, sobre la gestion
de los residuos de industrias extractivas®®, que comprende la evaluacién de la
aplicacion de la Directiva, hasta el 30 de abril de 2014°%. Segin el mismo, «a
informacién proporcionada por los Estados miembros indica que las disposiciones
relativas a las inspecciones pueden no ser interpretadas y aplicadas de la misma manera
por todos los Estados miembros. Ademas, el nimero de inspecciones notificadas por los
Estados miembros varia considerablemente»>®*. Las diferencias detectadas en el ambito
de la inspeccion afectaban a «su naturaleza, las autoridades responsables y su
frecuencia».”® Ante esta situacion, la Comisién considera que «todavia es necesario
resolver algunos problemas para que la aplicacion de la Directiva proporcione el nivel
de proteccion deseado». Por ello, propone «publicar orientaciones generales sobre la
aplicacion de las disposiciones establecidas en la Directiva» y «desarrollar directrices

para las inspecciones de conformidad con el articulo 22, apartado 1, letra c)»°%.

También el Parlamento Europeo ha advertido sobre la urgencia que reviste la
aprobacién de las directrices sobre inspeccion, en varias ocasiones. En particular, en la
Resolucién del Parlamento Europeo, de 8 de octubre de 2015, sobre las conclusiones
extraidas de la catéstrofe del lodo rojo en Hungria cinco afios después del accidente®’,
se apunta como una de las causas de esta catastrofe, la existencia de fallos en las

inspecciones, situacion que continuaria a la fecha de emision de esta resolucion y que

%62 COM (2016) 553 final.

%63 Este informe se emite en virtud de lo establecido en el art. 18 de la Directiva, segtn el cual «cada tres
afios, los Estados miembros deben remitir a la Comisién un informe sobre la aplicacién de la Directiva
elaborado sobre la base de un cuestionario» y la Comision debe publicar un informe sobre la aplicacion
de la Directiva en un plazo de 9 meses, desde la recepcion de los informes de los EEMM. Como se
comprueba, la Comision tampoco cumple con este deber, pues ya deberian haberse emitido un total tres
informes, y, sin embargo, solo se ha emitido uno hasta la fecha.

%4 Apartado 3.1.

%5 Apartado 3.2. En el caso de Espafia, se destaca que la informacién proporcionada resulta
«aparentemente incompleta o confusa», y que no comprendia el nimero de inspecciones realizadas.

%6 Apartado 6.

%67 2015/2801(RSP). La catéstrofe del lodo rojo en Hungria se produjo el 4 de octubre de 2010, cuando la
rotura de una balsa de residuos de una explotacion minera ubicada en Hungria provoco la liberacion de
casi un millén de metros cubicos de lodo rojo altamente alcalino. A consecuencia de ello, fallecieron 10
personas, 150 resultaron heridas, y se contaminaron grandes extensiones de terreno, incluyendo cuatro
espacios incluidos en la Red Natura 2000. Los lodos rojos constituyen residuos peligrosos, sin embargo,
en este caso, no se habian clasificado como tales y no recibian un tratamiento adecuado.
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despierta la preocupacion del Parlamento®®®. En tanto que el Parlamento «estima que la
prevencion eficaz de la contaminacion requiere unas normas estrictas en materia de
inspecciones medioambientales y unas medidas adecuadas que garanticen su
aplicacion», «insta a la Comisién a que amplie los criterios vinculantes para las
inspecciones de los Estados miembros al objeto de cubrir una parte mas extensa del
acervo medioambiental de la UE y a que desarrolle una capacidad de apoyo a la
inspeccién medioambiental a escala de la UE»>®.

Mas recientemente, en la Resolucion del Parlamento Europeo, de 27 de abril de 2017,

570 también

sobre la aplicacion de la Directiva 2006/21/CE sobre residuos de la mineria
se sefiala que es necesario establecer unas directrices firmes de la Comision, que definan
coémo deben efectuarse las inspecciones y que establezcan claridad entre las distintas
interpretaciones de la Directiva que estarian realizando los EE. MM>™. Segin este
informe, «la falta de estas directrices es problematica, porque puede dar lugar a
diferencias en los enfoques aplicados por los Estados miembros en relacion con las
inspecciones. De este modo, los objetivos de la Directiva no podrian ser alcanzados por
igual en todos los Estados miembros, es decir, la eficacia variaria de un Estado miembro
a otro. Ademas, la falta de un enfoque uniforme de las inspecciones en toda la Union
implica diferencias en los gastos que generan el cumplimiento y la ejecucion y, por
ende, niveles diferentes de eficacia en la aplicacion de la Directiva entre un Estado

miembro y otro»°’2. Por ello, insta a la Comisién a adoptar tan pronto como sea posible

%68 Apartados 4 -5. Por ello, pide a los EEMM que «velen por que se realicen inspecciones adecuadas»,
que «revisen si se ha clasificado correctamente al lodo rojo como residuo peligroso», que «se ponga un
mayor énfasis en la prevencion de catastrofes, teniendo en cuenta que ya se han producido incidentes
medioambientales similares en otros Estados miembros», a los EEMM vy la Comision «que intensifiquen
sus esfuerzos para garantizar la plena ejecucion y adecuada aplicacion de toda la legislacion pertinente de
la UE y de todos los convenios internacionales pertinentes...» [apartados 7-10].

%69 Apartados 13-18. Ademas, «pide a los Estados miembros que refuercen sus organismos nacionales de
inspeccion medioambiental para permitirles llevar a cabo controles transparentes, periodicos y
sistematicos de los emplazamientos industriales, por ejemplo, velando por su independencia,
proporcionando recursos adecuados, definiendo responsabilidades claras y fomentando una mejor
actuacion de cooperacion y coordinacions», «pide a la Comision y a los Estados miembros que mejoren la
vigilancia aprovechando los instrumentos vinculantes y no vinculantes ya existentes, sin que esto suponga
cargas administrativas innecesarias», «reitera su llamamiento a la Comisidn para que presente una
propuesta legislativa sobre inspecciones medioambientales que no represente una carga econdmica
adicional para la industria»,

°702015/2117(INI)

>"! Considerando D.

5"2 para paliar esta situacién, DE LA VARGA PASTOR, Aitana (2017). “Tendencias y retos pendientes
de la inspeccion ambiental en el actual contexto de liberalizacion de las actividades econdmicas”. Revista
de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n. © 313, p. 161, advierte la necesidad de que se elabore una
norma europea vinculante «cuyo objetivo sea establecer un marco minimo en relacion con la inspeccion
ambiental», a fin de «dar respuesta desde la UE al cumplimiento de la legislacién ambiental de forma
homogénea». En el mismo sentido, NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2017). “Pack premium o pack basico
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unas directrices especificas para las inspecciones en las instalaciones de residuos de
extraccion, que garanticen «la posibilidad de que las autoridades competentes de los
Estados miembros lleven a cabo inspecciones sobre el terreno no programadas®>, y a
que «reforme con caracter prioritario el mecanismo actual de presentacion de informes
(incluido el cuestionario) [...] con la suficiente antelacion a los proximos plazos del

tercer periodo de presentacién de informes ...»°",

Por dltimo, también resulta ilustrativa la Comunicacion de la Comision al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social y al Comité de las Regiones, de 18
de enero de 2018, sobre «Acciones de la UE para mejorar el cumplimiento y la
gobernanza medioambiental»>"®. Esta Comunicacién presenta un plan de accién dirigido
a aumentar el cumplimiento de la legislacién ambiental y mejorar la gobernanza. Entre

las medidas necesarias para alcanzar estos objetivos, se destaca «la vigilancia del

¢Ordenamiento ambiental dual?”. Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n. © 38, p. 316 y CASADO
CASADO, Lucia (2018). “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, Cit. p. 67.

573 Apartado 5.

> Apartado 9. Otros aspectos destacados de esta resolucién son los siguientes: Se lamenta el hecho de
que la Comisién no haya publicado un informe cada tres afios sobre el estado de cumplimiento, como
exige la Directiva [apartado 11]; pone de relieve que «las diferencias de interpretacion entre los Estados
miembros demuestran que es necesario un mayor esfuerzo para garantizar que todos los Estados
miembros entiendan y apliquen los conceptos basicos de la Directiva de forma similar, asegurando asi
unas condiciones equitativas en toda la Union» [apartado 12]; sefiala que la publicacién por parte de la
Comisidn de unas orientaciones generales sobre la aplicacion de la Directiva «permitiran mejorar tanto el
cumplimiento como la ejecucion de esta, también por lo que respecta al ciclo de vida completo de las
instalaciones de residuos mineros, desde la autorizacidn hasta la rehabilitacion y el control posterior al
cierre», pues existe «gran variedad de interpretaciones y malentendidos en relacion con disposiciones
bésicas de la Directiva» [apartado 13]; Destaca que ain no se habrian «completado debidamente la
clasificacion y autorizacion de las instalaciones de categoria A, que entrafian mas riesgos, y advierte de
que faltan planes de emergencia externos para cerca del 25 % de las instalaciones de categoria A situadas
en el territorio de la Union» [apartado 14]; «Subraya la importancia de implicar a las comunidades locales
ya en la fase de planificacion de los proyectos de gestion de los residuos de extraccion que utilizan
sustancias peligrosas, y de garantizar la transparencia y una verdadera participacion de los ciudadanos
durante el procedimiento de autorizacion y a la hora de actualizar una autorizacién concedida o las
condiciones de autorizacion» [apartado 17]; «Pide a la Comision que proponga medidas mas eficaces para
proteger el medio ambiente y la salud de los ciudadanos, habida cuenta de que actualmente algunos
Estados miembros se estdn mostrando incapaces de evitar la contaminacion del agua y del suelo por parte
de algunos operadores» [apartado 18]; En relacién a la rehabilitacién, es especialmente interesante lo
dispuesto en el apartado 30, segln el cual «las instalaciones abandonadas de residuos de la mineria
podrian, a medio o corto plazo, representar un grave peligro para la salud humana o el medio ambiente;
pide a la Comision que aclare con la maxima transparencia todas las excepciones a la Directiva a que
pueden acogerse los Estados miembros, asi como las lagunas pendientes en relacién con los
emplazamientos de residuos historicos y su rehabilitacion; pide a este respecto a la Comisién que, junto
con los Estados miembros, presente un plan de accion para la plena rehabilitacion de estos
emplazamientos que tome en consideracion ejemplos de mejores practicas y las posibles ventajas del
concepto de «economia circular» aplicado a la gestion de los residuos de industrias extractivas, y que
incluya disposiciones relativas al control a las fases posteriores al cierre de estos emplazamientos».

*’> COM/2018/010 final.

164



cumplimiento de las normas medioambientales sobre el terreno... » '° y la elaboracion
de directrices técnicas para las inspecciones de instalaciones de residuos de extraccion
en el afio 2018. Pero, nuevamente, el plazo ha resultado incumplido y las esperadas

directrices contintan sin adoptarse.

Por tanto, aunque la Directiva 2006/21/CE establece importantes previsiones sobre la
inspeccion, y las propias instituciones europeas llamaron de forma reiterada la atencion
sobre la necesidad de elaborar unas directrices para unificar y clarificar el régimen de
inspeccion de las instalaciones de residuos mineros, en la actualidad, su adopcion
continta siendo una tarea pendiente. Esta carencia puede llegar a ocasionar importantes
divergencias entre EE. MM., y pone en grave peligro la eficacia de las inspecciones, y,
con ello, el medio ambiente. Igualmente, la publicacion de orientaciones sobre la
interpretacion de la Directiva 2006/21/CE tampoco se ha producido, a pesar de la
constatacion de diferencias en su interpretacion, que ponen de manifiesto que no se esta
aplicando correctamente por todos los EE. MM. Por tanto, al no aprobarse estas
orientaciones, se esta permitiendo que los EE. MM. no apliquen de un modo correcto la
Directiva, y, por ende, se estaria soslayando la eficacia de una normativa fundamental
para proteger el medio ambiente, en atencion a los riesgos elevados que suponen las
instalaciones de residuos mineros. En todo caso, el propio hecho de que la Comision
Europea haya incumplido sus deberes, no solo de adoptar estas directrices (cuya
necesidad la misma institucion reconoce), sino de publicar los informes preceptivos en
los plazos correspondientes y de requerir a los EE. MM. para la subsanacion de los
informes nacionales sobre el grado de cumplimiento de la Directiva -en el caso de que
la informacién suministrada por éstos no sea suficiente, como asi se constata en el caso

de Espafia-, provoca que la poblacion no pueda tener un conocimiento real de cuél es la

576 En el apartado 3 de esta Comunicacion se detallan los principales retos que afrontan las autoridades
gue deben garantizar el cumplimiento de la normativa ambiental, destacandose los siguientes: «el alcance
y la diversidad de las normativas medioambientales de la UE en las actividades con impacto ambiental; el
ambito geogréfico de aplicacion de la normativa, que es la totalidad del territorio de los Estados
miembros, tanto las zonas rurales como las urbanas; la existencia de problemas reconocidos de
contaminacién del agua y del aire, de eliminacion de residuos y de degradacion del medio natural; las
expectativas de los ciudadanos; el nimero y la diversidad de personas fisicas y juridicas obligadas a
cumplir las normas medioambientales; los mdltiples tipos de problemas de cumplimiento que pueden
presentarse; las dificultades de deteccion y solucion de dichos problemas, y en particular de los delitos
medioambientales». Y se afiade «la capacidad, ya que con frecuencia se asignan responsabilidades a
organismos mas pequefios con recursos econémicos limitados, personal insuficiente, o falta de
conocimientos especializados». Asimismo, se indica que «en muchos Estados miembros, los presupuestos
para inspecciones medioambientales se estancaron o disminuyeron debido a la crisis financiera. A la vista
de estos retos, incluso las autoridades de gran importancia que disponen de abundantes recursos pueden
tener dificultades para desarrollar conocimientos de forma independiente sobre las mejores maneras de
garantizar el cumplimiento».
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situacion de cumplimiento de la Directiva, y que, ante la falta de informacion, tampoco

se puedan instar ni adoptar los procedimientos de infraccion pertinentes.

Por todo ello, consideramos de extraordinaria importancia que se aprueben a la mayor
brevedad las orientaciones sobre la interpretacion de la Directiva, asi como las
directrices sobre requisitos minimos aplicables a la inspeccion de instalaciones de
residuos mineros, que se deberian contener en un instrumento vinculante para todos los
EE. MM., y que la Comision proceda a cumplir con su deber de publicar informes
trianuales. De lo contrario, no se estaria desplegando todo el potencial de la Directiva

2006/21/CE para la proteccion del medio ambiente.

Por Gltimo, debe tenerse en cuenta que la UE carece de un sistema de inspeccion que le
permita comprobar in situ el cumplimiento de la normativa ambiental europea por parte
de los EE. MM., aunque la Comision si podria realizar las inspecciones pertinentes®’’,
en especial, en el ambito de un procedimiento por infraccion®’. Por ello, ademés de
aprobarse una normativa general que regule las directrices basicas de la inspeccion de
las instalaciones y gestion de residuos mineros a nivel europeo -que podria incorporarse
a una normativa de ambito europeo aplicable a la inspeccién ambiental en general-,
consideramos del todo necesario que se atribuyan a la UE competencias para

inspeccionar el cumplimiento de la normativa europea ambiental.>”
1.2. Segun la normativa estatal

ElI RD 975/2009, como normativa bésica, establece obligaciones de minimos en relacion
al seguimiento e inspeccion del cumplimiento del plan de restauracion, susceptibles de
verse ampliadas y desarrolladas por las CC. AA., con el fin de alcanzar un mayor nivel
de proteccion.

" En otros &mbitos, asi se hace. CASADO CASADO, Lucia (2018), “Las inspecciones en materia de
medio ambiente...”, cit., p. 55, sefiala que asi ocurre en materia de defensa de la competencia, y apunta
que, si no ocurre asi en materia ambiental, se debe a la «falta de voluntad politica al respecto y reticencias
de los Estados».

" URETA GARCIA, Agustin (2016). “Potestad inspectora...”, cit. p. 10.

*®Asi lo considera DE LA VARGA PASTOR, Aitana (2017). “Tendencias y retos...”, cit. p, 160;
CASADO CASADO, Lucia (2018). “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, cit. p. 63,
sefiala como debilidades de la inspeccion ambiental la ausencia de «un marco juridico general y el
enfoque fragmentado de la inspeccién ambiental»; GARCIA URETA, Agustin (2016). “Potestad
inspectora...”, cit., p. 11 indica que « [u]n enfoque fragmentado de la inspeccién en materia ambiental
puede, en principio, adaptarse a cada sector especifico. Sin embargo, también favorece una aproximacion
parcial y desequilibrada entre los diferentes &mbitos de actuacion...»; Para Espafia esta prevision seria
especialmente interesante, teniendo en cuenta su elevado grado de incumplimiento de la normativa de la
UE, encabezando la lista de los EEMM con mas procedimientos por infraccion abiertos en la actualidad.
Vid. <ec.europa.eu> [Ultima consulta. 10 de mayo de 2019].
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En relacién al cumplimiento del plan de restauracion®®, el RD 975/2009 contempla las

siguientes modalidades de control:

a)

b)

Inspecciones a cargo de la autoridad competente: La autoridad competente debe
inspeccionar®®, al menos con caracter anual, y desde el comienzo de las
actividades de laboreo, la explotacion, preparacion, concentracion y beneficio de
los recursos minerales, para asegurarse que se cumplen las condiciones de la

autorizacion del plan de restauracion.

Inspeccion y control para el abandono definitivo de labores de aprovechamiento:
Una vez finalizado el aprovechamiento, cuando la entidad explotadora deba
proceder a la rehabilitacion y abandono definitivos de la explotacién, debera
presentar ante la autoridad competente en materia de seguridad minera un
proyecto de abandono definitivo de las labores ddnde se detallen las medidas
necesarias para garantizar la seguridad de personas y bienes. Una vez este
proyecto haya sido autorizado y se hayan ejecutado los trabajos en él descritos,
se presentara una autorizacion de abandono definitivo de la explotacién. Solo se
autorizara el abandono definitivo «después de que la autoridad competente en
materia de seguridad minera, en el plazo de un afio, haya realizado una
inspeccidn final in situ, haya evaluado todos los informes presentados por la
entidad explotadora y haya comunicado a la entidad explotadora su autorizacién
del abandono, y siempre que se haya certificado a través un organismo de
control (en adelante, OCA) que la situacion final del terreno afectado por la
explotacion de recursos minerales y sus instalaciones y servicios auxiliares no
suponen ningun peligro para la seguridad de las personas y haya comunicado a

la entidad explotadora su autorizacién del abandono»°%2.

De la regulacion que se contiene en relacion al control del cumplimiento del deber de

rehabilitacion, destacaremos el hecho de que no se prevé un periodo de seguimiento

posterior a la autorizacion de abandono definitivo de las labores de aprovechamiento.

Como ya dejamos expresado en el capitulo anterior, en relacion al mantenimiento de las

garantias

%8 s preciso que la normativa aplicable prevea un perfodo de garantia de las

%80 Estas previsiones no se aplican a la gestion de los residuos e instalaciones de residuos mineros que,
como se sefialard a continuacion, tienen un régimen especifico de control.

%81 No se especifica que esta inspeccion deba ser in situ. Art. 44.1 RD 975/2009.

*%2 Art. 15.4 RD 975/2009.

%83 Vid. supra capitulo 4, apartado 3.2.
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medidas de rehabilitacion, durante el cual se efectden seguimientos periédicos por la
autoridad competente, que permitan comprobar si los resultados perseguidos con las
medidas de rehabilitacién han sido alcanzados.”®* Y ello dado que la rehabilitacién debe

entenderse como una obligacion de resultado, y no simplemente de medios.

No obstante, dependiendo de cudl sea la solucion final de la rehabilitacion, podran
contemplarse medidas de mantenimiento y seguimiento adicionales y posteriores a la
clausura, en virtud de la normativa especifica aplicable. Asi ocurre cuando se contemple
la creacion de un vertedero a partir de residuos de procedencia distinta a la minera®®, o
bien cuando estemos ante el disefio de la rehabilitacion mediante la inundacion del

hueco de explotacion®®®. En estos casos, también podria resultar de aplicacion la

%84 En este sentido, en VV. AA. (2018). Guia para la rehabilitacién de huecos mineros con residuos de
construccion y demolicidon (RCD). Ministerio para la transicidn ecolégica. <www.miteco.gob.es> [dltima
consulta; 10 de mayo de 2019], se sefiala que el seguimiento deberia prolongarse durante diferentes
periodos temporales, en virtud de la configuracidn final de la rehabilitacién a realizar. Asimismo, se
indica que «mas alla del estricto control del cumplimiento de las prescripciones técnicas del proyecto, es
necesario incluir en el proyecto de relleno una fase de mantenimiento destinada a comprobar la correcta
aplicacion de las medidas y a corregir o reparar los posibles defectos constructivos o desperfectos de
origen impredecible que pueden afectar a los resultados a corto plazo [...]. La administracion competente
en materia de mineria fijara el plazo para esta fase de mantenimiento, pero es recomendable que su
duracion sea de al menos tres afios» [p. 121].

%85 Sobre esta posibilidad, vid. supra capitulo 3, apartado 2.2. En este caso, resultaria aplicable el Real
Decreto 1481/2001, de 27 de diciembre, por el que se regula la eliminacion de residuos mediante depdsito
en vertedero, segun el cual, un vertedero solo se podra entender clausurado «cuando después de que la
autoridad competente haya realizado una inspeccién final in situ, haya evaluado todos los informes
presentados por la entidad explotadora y le haya comunicado la aprobacion de la clausura efectuada».
Tras la clausura definitiva del vertedero, la entidad explotadora serad responsable de su mantenimiento,
por el plazo fijado por la autoridad competente, «teniendo en cuenta el tiempo durante el cual el vertedero
pueda entrafiar un riesgo significativo para la salud de las personas y el medio ambiente, sin perjuicio de
la legislacién en relacion con la responsabilidad civil del poseedor de los residuos. En ningln caso dicho
plazo podré ser inferior a treinta afios» [art. 14]. Por tanto, en estos casos si se establece un periodo de
seguimiento posterior a la clausura, equivalente al de las instalaciones de residuos de categoria A. Asi
ocurri6 con la cantera de Miramontes, al tratarse de un proyecto que se consideré incluido en el anexo I,
grupo 8.c) del Real Decreto legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion de impacto ambiental,
en el que se incluyen los vertederos de residuos no peligrosos que reciban mas de 10 t/dia o que tengan
una capacidad total de mas de 25.000 t, excluidos los vertederos de residuos inertes. En la actualidad,
tendria encaje en el mismo epigrafe de la LEA. Vid. Resolucién de 1 de febrero de 2008, de la Direccién
Xeral de Calidade e Avaliacion Ambiental, por la que se otorga autorizacion ambiental integrada y se
formula la declaracién de impacto ambiental para el vertedero de residuos no peligrosos derivado de la
mejora del plan de restauracion del espacio natural cantera de Miramontes, en el Concello de Santiago de
Compostela (A Corufia). <cmatv.xunta.gal> [ultima consulta: 20 de mayo de 2019].

%8 Asi ocurrié con las minas de Meirama y As Pontes, en las que los proyectos de inundacién se
sometieron a tramite de evaluacion de impacto ambiental por considerarse que estaban contemplados en
el grupo 7.a) del anexo | del Real decreto legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion de impacto
ambiental. Vid. Resolucién de 18 de junio de 2008, por la que se acuerda dar publicidad a la declaracién
de impacto ambiental formulada por la Direccidn General de Calidad y Evaluacion Ambiental, relativa al
llenado con agua del hueco de la mina de Meirama, en el municipio de Cerceda (A Corufia), promovido
por la empresa Lignitos de Meirama, S.A. <www.xunta.gal> [Gltima consulta: 20 de mayo de 2019]; y
Resolucion de 8 de julio de 2005, por la que se acuerda dar publicidad a la declaraciéon de impacto
ambiental formulada por la Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental, relativa al
anteproyecto de llenado con agua del hueco de la mina de As Pontes, en el ayuntamiento de As Pontes de
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normativa relativa a la evaluacion de impacto ambiental, con la consiguiente aplicacion
de las medidas de seguimiento que se contemplardn en la declaracion o informe de
impacto ambiental®®, debiéndose cumplir el programa de vigilancia y control®®®. Por
tanto, aunque el RD 975/2009 no contempla un periodo de seguimiento posterior al
abandono definitivo de las labores de aprovechamiento, éste puede venir impuesto en
virtud de la normativa especifica aplicable al proyecto que ejecute la modalidad elegida
de rehabilitacion.

En relacion a la gestion de residuos e instalaciones de residuos mineros, en el RD
975/2009 se contemplan determinadas medidas para su control®®, si bien Gnicamente
nos centraremos en las que afectan a la rehabilitacion de los espacios afectados por

estas instalaciones, entre las que podemos encontrar las siguientes:

Garcia Rodriguez (A Corufia), promovido por Endesa Generacion, S.A. <www.xunta.gal> [Gltima
consulta: 20 de mayo de 2019].

%87 Articulos 48.2.b) y 52.2 de la LEA.

%88 Articulos 35.f), de la LEA, para la EIA ordinaria, y 45.1. h), para la EIA simplificada.

589 Entre las modalidades de control de las instalaciones de residuos, se contemplan las siguientes: a)
Inspecciones periddicas a cargo de la autoridad competente: Se debe realizar una primera inspeccién
antes del inicio de las actividades de vertido y, a partir de ese momento, las inspecciones se realizaran con
una periodicidad, como minimo, anual, que se extendera también a la fase de mantenimiento posterior al
cierre, en los casos en que ésta deba contemplarse [44.1, parrafo 2°, RD 975/2009]; b) Obligaciones de
autocontrol a cargo de las entidades explotadoras: En la memoria del proyecto constructivo de las
instalaciones de residuos mineros, debe incorporarse un apartado que contenga un plan de seguimiento e
inspecciones periodicas de las instalaciones a realizar por personas competentes, asi como para
«intervenir en caso de que se detecten indicios de inestabilidad o de contaminacion del agua o del suelo»
[Art. 19.4.e) RD 975/2009]. No se especifica qué debemos entender por personas competentes en el RD
975/2009. Sin embargo, la Directiva 2006/21/CE si sefiala, en su art. 3, apartado 6, que por persona
competente debe entenderse «una persona fisica que tenga los conocimientos técnicos y la experiencia, tal
y como se definan en el Derecho interno del Estado miembro donde trabaje la persona, para cumplir las
funciones derivadas de la presente Directiva». La obligacion de realizar controles periddicos por personas
competentes viene impuesta también por el art. 11 de la Directiva 2006/21/CE, pero ninguna
especificacion se contiene sobre cdmo se ha de materializar este control, por ello, consideramos que aqui
se encuentra uno de los campos en los que las orientaciones a adoptar por la Comisién pueden clarificar el
régimen juridico, e incrementar la seguridad y efectividad de los controles realizados; ¢) Llevanza de un
libro registro: La entidad explotadora debe mantener actualizado un libro registro, en el que deberan
contemplarse los seguimientos e inspecciones de la instalacion de residuos mineros, y cualquier suceso o
actividad relacionado con la gestion de las instalaciones de los residuos mineros y de los propios residuos
mineros. Este libro registro facilitard informacion a la autoridad competente y garantizara la transmision
de informacion en el supuesto de que produzca un cambio en la identidad de la entidad explotadora [arts.
32 y 44.3 RD 975/2009]; d) Deberes de notificacién a la autoridad competente: Cuando se produzcan
sucesos que puedan afectar a la estabilidad de las instalaciones de residuos mineros, la entidad
explotadora tiene la obligacion de notificarselo a la autoridad competente en un plazo de 48 horas. Y la
misma obligacién se establece si con ocasion de los seguimientos a realizar se revela que se estd
afectando significativamente al medioambiente [art. 32.2 RD 975/2009]; e) Suministro de informacién a
las autoridades competentes: Como minimo, una vez al afio, y, en todo caso, con la frecuencia que se
determine por la autoridad competente, las entidades explotadoras deben informar a ésta de los resultados
del seguimiento de las instalaciones, para acreditar que se estan cumpliendo las condiciones de la
autorizacion y mejorar el conocimiento del comportamiento de los residuos y de la instalacion de
residuos. Ante esta informacion, «la autoridad competente podra decidir si es necesaria la validacion por
parte de un experto independiente» [art. 32.2 RD 975/2009].
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a) Inspeccion y control para el cierre y clausura de una instalacion de residuos
mineros: para poder considerarse clausurada, es preciso que la autoridad
competente «haya realizado, en el plazo de un afio, una inspeccion final in situ,
haya evaluado todos los informes presentados por la entidad explotadora y haya
comunicado a la entidad explotadora su autorizacion del cierre, y siempre que se
haya certificado a través un OCA que cumpla lo dispuesto en el anexo Il del
presente real decreto que el terreno afectado por la instalacion de residuos ha

sido rehabilitado»°%°.

b) Control posterior a la clausura de instalaciones de residuos mineros>**: la entidad
explotadora es la responsable del mantenimiento y control de las instalaciones
de residuos mineros con posterioridad a su cierre y clausura, durante el tiempo
que determine la autoridad competente®. Estas actividades de seguimiento y
control deben figurar en el plan de seguimiento y control incorporado en la
memoria del proyecto constructivo®®, y, si la autoridad lo considera necesario,

94 informe o dictamen de un OCA». Asimismo, la

puede «requerir al titular
entidad explotadora debera remitir los resultados del seguimiento a las

autoridades competentes.

c) Clausura definitiva de una instalacion de residuos mineros: la entidad
explotadora podra solicitar el cierre y clausura definitiva de una instalacion de
residuos mineros, una vez se hayan ejecutado los trabajos de rehabilitacién
previstos en el proyecto de cierre y clausura, y transcurrido el tiempo fijado para
la fase de mantenimiento y control, para lo que debera presentar, con caracter

previo, un «informe o dictamen de un OCA».*%*

Por tanto, aunque en el caso de las instalaciones de residuos si se contempla un periodo

de garantia, se echa en falta que durante este periodo temporal, que puede abarcar

*% Art. 33.4 RD 975/2009.

*L Art. 35 RD P75/2009.

%2 Como ya sefialamos, se establece un plazo minimo de 30 afios para las instalaciones de residuos de
categoria A, y 5 para las restantes [Vid. supra capitulo 4, apartado 3].

% Respecto al contenido de este plan, sefialla QUINTANA LOPEZ, Tomas (2013). Concesion de
minas..., cit. p. 194, nota a pie n.° 275 que, aunque el RD 975/2009 no establece qué contenido debe
figurar en este plan, su elaboracion debe guiarse por lo establecido en el art. 35.2, que contempla los
aspectos que deben ser objeto de control por la explotadora.

5% Nuevamente, el RD 975/2009 es confuso en cuanto a la regulacién que acomete, pues debe tenerse en
cuenta que la obligacion de rehabilitacion y de cumplimiento del plan de restauracion se exige en todo
momento a las entidades explotadoras. Sin embargo, ahora se refiere al titular, lo que entendemos que no
se trata de una prevision fundamentada en una razonable explicacion, sino un simple lapsus del legislador.
*% Art. 35.5 RD 975/2009.
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treinta afios, no se establezca de modo expreso que la autoridad competente inspeccione
el cumplimiento del plan de mantenimiento y control, pues consideramos insuficiente la
remision de datos globales de seguimiento por parte de la entidad explotadora.
Subsidiariamente, a fin de no sobrecargar de trabajo a la Administracién®®, podria
contemplarse que, una vez sobrepasado un plazo temporal determinado, y tras haberse
certificado por la autoridad competente que la situacién no reviste peligro, estos
controles periodicos sean realizados por OCAs, previa regulacion de sus funciones con

las adecuadas garantias, como abordaremos mas adelante®®’.

1.3. Segun la normativa de Galicia

La LOMG, atribuye a la consejeria competente en materia de minas de la Xunta de
Galicia «realizar las comprobaciones necesarias y pedir la documentacién e informacion
necesaria para el seguimiento y vigilancia de las declaraciones ambientales, asi como
comprobar el cumplimiento de la normativa minera aplicable a las actividades incluidas
en el ambito de aplicacidn de la presente ley, de oficio o a instancia de parte interesada,
asi como de las condiciones de seguridad de cualquier otra actividad que utilice técnicas
mineras, sin perjuicio de lo establecido en la normativa vigente en materia de riesgos
laborales»*®. En cuanto al ejercicio de la funcién de inspeccion, se encomienda a
funcionarios adscritos al 6rgano minero, que ocupen puestos de trabajo a los que se les

atribuya el ejercicio de esta funcion®®.

%% | os servicios de inspeccién adolecen de medios personales y materiales para hacer frente a las
importantes funciones que le son asignadas. En este sentido, vid. DE LA VARGA PASTOR, Aitana
(2017). “Tendencias y retos...”, cit. p. 169, indica que «a pesar del auge que adquiere la actividad
inspectora en el actual contexto de desplazamiento de los tradicionales sistemas de control administrativo
ex ante a sistemas de control ex post, la insuficiencia de medios afecta de modo significativo a la eficacia
de la labor inspectora». Por ello, nos mostramos conformes con que se encuentren otras férmulas
equivalentes de control, siempre que se haga con las debidas garantias, y ello no repercuta en una menor
proteccion del medio ambiente.

>7v/id. infra capitulo 5, apartado 1.4.

*% Articulo 46.1 LOMG.

5% Articulo 46.2 LOMG. Por tanto, la LOMG no contempla la intervencion de OCAs. Sin embargo, dado
que la normativa bésica si contempla determinados controles que deberan recaer a su cargo, ante la falta
de regulacién por parte de Galicia, estos organismos también realizaran funciones de inspeccion y
control. Asi ocurre también en materia ambiental pues, aunque la Ley 1/1995 de Proteccion Ambiental de
la Comunidad Auténoma de Galicia (en adelante, LPAG), y su normativa de desarrollo (Decreto
156/1995, de 3 de junio, de inspeccion ambiental y la Orden de 30 de mayo de 1996) , atribuye la funcién
de inspeccién a funcionarios y no hace ninguna referencia a la intervencién de OCAs, éstos si intervienen
en funciones de inspeccién, como puede comprobarse mediante la lectura del Plan de Inspeccion
Ambiental de Galicia para los afios 2019-2024, p. 35. Disponible en; <cmatv.xunta.gal> [Gltima consulta;
15 de mayo de 2019]. En este plan se admite la posibilidad de que los OCAs realicen funciones
materialmente de inspeccion y no de mero control o seguimiento, o apoyo a la actividad inspectora pues,
segln se sefiala, ««nalgins casos poderase acudir a determinadas entidades para exercer actuacions
materiais de inspeccion que non estean reservadas a funcionarios publicos; estes organismos de control
e/ou inspeccion deberan ser entidades autorizadas pola Administracion para a realizacion de tarefas de
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Sin embargo, debe tenerse presente que cuando el proyecto que ejecute el disefio final
de la rehabilitacion esté sometido a evaluacion de impacto ambiental, otras
administraciones tienen cabida dentro del seguimiento del proyecto pues, con
independencia de quién sea el 6rgano sustantivo a quién corresponda el seguimiento
principal, el drgano ambiental también puede recabar informacion y realizar
comprobaciones para controlar el cumplimiento del condicionado de la declaracion de
impacto ambiental o del informe de impacto ambiental®®. Asi ocurriria, por ejemplo,
cuando estemos ante el relleno del hueco minero con residuos de procedencia no minera
y consiguiente creacion de un vertedero. En tal supuesto, el proyecto que culminaria la
opcion final elegida para la rehabilitacién del espacio, deberia someterse a evaluacion
de impacto ambiental si resulta encuadrable dentro de alguno de los epigrafes de los
anexo de la LEA®™. Ademas, en este supuesto, también puede resultar preceptivo

obtener una autorizacién ambiental integrada,®

con lo que la intervencion del 6rgano
ambiental se refuerza. Y la misma consecuencia se derivaria de optarse por la

inundacion del hueco de explotacién como solucién para la rehabilitacion®®.

Todo ello hace preciso una adecuada coordinacién entre las administraciones

competentes, que permita que la eficacia de la inspeccion no se pierda entre el

604

entramado administrativo, lo que no siempre ocurre™". Asi lo sefiala el Defensor del

inspeccion, verificacions ambientais e/ou ensaios e medidas nos campos para 0s que estean acreditados
pola Entidade Nacional de Acreditacion (ENAC)». Respecto a la admisién de esta intervencion, se remite
a que existen supuestos en los que la normativa estatal bésica les atribuye funciones de inspeccion. Por
ello, aun cuando, como ya expresamos, la legislacién autondmica opta por que la inspeccion se realice por
funcionarios, lo cierto es que no impide la intervencion de OCAs, en especial, cuando la normativa bésica
asi lo contemple. De hecho, en el Programa de Inspeccion Ambiental del afio 2019 para Galicia, p. 37 se
atribuye a OCAs la ejecucién de un subprograma de inspeccion dedicado a las actividades industriales de
residuos. Disponible en: <cmatv.xunta.gal> [dltima consulta: 15 de mayo de 2019].

800 Articulos 51.1y 52.2 de la LEA.

801 E| supuesto podria ser encuadrable dentro del anexo | de la LEA, grupo 8.

892 Asi ocurrié con la cantera de Miramontes, ubicada en Grixoa (Santiago de Compostela), habiéndose
sometido a AAIl y a EIA el proyecto de restauracion por considerarse que el proyecto estaba incluido en el
anexo |, grupo 5.4 de la entonces vigente Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencion y control integrados
de la contaminacién (hoy Real Decreto Legislativo 1/2016...). En estos casos, ademas del control por
parte del 6rgano minero, al estar ante el cumplimiento del plan de restauracion, también resulta aplicable
el control realizado por el érgano ambiental.

%03 Asi ocurrié en los supuestos de las minas de As Pontes y Meirama. En la resolucion de declaracion de
impacto ambiental a las que hemos hecho referencia en la nota a pie n. © 586 de este capitulo, se sefiala
que el 6rgano sustantivo por razén de la materia seria Aguas de Galicia. De manera que a esta entidad
publica empresarial se le atribuye el deber controlar la correcta ejecucion del programa de vigilancia
ambiental, y a ella deberan ser remitidos los informes de seguimiento elaborados por el promotor.

%4 En CASADO CASADO, Lucia; DE LA VARGA PASTOR, Aitana; FUENTES | GASO, Josep
Ramon; RODRIGUEZ BEAS, Marina (2016). “La inspeccién ambiental...”, cit. p. 149, se indica que «la
articulacion de mecanismos eficaces de colaboracion y coordinacion interadministrativa constituye un
reto importante en materia de inspeccion ambiental».
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Pueblo, en su informe anual de 2017°%°

, en el que advierte sobre la problematica de la
situacion de la mineria en la zona de O Barco de Valdeorras (Ourense), sefialando que
se dirigieron varias resoluciones a la Consejeria de Economia y Medio Ambiente de la
Xunta de Galicia y a la Confederacion Hidrografica del Mifio-Sil, y que se constato que
éstas «no conocen con precision el estado de las explotaciones mineras en una zona
donde se han desecado cauces, contaminado rios, y realizado depdsitos de residuos

606

incontrolados»” . Apunta el Defensor del Pueblo que es necesaria una accion conjunta

697 con fundamento en el articulo 143

y coordinada de las administraciones competentes
de la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico. Por ello, sugiere a las
administraciones minera, de cuenca y ambiental, que evallen los efectos sobre el medio
ambiente que producen las actividades mineras en cuestion, y en base a ello, que
determinen las medidas correctoras a adoptar, identificando al responsable de ello.
Asimismo, les sugiere que «identifiquen la informacion reciproca que deben
intercambiar las Administraciones en la tramitacion de los procedimientos de
otorgamiento y modificacion de concesiones mineras, autorizaciones y concesiones de
dominio puablico hidraulico, evaluacion ambiental, de restauracion de la legalidad y

sancionadores», y que «adopten los mecanismos de cooperacién necesarios»®®.

805 Apartado 15.3.3.

806 Queja n. © 13028613. <defensordelpueblo.es> [ltima consulta: 14 de mayo de 2019]

%07 Sefiala que «el ejercicio sostenible de la actividad minera no consiste exclusivamente en reparar el
dafio ambiental causado, sino, sobre todo, lograr: a) que la actividad extractiva se desarrolle de forma
compatible con el entorno, lo cual no ocurre si se desecan cauces, contaminan rios, se dafian los habitat y
se realizan depdsitos de residuos incontrolados y b) prevenir el dafio mediante la adopcién de medidas
que se aplican no solo cuando la actividad finaliza sino durante su desarrollo; c) la correcta supervision de
que estas medidas se adoptan, en este caso, por las tres administraciones intervinientes, todas con
competencias para inspeccionar y sancionar». Las administraciones intervinientes serian la minera -que se
considera la principal responsable del control de la actividad extractiva-, la ambiental y la hidraulica.

608 También el Valedor do Pobo de Galicia destaca la necesidad e importancia de la cooperacion en su
Informe del afio 2017, p, 505 <parlamentodegalicia.es> [Gltima consulta: 15 de mayo de 2019]. En él se
detalla la tramitacion de una queja presentada en relacién a la construccion de una pista minera sobre la
Cova de Eir6s [cueva prehistorica ubicada en Triacastela, Lugo], con grandes movimientos de tierras, sin
la preceptiva autorizacién previa de Patrimonio. Sefiala la Valedora que «habria suficientes motivos para
ejercitar la potestad sancionadora, independientemente de si existen o no otras infracciones por causar
dafios al bien. Parte de los expedientes de queja tramitados ponen de manifiesto no solo la inactividad de
la administracién sino una absoluta desatencion de los derechos de las personas o asociaciones
denunciantes. Como ya indicamos el pasado afio, esta actividad minera estd generando una gran
conflictividad. Es preciso, en cualquier caso, que exista una absoluta coordinacién de accién entre los
diferentes &mbitos implicados (patrimonio cultural, aguas, ordenacion del territorio, actividad econdémica
minera...), las administraciones autonémica y local y la empresa, y que se actue en el marco de la
proteccion de patrimonio cultural». Para garantizar la adecuada coordinacién en materia de inspeccion,
nos parecen especialmente interesantes las previsiones que se contienen en el art. 49 del borrador de
Anteproyecto de Ley de Mineria Sostenible de la Comunitat Valenciana [Gltima consulta: 14 de mayo de
2019] <agroambient.gva.es>, segun el cual: «1. El seguimiento y vigilancia de las actividades de laboreo,
explotacion, preparacion, concentracion y beneficio de los recursos minerales, en orden a asegurar el
cumplimiento de las condiciones impuestas en la autorizacion del plan de restauracion, incluso del plan
de gestién de residuos mineros, serd realizado por las consellerias competentes en mineria, medio
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En cuanto a los funcionarios que llevan a cabo la inspeccion en materia de minas, se les
reconoce la condicién de autoridad piblica® y la documentacién de la actividad
inspectora realizada se llevara a cabo mediante actas de inspeccion, a las que se les
otorga «presuncion de certeza respecto de los hechos reflejados en las mismas que

hubieran sido constatados por el inspector sin perjuicio de las pruebas en contrario»®*.

ambiente y, en su caso, gestion de residuos, en el ambito de sus respectivas competencias. 2. En relacién
con el seguimiento y vigilancia del plan de gestion de residuos autorizado, en su caso, junto con el plan de
restauracion, incluido el cierre y clausura de la instalacion de residuos asi como la fase de mantenimiento
y control posterior al cierre, los 6rganos competentes en gestién de residuos y en evaluacion de impacto
ambiental inspeccionaran, con periodicidad al menos anual, las referidas instalaciones de residuos. Estos
organos emitiran informe en el ambito de sus respectivas competencias del resultado de las
comprobaciones o inspecciones realizadas y lo remitirdn a la Conselleria sustantiva en mineria, a los
efectos de que esta adopte, en su caso, las medidas que resulten procedentes en el ambito de sus funciones
sustantivas, sin perjuicio de los requerimientos que el 6rgano minero pueda realizar en materia de sus
competencias de inspeccion. De igual manera actuara el drgano forestal, cuando la actividad minera
afecte a terrenos forestales. 3. Sera preceptivo, cuando proceda, que al final de cada fase autorizada en el
plan de restauracién que, los 6rganos forestal y con competencia en gestion de residuos, previas las
comprobaciones oportunas, elaboren y remitan un informe al departamento competente en mineria en el
plazo maximo de dos meses, en el que se dé cuenta del grado de cumplimiento de los objetivos
establecidos en el plan de restauracion y, si procede, en el plan de gestién de residuos». Debe también
destacarse positivamente el hecho de que en el Plan de Inspeccion Ambiental para los afios 2019-2024 de
Galicia, se menciona que, con el objeto de poder dar un mejor aprovechamiento posible a la informacién
disponible en otros departamentos de la propia Conselleria, se pretende impulsar la celebracion de
reuniones de coordinacién con Aguas de Galicia, para intercambiar informacion que posibilite una mayor
eficacia de las funciones de inspeccion, pues se considera que a partir de la informacién que obra en
poder de este organismo, se podrd determinar la posibilidad o necesidad de realizar una inspeccion o
iniciar una inspeccion. Por otra parte, dentro de las estrategias de actuacién que se contemplan en el Plan,
se indica que se extendera la colaboracién con otros departamentos de la Xunta de Galicia, contemplando
entre éstos el érgano minero, indicando que se llevaran a cabo inspecciones conjuntas, lo que nos parece
un aspecto muy positivo del nuevo plan de inspeccién. Asi, el Programa de Inspeccién ambiental de 2019
para Galicia, p. 8, ya contempla que durante el 2019 se realizaran inspecciones conjuntas con otras
consellerias, sefialandose entre los &mbitos en los que se llevara a cabo estas inspecciones, el de las
instalaciones mineras. De igual modo, también resulta positivo el hecho de que el proyecto de Decreto de
Inspeccién Ambiental para Galicia, cuya aprobacién se estimaba que se realizaria en el primer trimestre
del afio 2019, segln se indica en el Programa de Inspeccion Ambiental del 2019 para Galicia, Vid.
<ficheiros-web.xunta.gal> [Gltima consulta:15 de mayo de 2019], contempla y regula la necesidad de
coordinacion de las funciones inspectoras. Asi, en su art. 6 se establece lo siguiente: «1. El 6rgano
competente en materia de calidad ambiental planeard, dirigira y evaluara las funciones y actividades que
competen a la inspeccion ambiental, coordinando la actuacion de los/las inspectores/as [...]. También
coordinara su actuacion con la de aquéllos otros érganos o entidades con competencias en materia de
inspeccion ambiental, de manera que, cuando deba actuar personal de diversos 6rganos o entidades para
realizar comprobaciones ambientales de una misma instalacion o actividad, éstas se hagan de forma
conjunta e integrada [...] estableciéndose los mecanismos de colaboracion que se estimen pertinentes para
el adecuado ejercicio de las funciones previstas [...]. 3. Cuando resulte necesario para el adecuado
cumplimiento de sus funciones de inspeccién ambiental, el 6rgano competente en materia de calidad
ambiental podra recabar copias de las diligencias o actas correspondientes a las inspecciones que realicen
los 6rganos o entidades sectoriales y de sus resultados analiticos asociados. 4. El rgano competente en
materia de calidad ambiental estara facultado, a los efectos de comprobar la efectividad de la aplicacion
de la normativa ambiental estatal y autondmica vigente, para solicitar a las administraciones locales
informacion concreta sobre la actividad inspectora municipal en materia de medio ambiente...».

%9 Articulo 47 LOMG.

610 Articulo 48.1 LOMG. En cuanto al valor probatorio de las actas de inspeccion, existe doctrina
reiterada, respecto de la cual la STS de 15 de septiembre de 2013 (rec. 4116/2010), FJ 4, realiza una
interesante y completa sintesis sobre el valor probatorio de las actas de inspeccion. Y en el mismo sentido
se pronuncian las STSS de 20 de septiembre de 2012 (rec. 371/2011), de 30 de noviembre de 2010 (rec.
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El 6rgano minero, al que se atribuye la inspeccidon en materia de minas en Galicia, se
incardina dentro de la Conselleria de Economia, Emprego e Industria. En particular, la
inspeccion el ejercicio de las competencias administrativas para la comprobacién del
cumplimiento de la normativa minera aplicable a las actividades extractivas y el
seguimiento y vigilancia ambiental de éstas corresponde a la Subdireccion Xeral de
Recursos Minerais®*, que ejerce las funciones en materia de inspeccién y seguridad

minera®?, por medio del Servizo de Xestién Mineira®**,

Por tanto, en Galicia, la inspeccidén en materia de minas se sitda dentro de la inspeccion
en materia de seguridad industrial®**, por lo que el control del cumplimiento del plan de
restauracion recae en una Administracion distinta de la ambiental, aunque también se
trate de un control destinado a proteger el medio ambiente y derive de un mismo titulo
competencial. Sefiala FERNANDEZ RAMOS que, «dado que el medio ambiente no es
un sector propiamente dicho sino un bien juridico a tutelar e integrar en cualesquiera de

los sectores productivos y de servicios, otras inspecciones sectoriales tienen entre sus

418/ 2007). En el &mbito especifico de la mineria, los pronunciamientos siguen la doctrina consolidada
ya sefialada, de lo que es ejemplo la STSJ de Andalucia, de 28 de junio de 2013 (rec. 329/2010), FJ 3.

®1 Integrada en la Direccién Xeral de Enerxia e Minas a quien corresponde «la direccién, coordinacion,
planificacién, ejecucién, seguimiento y control de las competencias y funciones de la conselleria en
materias de energia, minas, administracion y seguridad industrial, suelo industrial, metrologia y metales
preciosos» [art. 20 del Decreto 175/2015, de 3 de diciembre, por el que se establece la estructura organica
de la Conselleria de Economia, Emprego e Industria].

612 Seglin el art. 26.2.C del Decreto 175/2015, de 3 de diciembre, por el que se establece la estructura
orgénica de la Conselleria de Economia, Emprego e Industria, estas competencias consisten en: «a) El
ejercicio de las competencias administrativas en materia de seguridad y salud en el &mbito de aplicacién
de la legislacion minera, asi como la policia en la mineria a cielo abierto, subterranea, establecimientos de
beneficio y trabajos que requieran la técnica minera; b) El ejercicio de las competencias administrativas
en la materia de prevencién de riesgos laborales en minas, canteras y tuneles que exijan la aplicacion de la
técnica minera, en los trabajos de manipulacion y utilizacidn de explosivos y en los establecimientos de
beneficio vinculados a las actividades extractivas; ¢) La autorizacion y registro de las entidades de
inspeccion y control reglamentarios en el ambito de la seguridad minera, asi como la coordinacion y
seguimiento de sus actuaciones en el territorio de Galicia; d) EI impulso de planes, programas, medidas e
incentivos econdmicos orientados a la mejora de la seguridad y salubridad del sector minero de Galicia. €)
El ejercicio de las competencias administrativas para la comprobacién del cumplimiento de la normativa
minera aplicable a las actividades extractivas y el seguimiento y vigilancia ambiental de estas».

813 Art. 27 Decreto 175/2015, de 3 de diciembre, por el que se establece la estructura orgénica de la
Conselleria de Economia, Emprego e Industria.

814 Esto no tendria por qué ser asi. En Catalufia, por ejemplo, se establecen dos regimenes diferenciados,
segun la explotacién se lleve a cabo 0 no en un espacio de interés natural. En caso de que asi sea, serd
aplicable la Ley 12/1981, de 24 de diciembre, por la que se establecen normas adicionales de proteccion
de los espacios de interés natural afectados por actividades extractivas, y, segin su art. 7, «la inspeccion
de la actividad en relacion a las medidas adicionales de proteccion del medio ambiente corresponde a los
funcionarios de la direccion general competente en materia de proteccion de espacios naturales afectados
por actividades extractivas [...] que se deberan coordinar con la actuacion inspectora de los funcionarios
del departamento competente en materia de minas». Es de destacar que este mismo precepto contempla
expresamente que estas inspecciones podran ser realizadas por ECAS

175



fines institucionales el de proteccién del medio ambiente».®”> Para comprender el
funcionamiento de la inspeccién para el cumplimiento del plan de restauracion, dado
que ésta se incardina dentro de la inspeccion en materia de seguridad industrial,

sefialaremos determinados aspectos de esta normativa.

En cuanto a las diferencias entre la inspeccion en materia industrial y ambiental, ademas
del diferente 6rgano encargado de realizar las inspecciones, la regulacion de la
inspeccion en materia de seguridad industrial se recoge en el titulo I del libro primero
del Decreto legislativo 1/2015, de 12 de febrero, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales de la Comunidad Auténoma de Galicia en
materia de politica industrial, y en el Decreto 219/2008, de 25 de septiembre, sobre
inspeccion de industria en la Comunidad Auténoma de Galicia. Ambas normas
contemplan expresamente la posibilidad de que la funcion de inspecciéon pueda ser
encomendada a entidades colaboradoras de la Administracion (en adelante, ECAs),*° al
contrario de lo que ocurre actualmente en la normativa gallega que regula la inspeccion

ambiental®’.

Por otra parte, la normativa en materia de seguridad industrial contempla la aprobacion
de planes y programas de inspeccion con caracter periddico®'®. Respecto a los planes,
éstos podran tener carécter sectorial o territorial, y deberan delimitar programas
especificos de inspeccion, en atencién a la demanda social, y a la peligrosidad intrinseca
de las instalaciones. Asimismo, podran prever la coordinacion y colaboracion con
unidades con competencias de inspeccion de otras Consellerias. En la actualidad, se
encuentra vigente el Plan de inspeccién en materia de seguridad industrial en la

1
%19,

Comunidad Auténoma de Galicia para el afio 201 Este plan contempla 5

programas, Y ninguno se dedica con caracter especifico al ambito de las actividades

%5 FERNANDEZ RAMOS, Severiano (2006). “La inspeccion ambiental”. En: ESTEVE PARDO, José
(coord.), Derecho de Medioambiente y Administracién Local, Fundacién Democracia y Gobierno Local,
p. 141. De hecho, la seguridad industrial también tiene por objeto la proteccion del medioambiente, en
concreto, «la proteccion contra accidentes y siniestros capaces de producir dafios o perjuicios a las
personas, flora, fauna, bienes o al medio ambiente, derivados de la actividad industrial o de la utilizacion,
funcionamiento y mantenimiento de las instalaciones o equipos y de la produccién, uso o consumo,
almacenamiento o desecho de los productos industriales» [art. 9 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de
Industria].

816 Art. 2 del Decreto 219/2008, de 25 de septiembre, sobre inspeccion de industria en la Comunidad
Autonoma de Galicia y arts. 26 y 27 del Decreto legislativo 1/2015, de 12 de febrero, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales de la Comunidad Auténoma de Galicia.

817 vid. nota a pie n. © 599 de este capitulo.

618 Arts. 21-26 del Decreto legislativo 1/2015, de 12 de febrero, por el que se aprueba el texto refundido
de las disposiciones legales de la Comunidad Auténoma de Galicia y art. 13 del Decreto 219/2008, de 25
de septiembre, sobre inspeccidn de industria en la Comunidad Auténoma de Galicia.

%19 Disponible en: <xunta.gal/dog> [dltima consulta: 15 de mayo de 2019].
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mineras. A nuestro parecer, no solo deberia existir un programa o subprograma
especifico para el &mbito minero, sino que deberia existir un plan de inspeccién
sectorial®® dedicado a las actividades mineras, en atencién a la demanda social y
peligrosidad intrinseca de la actividad, que garantizase una mejor y mas clara
planificacion, y el establecimiento de objetivos cuantificables.®*!Asi se hizo mediante el
Plan de inspeccion de seguridad minera para el periodo 2008-2009 de la Comunidad

Auténoma de Galicia®?.

En relacion al contenido del plan actual en materia de industria, se muestra claramente
insuficiente, si se compara con el plan y programas aplicables en materia de inspeccion
ambiental en Galicia®®, que son mucho més detallados, incluyendo la fijacién de
objetivos, nimero de inspecciones a realizar, medios y recursos destinados a la
inspeccion ambiental, una memoria Yy andlisis cuantitativo de la actuacién
correspondiente al periodo anterior, la definicion de los subprogramas a realizar, o la

prevision de la realizacion de inspecciones conjuntas y otras formulas de colaboracion.

A nuestro parecer, lo expuesto refleja la problematica de la dispersion normativa en
materia de inspeccion ambiental, pues existen dmbitos sectoriales, como el de la
mineria, en el que también se realizan inspecciones en materia ambiental, pero por
Organos no pertenecientes a esta Administracion. La inexistencia de una norma basica
que establezca requisitos homogéneos entre CC. AA., y entre las propias

administraciones encargadas de velar por el cumplimiento de la normativa ambiental,

620 NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2017). “Pack Premium...”, cit. p. 316 sefiala que «convendria introducir
planes de inspeccion sectoriales, regular inspecciones periddicas obligatorias y, singularmente, regular los
derechos de los terceros en los procedimientos de inspeccion y la condicién de interesado».

621 Art. 13.5 del Decreto 219/2008, de 25 de septiembre, sobre inspeccién de industria en la Comunidad
Auténoma de Galicia. La experiencia durd Unicamente durante el afio de aprobacion de la LOMG,
finalizando al afio siguiente, una vez electo un nuevo gobierno autonémico representado por el Partido
Popular, que desbancé al bipartito PSOE-BNG que gobernaba desde el 2005, y que continda, en la
actualidad, a cargo del ejecutivo autonémico. Desde entonces, ademas de dejar de publicarse planes
especificos sobre inspecciéon minera, se fueron sucediendo modificaciones en la LOMG que en muchos
casos desnaturalizan el contenido dedicado a la proteccion del medio ambiente. Parece que el 2008 fue
un breve espejismo de un modo diferente de abordar las tensiones entre mineria y medio ambiente en
Galicia.

622 Aprobado por la Orden de 17 de octubre de 2008, por la que se aprueba el Plan de inspeccién de
seguridad minera para el periodo 2008-2009 de la Comunidad Auténoma de Galicia. Disponible en:
<xunta.gal/dog> [Gltima consulta: 15 de mayo de 2019]. Del contenido de este Plan de Inspeccidn, resulta
especialmente interesante la obligacién de elaborar indicadores de resultados «con el objeto de obtener
informacién sobre la eficacia o eficiencia de las acciones ejecutadas y, por consiguiente el impacto de las
mismas sobre los objetivos del plan». Estos indicadores se referian al n® de inspecciones realizadas, el n.°
de explotaciones afectadas por la actividad inspectora, las actas de infraccion levantadas, los
procedimientos sancionadores iniciados y terminados, clasificados en muy graves, graves y leves.

%23 En la actualidad estan vigentes el Plan de Inspeccion Ambiental de Galicia para los afios 2019-2024.
<cmatv.xunta.gal> [Gltima consulta: 15 de mayo de 2019] y el Programa de Inspeccion Ambiental del afio
2019 para Galicia <cmatv.xunta.gal> [Gltima consulta: 15 de mayo de 2019].

177


https://www.xunta.gal/dog/Publicados/2008/20081202/Anuncio48252_es.html
https://cmatv.xunta.gal/c/document_library/get_file?folderId=60504&name=DLFE-50803.pdf
https://cmatv.xunta.gal/c/document_library/get_file?folderId=60504&name=DLFE-50815.pdf

ocasiona que existan disparidades y descoordinaciones en el modo de abordar la
inspeccion destinada a un mismo objetivo: la proteccion del medio ambiente. Asi,
mientras la inspeccion ambiental regulada por la normativa a aplicar por el 6rgano
ambiental se lleva a cabo mediante la aprobacion de planes y programas con un alto
grado de detalle, y con fijacion de objetivos cuantificables, en el caso de la inspeccion
minera no existe un plan, programa o subprograma especifico, lo que sin duda redunda
en sus posibilidades de éxito. La adecuada planificacion es sumamente necesaria, y
también lo es el establecimiento de objetivos y la publicacion de informacién en
relacién a su consecucion. Por ello, la inspeccion en materia minera deberia, como
minimo, ajustarse a los requisitos de la inspeccion regulada por los planes de inspeccion
ambiental de Galicia, aun cuando el drgano que ejecute esta funcion sea diferente, pues

comparten la misma finalidad.

Ademas, la dispersion normativa genera confusion, dificulta su conocimiento por parte
de la sociedad civil y no articula de un modo adecuado la coordinacion entre las
diferentes administraciones que desempefian el control del cumplimiento del plan de
restauracion. A nuestro juicio, deberia aprobarse una normativa basica a nivel estatal®**
que contemplase los requisitos minimos de la inspeccion ambiental, sin perjuicio de
que, como ya hemos sefialado, también debiera procederse a la aprobacion de normativa
a nivel de la UE que armonizase las legislaciones estatales en materia de gestion de
residuos mineros. Esta normativa deberia respetar las competencias que sobre la materia
ostentan las CC. AA vy entidades locales, y resultar aplicable a toda funcidén de
inspeccidn que recayese en el ambito material del medio ambiente, como asi ocurre con
el control del cumplimiento del plan de restauracion, pues el contenido prevalente del
RD 975/2009 es el ambiental. Por ello, aunque entendemos que resultaria mas coherente
que, en materia ambiental, la inspeccidn recayese sobre el érgano que habitualmente
vela por su cumplimiento, con independencia de si ha de ser el 6rgano minero o

ambiental el que se encargue del control e inspeccion del plan de restauracion, ambos

%2 DE LA VARGA PASTOR, Aitana (2017). “Tendencias y retos...”, cit. p. 168, apuesta por «fijar un
minimo comln denominador, que permita ser exigente en materia de inspeccién ambiental a nivel estatal
y garantizar un efectivo cumplimiento de la normativa ambiental, mediante la promulgacion de una ley
bésica. Esta regulacion en ningin caso debe impedir que las CCAA puedan desarrollar y ejecutar esta
normativa como mejor consideren, sino todo lo contrario, debe lograr un punto de partida homogéneo con
una alta exigencia». Asi también se defiende en CASADO CASADO, Lucia; DE LA VARGA PASTOR,
Aitana; FUENTES I GASO, Josep Ramon; RODRIGUEZ BEAS, Marina (2016). “La inspeccion
ambiental en el actual contexto de liberalizacion de servicios y actividades econémicas”. En: SANZ
LARRUGA, Francisco Javier y PERNAS GARCIA, Juan José (dirs); SANCHEZ GONZALEZ, Jennifer

(coord.). Derecho ambiental para una economia..., cit. p. 194.
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tendrian que partir de un minimo comuin normativo, en el que, en todo caso, se
contemplase la obligacién de aprobar planes y programas de inspeccion especificos en
el &mbito minero para el seguimiento de los aspectos ambientales, estableciéndose sus

requisitos y caracteristicas de minimos®®.

Ademas, en ella podria recogerse la
obligacién de publicar los informes de inspeccién®®®, y mecanismos de coordinacién
entre las administraciones implicadas, como la posibilidad de realizar actuaciones de
inspeccion conjuntas. Estas propuestas no solo revertirian en una mayor
coordinacién®’, coherencia y eficacia de la inspeccién ambiental, sino en la puesta en

comun de conocimientos especializados.

Para finalizar, cabe afadir que el plan de labores, que las explotadoras mineras deben
entregar al 6rgano minero con caracter anual, también supone una medida de control del
cumplimiento del plan de restauracién®®. El contenido y procedimiento para la

aprobacion del plan de labores se establece mediante la normativa autonémica, y, en el

625 CASADO CASADO, Lucia (2018). “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, cit. p. 72,
considera que «si gueremos conseguir una inspeccion ambiental eficaz, es imprescindible, ademas de
prever el establecimiento de planes de inspeccién, regular mejor la planificacion de la inspeccién
ambiental, fijando criterios generales sobre el alcance, el contenido minimo de los planes, el
procedimiento de aprobacion, la bases sobre la que deben desarrollarse y la evaluacién de su aplicacion; y
ampliar su alcance». DE LA VARGA PASTOR, Aitana. (2017 “Tendencias y retos...”, cit, p. 148,
apunta que en «en este contexto de evolucion de la inspeccion ambiental hacia planteamientos mas
estratégicos, los planes de inspeccién ambiental y los programas anuales que los desarrollan constituyen
el instrumento principal a la hora de establecer las actuaciones de inspeccion y control ambiental.
Ademaés, posibilitan el seguimiento de los planes, proyectos y actividades sometidos a diferentes
procedimientos ambientales y autorizaciones sectoriales. La existencia de planes de inspeccién ambiental
tiene efectos muy positivos tanto desde el punto de vista de eficacia de la actuacion administrativa,
aumenténdola, como desde el punto de vista de la seguridad juridica de los ciudadanos, por cuanto
garantiza el respeto al principio de igualdad y evita actuaciones discriminatorias y arbitrarias. Por Gltimo,
los planes contribuyen a reducir la discrecionalidad de la administracion».

626 | a Recomendacién 2001/331/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 de abril de 2001, sobre
criterios minimos de las inspecciones medioambientales en los Estados miembros, [OJ 118 de 27.4.2001]
indica que «las actas de inspeccion se pondran a disposicion del publico». En cuanto a la publicacion de los
informes de inspeccion, asi se prevé en el Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de prevencién y control integrados de la contaminacion. Vid.
CASADO CASADO, Lucia; FUENTES I GASO, Josep Ramon (2013). “La inspeccién ambiental en la
Directiva 2010/75/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre, de emisiones
industriales, y en la normativa espafiola de transposicion”. Revista Vasca de Administracién Publica, n. °
97, pp. 291- 326

%27 CASADO CASADO, Lucia (2018). “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, cit. p. 71,
manifiesta que «es imprescindible el establecimiento de mecanismos de colaboracién y de coordinacion
interadministrativa efectivos entre los distintos niveles de la administracion y entre los diferentes 6rganos
administrativos con competencia en la materia —no solo en el dmbito nacional sino también en el
internacional—, de forma respetuosa con la distribucion competencial [...]. Ello es imprescindible para
una mayor eficacia de la actuacion inspectora».

628 Articulo 34 LOMG y articulos 18, 56 y 70 LEMI.
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caso de Galicia, entre la informacion a suministrar se incluyen los trabajos de

rehabilitacion ejecutados®®’.

1.4. La intervencion de organismos de control autorizados en el control del

cumplimiento del plan de restauracion

Las inspecciones periodicas a realizar por la autoridad competente podran ser
encomendadas a OCAs, de conformidad con el articulo 44. 2 RD 975/2009, cuya
regulacion se contempla en el anexo Il RD 975/2009. Debe recordarse que este
precepto tiene el caracter de bésico, en virtud del articulo 149.1.23 CE®®. Estos
organismos se definen como «cualquier entidad publica o privada que, reuniendo
determinados requisitos, verifique el cumplimiento de las disposiciones de este real
decreto mediante auditorias e inspecciones de los aprovechamientos de recursos

mineros y sus servicios e instalaciones anejas».

En cuanto a las funciones que se les atribuyen, como sefialamos en el apartado
precedente, consisten en realizar la inspeccion in situ para la comprobacion de que el
terreno afectado por la instalacion de residuos ha sido rehabilitado (requisito para
proceder a la clausura de la instalacion de residuos mineros), la emision de un dictamen
para la clausura definitiva de la instalacion de residuos mineros, y la inspeccion in situ
para el abandono definitivo de las labores. Por tanto, el RD atribuye a los OCAs la
posibilidad de realizar funciones propiamente de inspeccion®™.

El recurso a ECAs para realizar tareas de control e inspeccion es cada vez mas

632

frecuente™, lo que encuentra explicacién en una normativa ambiental cada vez més

abundante y exigente, que requiere de conocimientos técnicos especializados, y que, tras

629 Resolucion de 22 de diciembre de 2008 por la que se aprueba y se hace ptblico el nuevo modelo del
Plan de labores de actividades mineras. En particular, debe aportarse informacién relativa a las labores de
mantenimiento de la cubierta vegetal instaurada, y la descripcion de los imprevistos con respecto a la
planificacién propuesta en el proyecto inicial.

%30 De acuerdo con la interpretacion realizada del RD 975/2009 por la STC 45/2015. Vid. supra capitulo
2, apartado 1.1.

%31 Como se indica en CASADO CASADO, Lucia; FUENTES | GASO, Josep Ramon; JARIA |
MANZANO, Jordi; PALLARES SERRANO, Anna (2010). La externalizacion de las funciones de
control e inspeccion en materia de proteccion del medio ambiente. Atelier, pp. 177-178, la posibilidad de
que se traslade a los particulares la funcién propiamente de inspeccién, no ha sido pacificamente admitida
por la doctrina administrativista.

%32 Sobre el recurso a las ECAS, vid. CASADO CASADO, Lucia; FUENTES | GASO, Josep Ramon;
JARIA | MANZANO, Jordi; PALLARES SERRANO, Anna (2010). La externalizacién..., cit. p. 177. En
Galicia, como ya sefialamos en la nota a pie n. © 599 de este capitulo, la actuacién de OCAs o entidades de
colaboracién no se contempla en la normativa autondémica reguladora de la inspeccion ambiental de
caracter general, sin embargo, en la practica, si se admite su actuacion con fundamento en las previsiones
de la normativa bésica estatal.
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los cambios introducidos a partir de la transposicion de la Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a
los servicios en el mercado interior, ha visto trasladado el nucleo de su control de
cumplimiento hacia las formulas de intervencion ex post. Por todo ello, aunque la
importancia de la labor inspectora ha aumentado, la falta de un dimensionamiento
adecuado de los medios personales y materiales de los servicios de inspeccidon, acaba
por provocar su ineficacia, y hace preciso recurrir a otras formulas para lograr cumplir
su funcidn, entre las que se encuentra la externalizacion de funciones a favor de las
ECAs®®,

Frente a las importantes funciones que se atribuyen a estos organismos, desde la
doctrina administrativista se vienen sefialando, desde hace afios®**, diversas deficiencias
en su regulacion. En tal sentido, CASADO CASADO indica que no existe «un régimen
juridico general de esta materia y la disparidad y dispersién normativa existente
constituyen una realidad innegable. Ademas, se plantean dudas en torno a la naturaleza,
el alcance y los efectos de las actuaciones a desarrollar por las ECAs y se advierte una
falta de respuesta normativa adecuada a cuestiones fundamentales de su régimen
juridico»®®®. En particular, la autora sefiala que se deberia regular cuidadosamente sus
«requisitos, funciones y &mbitos de actuacién, garantias de independencia, régimen
juridico de su actividad y efectos de los controles efectuados por estas entidades,
mecanismos de supervision y control por parte de la administracion, mecanismos de
proteccion de los titulares de las actividades y de los terceros frente a su actuacion [...]
asi como su relacién con los particulares y la propia administracion de la cual
dependen». A continuacion, analizaremos si las principales probleméticas®® que afectan

a la normativa reguladora de las entidades de colaboracion en materia ambiental, son

63 CASADO CASADO, Lucia; MASOLIVER | JORDANA, Dolors (2016). “Las entidades
colaboradoras de medio ambiente en Catalufia: las garantias de un modelo de externalizacion”. Revista
Aranzadi de derecho ambiental, n.° 34, pp. 19-100.

%% Ya se advertia en CASADO CASADO, Lucia; FUENTES | GASO, Josep Ramon; JARIA |
MANZANO, Jordi; PALLARES SERRANO, Anna (2010). La externalizacion... cit. pp. 175-192; Y en
NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2010). “El control ambiental de actividades de servicios. Competencias y
seguridad ambiental ante un potencial desarrollo del papel de las entidades colaboradoras de la
Administracién”. En: PIGRAU I SOLE, Antoni; CASADO CASADO, Lucia (dirs.); PALLARES
SERRANO, Anna (coord.). Derecho ambiental y transformaciones de la actividad de las
Administraciones publicas, Atelier, p. 112.

635 CASADO CASADO, Lucia (2018), “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, cit., p. 66.
También lo sefiala NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2017). “Pack premium...“, cit. p. 314, segin la cual es
preciso dotar de garantias juridicas a las relaciones de colaboracidn publico-privado (supervision de
entidades de acreditacion y entidades colaboradoras con la administracion, efectos de su actividad,
recursos y responsabilidad)».

6% CASADO CASADO, Lucia (2018), “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, cit., p. 74.
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también predicables respecto de los organismos de control (en adelante, OCAS) que

intervienen en el &mbito de los planes de restauracion.

En cuanto a los requisitos de los OCAs que intervienen en el &mbito de los planes de
restauracion, se especifican en el RD 975/2009, resultando de aplicacion supletoria lo
dispuesto en el capitulo IV del Real Decreto 2200/1995, de 28 de diciembre, por el que
se aprueba el Reglamento de la Infraestructura para la Calidad y la Seguridad Industrial
(en adelante, RSI). En particular, el RD 975/2009 establece la necesidad de que
obtengan una acreditacion y autorizacion previa (anexo I11) y, como ya hemos sefialado,
les atribuye funciones tanto de control como de inspeccion. No rechazamos la
posibilidad de que éstos organismos puedan realizar funciones de inspeccién, pero, en
tanto que se estd externalizando el ejercicio de una funcion puablica, se deberia
contemplar en una norma con rango legal®’. En el caso que nos ocupa, es evidente que
esto no se cumple, pues el régimen juridico de los OCAs que intervienen en el &mbito
del plan de restauracion, se contiene en el RD 975/2009, y, supletoriamente, en otra
norma reglamentaria, esto es, el RSI. Por otra parte, la LEMI nada contempla al
respecto, en muestra, una vez mas, de su evidente desactualizacion y necesidad de
reforma.

Para poder actuar, estos organismos deberan ser acreditados por la Empresa Nacional de

Acreditacion®®

y autorizados por el érgano competente en mineria de la CC. AA. en la
que inicien su actividad o radique su sede social (en adelante, autoridad de origen). La
autorizacion otorgada tiene caracter renovable y validez en todo el territorio estatal

pero, si se va a actuar en una CC.AA. diferente, el OCA debe comunicarlo a la

57 En este sentido, CASADO CASADO, Lucia (2018), “Las inspecciones en materia de medio
ambiente...”, Cit., p. 74; DE LA VARGA PASTOR, Aitana (2017), “Tendencias y retos...”, cit, p. 175.
FERNANDEZ RAMOS, Severiano (2006). “La inspeccion ambiental”, cit, p. 156. Asimismo, la STS de
17 de diciembre de 2013 (rec. 2559/2011), confirma la sentencia dictada por el TSJ de Madrid, de 17 de
febrero de 2011, que resolvio sobre la impugnacion de la Ordenanza por la que se establece el Régimen
de Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades, de 29 de junio de 2009. Considera el
TS que «el establecimiento del sistema de Entidades Colaboradoras articulado en la Ordenanza tiene
como base un régimen de sostenimiento econdémico mediante la instauracion de unas prestaciones
patrimoniales de caracter publico cuya nulidad viene obligada por wvulnerar el principio
de reserva de ley fijado en la Constitucion» [FJ 7].

%38 Este requisito fue objeto de debate en el conflicto de competencias resuelto por la STC 45/2015. En
este caso, el TC considerd que el requisito resultaba justificado y no invadia competencias autonémicas,
pues Unicamente se habria discutido «la exigencia en si de la acreditacion del OCA», pero no se llegaria a
«asumir suficientemente la carga argumental de descartar que el cumplimiento de esta tarea corresponda a
una entidad estatal». Por ello, estima que el conflicto se ha planteado «en términos diferenciables de los
resueltos por las SSTC 33/2005, de 17 de febrero, y 20/2014, de 10 de febrero (en relacion con la entidad
nacional de acreditacién y la intervencion estatal en la designacion autondmica de entidades de
verificacion medioambiental)» [FJ 6.d)].
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autoridad competente del territorio de destino (en adelante, autoridad de destino). Para
coordinar las actuaciones entre las autoridades de origen y destino, se establecen
determinadas previsiones: cuando la entidad de acreditacion vaya a actuar en una
CC.AA diferente a la de origen, deberd comunicar a la autoridad de destino cualquier
incidencia relativa a la ampliacién, limitacion o suspension de actividades impuesta por
la autoridad de origen. Asimismo, si la autoridad de destino detecta una actuacion
irregular de un OCA, debe comunicérselo a la autoridad de origen, y ésta podré iniciar
actuaciones para retirar la autorizacion.

Para garantizar su objetividad e independencia®®®

el articulo 41 del RSI establece, entre
otros requisitos, que: «[l]Jos organismos de control, sus maximos directivos y el personal
responsable de la realizacion de las tareas de evaluacion de la conformidad no seran el
disefiador, el fabricante, el proveedor, el instalador, el comprador, el duefio, el usuario o
el encargado del mantenimiento de productos o instalaciones sujetos a los documentos
reglamentarios, ni el representante autorizado de cualquiera de ellos...»; No
«intervendran directamente en el disefio, la fabricacion o construccion, la
comercializacion, la instalacién, el uso o el mantenimiento de dichos productos o
instalaciones, ni representaran a las partes que participan en estas actividades», ni
«efectuaran ninguna actividad que pueda entrar en conflicto con su independencia de
criterio y su integridad en relacion con las actividades de evaluacion de la conformidad
para las que estén acreditados». Asimismo, deberan asegurarse de que «las actividades
de sus filiales o subcontratistas no afecten a la confidencialidad, objetividad e
imparcialidad de sus actividades de evaluacion de la conformidad»; «estaran libres de
cualquier presion o incentivo, especialmente de indole financiera, que pudiera influir en
su apreciacion o en el resultado de sus actividades de evaluacién de la conformidad, en
particular la que pudieran ejercer personas 0 grupos de personas que tengan algun
interés en los resultados de estas actividades»; y «la remuneracion de los maximos

directivos y del personal de evaluacion de un OCA no debe influir en el resultado de las

639 Anteriormente, el art.16, n) Gnicamente disponia que «las actividades de la entidad y de su personal
son incompatibles con cualquier vinculacion técnica, comercial, financiera o de cualquier otro tipo que
pudiera afectar a su independencia e influenciar el resultado del proceso de acreditacion». Desde la
reforma operada por el Real Decreto 1072/2015, de 27 de noviembre, la regulacién es mucho mas
exhaustiva.
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actividades de evaluacion y en ningun caso dependera de los resultados de dichas

evaluaciones»®*.

Sin embargo, todos estos requisitos pueden quedar relegados a la inoperancia si no se
establece un régimen de supervision eficaz de la actividad de los OCAs. La importancia
de las funciones que se les encomiendan, justifica y hace necesario un fuerte control
administrativo®!. Al efecto, el articulo 45.1.k) del RSI establece que los OCAs estan
obligados a «mantener las condiciones y requisitos que sirvieron de base para su
declaracion responsable», y para el control del cumplimiento de esta obligacion «[l]a
Administracion Publica competente podra realizar las actuaciones de control que
considere oportunas y, en su caso, deberd comunicar a la Administracion Publica donde
se hubiere presentado la declaracion responsable cualquier circunstancia relevante que
pudiera dar lugar a la prohibicién temporal del ejercicio de la actividad o incluso a la
revocacion de la habilitacion». Por su parte, el articulo 46 dispone que «[l]a supervision
de los organismos de control se llevara a cabo tal como establece la Ley 20/2013, de 9
de diciembre, de garantia de unidad de mercado en su capitulo VI» y, a los efectos de
facilitar este control, se imponen determinadas obligaciones de suministro de
informacion a cargo de los OCAs.®**La remisién a la Ley 20/2013, de 9 de diciembre,
de garantia de unidad de mercado, no afiade ningun tipo de requisitos al control que
debe ejercerse sobre los OCAs, pues al respecto Unicamente contempla obligaciones

643
l,

genéricas y la distribucién de las competencias de contro pero no fija, por ejemplo,

la realizacion de inspecciones periddicas a cargo de las autoridades publicas.®**

Ademéas de regular el control de los OCAs, también es preciso abordar las
consecuencias que se pueden derivar de su funcionamiento irregular. En este sentido, el

articulo 48 establece el régimen de extincion y suspension temporal de las

640 Respecto a los requisitos para garantizar la capacidad de los OCAs, se contienen en el art. 41.4 RS, al
gue nos remitimos.

1 CASADO CASADO, Lucia (2013). “Inspeccion ambiental y liberalizacién...”, cit. p. 183.

%2 Art. 46.3 RD seguridad industrial: «A efectos de facilitar esta supervision, cada organismo de control
remitira anualmente a su autoridad de origen la siguiente informacion: a) Una memoria detallada
relacionando las actuaciones realizadas en todas la Comunidades Auténomas en las que desarrolle las
actividades para las que se halla habilitado, en virtud del articulo 43. Remitiendo la Autoridad de origen
dicha informacién al resto de Comunidades Autonomas. b) Documento de la entidad de acreditacion, que
confirme el mantenimiento de las condiciones de acreditacion».

3 El art. 21 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de unidad de mercado.

644 Esta posibilidad para el control de la actuacién de las ECAs la apunta CASADO CASADO, Lucia
(2013). “Inspeccion ambiental y liberalizacion...”, cit. p. 182.
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habilitaciones®®®. En cuanto a la suspension temporal, puede acordarse cuando se
produzca alguna de las siguientes circunstancias: «a) El incumplimiento reiterado de las
instrucciones impartidas por la Administracion Publica competente; b) La negativa a
admitir las inspecciones o verificaciones de la Administracion Publica competente, o la
obstruccion a su practica; ¢) La suspension de la acreditacion por la entidad nacional de
acreditacion; d) Podrd, igualmente, acordarse la suspensién de las habilitaciones cuando
concurran las circunstancias del articulo 10.2 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de
Industria»®*. Por otra parte, la revocacion de las habilitaciones podré acordarse ante los
siguientes supuestos: «a) La inexactitud, falsedad u omision, de caracter esencial, en la
declaracion responsable [...]; b) Retirada de la acreditacion [...] por parte de la entidad
de acreditacion®’; c) Incumplimiento de los requisitos y obligaciones establecidos en la
[...] normativa vigente, cuando dicho incumplimiento menoscabe gravemente la calidad
de los servicios prestados o cuando el incumplimiento se produzca forma reiterada o

dilatada en el tiempo; d) Extincion o pérdida de la personalidad juridica de la entidad

8% El RSI se refiere a habilitaciones, en cambio, el RD 975/2009 mantiene la necesidad de obtener,
ademas de la acreditacion, una autorizacion previa. Sin embargo, entendemos que el régimen para la
extincion y suspension temporal de las habilitaciones también sera aplicable a las autorizaciones que se
exigen en virtud del RD 975/2009, por el caracter supletorio del RSI. Deben tenerse en cuenta las
modificaciones que se han producido en el RSI mediante el Real Decreto 1072/2015, de 27 de noviembre,
por el que se modifica el Real Decreto 2200/1995, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de la Infraestructura para la Calidad y la Seguridad Industrial, pues se eliminé la necesidad
de obtener una autorizacién, bastando con realizar una mera declaracion responsable una vez obtenida la
acreditacion, que habilita para actuar en todo el Estado, por tiempo indefinido [art. 43]. Por tanto, la
habilitacion vino a sustituir a la autorizacion. En la exposicién de motivos de este RD se justifica la
modificacion con fundamento en la Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de junio de 2011 que «declar6
la inaplicabilidad de la necesidad de autorizacion administrativa a los organismos de control, a falta de
que el Estado justificase la concurrencia de una razén imperiosa de interés general o que resultase
obligado para el cumplimiento de sus obligaciones comunitarias o internacionales». Al respecto,
CASADO CASADO, Lucia;, MASOLIVER 1 JORDANA, Dolors (2016). “Las entidades
colaboradoras. .., cit. p. 92, sefialan que «la opcion por un sistema de habilitacion requiere ser justificada,
dado que la autorizacion constituye un mecanismo ele intervencion administrativa de caracter
excepcional. Con arreglo a la normativa de servicios, la autorizacion sélo podra utilizarse cuando se
supere una triple exigencia -no discriminacion, necesidad y proporcionalidad-. Por su parte, la LGUM
supedita la autorizacion a la concurrencia de los principios de necesidad y proporcionalidad. No obstante,
la proteccion del medio ambiente como razon imperiosa de interés general podria justificar el
sometimiento a autorizacidn administrativa».

%48 Segun el art. 10.2 Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria «[e]n los supuestos en que, a través de la
correspondiente inspeccion, se apreciardn defectos o deficiencias que impliquen un riesgo grave e
inminente de dafios a las personas, flora, fauna, bienes o al medio ambiente, la Administracion
competente podra acordar la paralizacién temporal de la actividad, total o parcial, requiriendo a los
responsables para que corrijan las deficiencias o ajusten su funcionamiento a las normas reguladoras, sin
perjuicio de las sanciones que pudieran imponerse por la infraccién cometida y de las medidas previstas
en la legislacion laboral».

%7 En este supuesto, la resolucién de revocacién podra prever, en funcién de la gravedad del
incumplimiento, «la imposibilidad de presentar por parte del organismo de control otra declaracion
responsable con el mismo objeto en un periodo de tiempo de seis meses».
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titular de la actividad, o fallecimiento o declaracion de incapacidad de la persona fisica

titular de la misma.

Por lo que se refiere a los mecanismos de proteccion de los interesados, el articulo 47
RSI establece que, «cuando un organismo de control emita un protocolo, acta, informe o
certificacion con resultado negativo del cumplimiento de las exigencias reglamentarias,
el interesado podréd reclamar manifestando su disconformidad con el mismo ante el
propio organismo de control y, en caso de no llegar a un acuerdo, ante la
Administracion Publica competente, a efectos de lo previsto en el articulo 16.2 de la
Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria». Por su parte, el articulo 45.1.i) RSI impone
que tendran el deber de «contestar las reclamaciones que puedan recibirse de clientes,
partes afectadas u otros afectados por sus actividades y mantener un registro con todas
las reclamaciones recibidas y actuaciones adoptadas respecto a las mismas». Sin
embargo, no se establece ningln plazo para contestar esta reclamacion, lo que
entendemos totalmente necesario®®. De acuerdo con el articulo 16.2 de la Ley 21/1992,
de 16 de julio, de Industria, el interesado puede manifestar su disconformidad ante el
OCA, vy, en caso de desacuerdo, ante la Administracion competente, que requerira al
OCA los antecedentes y practicara las comprobaciones que estime procedentes, dando

audiencia al interesado, y resolviendo en el plazo de tres meses.

El punto mas critico de la regulacion de las OCAs que se contempla en el RD 975/20009,
es la no prevision de un régimen sancionador que permita reaccionar adecuadamente y
controlar su actuacion en caso de un ejercicio irregular de sus funciones. EI RD
975/2009 no contiene ninguna prevision en relacion al régimen sancionador aplicable a
los OCAs, y la normativa que establece como supletoria, esto es, el RSI, tampoco.
Aunque el RSI desarrolla la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria, que si que
contiene previsiones especificas respecto al régimen sancionador de los OCAs, dado
que el RD 975/2009 unicamente considera aplicable supletoriamente el RSI,
entendemos que no cabe extender el que se establece en la Ley 21/1992, de 16 de julio,
de Industria a los OCAs que intervienen en el ambito del RD 975/2009, por cuanto en

materia sancionadora rigen los principios de legalidad, tipicidad y se proscriben las

648 E| sistema establecido por el Decreto 60/2015, de entidades colaboradoras de la Administracion de
Catalufia, contempla un plazo de un mes para que las ECAs respondan las reclamaciones. El Decreto
144/2016, do 22 de septiembre por el que se aprueba el Reglamento Gnico de regulacion integrada de
actividades econdmicas y apertura de establecimientos de Galicia establece que las entidades de
conformidad municipal tienen el deber de dar respuesta a las reclamaciones que interpongan los
interesados en el plazo de 15 dias [art. 66].
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interpretaciones extensivas o analdgicas. Por ello, a nuestro parecer, el RD 975/2009
debid haberse remitido, ademas de al RSI, a la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria,
si queria hacer extensible el régimen sancionador a las OCAs que se contemplan en
materia de control del plan de restauracion, lo que constituye un defecto u omision
especialmente grave, teniendo en cuenta las importantes funciones que se les atribuyen,

en una materia tan delicada como puede ser la gestion de los residuos mineros.

Por otra parte, CASADO CASADO también apuesta por «clarificar el régimen de
responsabilidad en orden a determinar quién debe ser el sujeto responsable cuando
determinadas funciones publicas son llevadas a cabo por agentes privados»,
considerando que si se estima responsable a las ECAs de sus dictdmenes y actuaciones,
ha de imponérseles la obligacién de suscribir contratos de seguro que cubran el riesgo
de los dafios y perjuicios que pudieran ocasionar®®. En este caso, no se determina de
modo expreso el régimen de responsabilidad de las OCAs®®, aunque si se establece que
éstos deberan aportar, con la declaracion responsable necesaria para poder iniciar su
actividad, «la documentacion acreditativa de disponer de un seguro, aval u otra garantia
financiera equivalente que cubra su responsabilidad civil, por una cuantia minima, por

siniestro, de 1.200.000 euros»®,

En relacion a la validez y efectos de los controles efectuados e inspecciones efectuados,
ni el RD 975/2009 ni el RD sobre seguridad industrial se aborda esta problematica. No
obstante, esta es una omision que se detecta en la mayor parte de la normativa que
contempla el empleo de ECAs, destacando la excepcion de Catalufia, que, mediante su
Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las
administraciones publicas de Catalufia, desarrollada por el Decreto 60/2015, de 28 de
abril, sobre las ECAs de medio ambiente, efectia una regulacion de los principales
problemas juridicos que genera la realizacion por las ECAS de las funciones de

inspeccion y control técnico, y otorga a los actos, informes y certificaciones emitidos

9 CASADO CASADO, Lucia (2013). “Inspeccion ambiental y liberalizacion...”, cit. p. 183.

0 NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2010). “El control ambiental de actividades de servicios...”, cit. p. 114
indica que «en materia de responsabilidad, habia una coincidencia general en la doctrina en el sentido de
considerar que estas actividades se realizan bajo la responsabilidad de las ECAs cuando actGan en el
ambito privado y también, normalmente exigiendo garantia suficiente, cuando realizan funciones de
control administrativo».

*T Art. 43 RSI.
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por las ECAS, la misma validez juridica que a los emitidos por el personal de la

Administracion®®?,

Del mismo modo, siguen sin contemplarse medidas como las que propone NOGUEIRA
LOPEZ, para evitar que «una misma entidad acumule todos los controles externos a que
se somete a una determinada empresa por un periodo de tiempo prolongado

favoreciendo la ocultacién de situaciones negativas para los intereses generales».®*

En conclusion, durante los ultimos afios se han producido avances en cuanto a la
regulacién de los OCAs que intervienen en materia de seguridad industrial y en cuanto
al control del cumplimiento del plan de restauracién. Sin embargo, consideramos que el
instrumento elegido, esto es, una norma reglamentaria, no constituye un medio idoneo
para su regulacion, y, asimismo, la sectorializacion de la regulacion de estas entidades,
con diferentes requisitos segin ante qué normativa nos encontremos, introduce gran
confusion, ademas de no garantizar homogeneidad en cuanto a las garantias de su
actuacion. Por ello, deberia procederse a regular, mediante una norma con rango legal,
las caracteristicas de las ECAs y OCAs, que estableciese un régimen basico aplicable a
todas estas modalidades cuando realicen funciones de inspeccion ambiental,
unificandose su régimen juridico e igualandose, por lo alto, las garantias exigibles. De

acometerse una regulacion basica de la inspeccion ambiental, cuya necesidad hemos

852 | a jurisprudencia no otorga presuncién de veracidad a los informes y certificaciones emitidas por
ECAs, sin perjuicio de que tengan valor probatorio, y la doctrina administrativista tampoco se ha
mostrado partidaria de forma unanime a atribuirle este valor. En tal sentido, la STSJ de Catalufia, de 22 de
febrero de 2011 (rec. 200/2009) sefiala que «si bien sus actuaciones no gozan de la aludida presuncién de
certeza, su cualificacion técnica y objetividad, unida a la reglamentacién de su actividad, constituyen
garantias suficientes como para poder valorarse esta por los tribunales en todo caso como medio de
prueba» [FJ 1]. Asimismo, la STSJ de Andalucia, de 19 de junio de 2018 (rec. 139/2016), indica que «el
hecho de que el acta se levantara por una entidad colaboradora, o de que la analitica no se efectuara por
funcionario [...] no priva a estos documentos del valor probatorio suficiente para fundar la prueba de
cargo, maxime cuando se ha llevado a cabo en los términos expuestos y el propio recurrente no ha
practicado prueba contradictoria de la muestra que se le ofrecié para desvirtuarla, por lo que no se estima
por ello vulnerado su derecho a la presuncion de inocencia». [FJ 4]. En idéntico sentido, FERNANDEZ
RAMOS, Severiano (2006). “La inspeccion ambiental...”, cit. p. 157, defiende que «el fundamento del
valor probatorio de las actuaciones inspectoras no estriba tanto en la topica presuncion de veracidad del
acta de inspeccion como documento publico, como en el hecho de que tales actas incorporen una
verdadera actividad probatoria desarrollada, con respeto a las garantias legales, por personal cualificado e
imparcial, cualidades y exigencias éstas que puede satisfacer también una entidad colaboradora. Ahora
bien, dado que el actuario no es una autoridad o agente de la autoridad, la Administracién que instruye el
procedimiento sancionador deberia practicar la prueba testifical del trabajador que levant6 el acta para
que se afirme vy ratifique en su contenido». También sigue este criterio el Decreto 144/2016, do 22 de
septiembre por el que se aprueba el Reglamento Gnico de regulacion integrada de actividades econdmicas
y apertura de establecimientos de Galicia, pues, segun su art. 57.4, «las actas e informes emitidos por las
entidades de certificacion de conformidad municipal en ejecucion de las funciones de colaboracion
podran incorporarse al procedimiento sancionador, y quedaran sometidos a las normas generales de
valoracion de la prueba».

%3 NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2010). “El control ambiental de actividades de servicios...”, cit. p. 114.
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abordado anteriormente, ésta deberia hacer expresa referencia a las posibilidades de
externalizacion de las funciones de control e inspeccidn, y proceder a contemplar los
aspectos basicos de su régimen juridico. De este modo, se evitaria la dispersion
normativa y excesiva sectorializacion, y se facilitaria el conocimiento y comprension de
la normativa basica aplicable en materia de inspeccion ambiental. Ademas, a nuestro
juicio, las OCAs que intervengan en materia de inspeccion ambiental deben seguir
estando sometidas a un régimen de autorizacion, y no a una mera comunicacion o
declaracion responsable, pues aun cuando pueda ser considerada una actividad de
servicios, existen razones justificadas para mantener el régimen de intervencion ex

ante®*

1.5. La participacion del puablico en el control de la ejecucion del plan de

restauracion. Especial referencia a Galicia

Para lograr que la legislacion ambiental se cumpla, no solo se ha de mejorar la
regulacion de la normativa de inspeccion ambiental y dotar a los servicios de inspeccion
de los medios y recursos necesarios, sino que también resulta esencial la participacion
del pablico. Como se afirma en el principio 10 de la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, de 1992: «el mejor modo de tratar las cuestiones ambientales
es con la participacion de todos los ciudadanos interesados, en el nivel que
corresponda». Y esta afirmacion resulta también aplicable a la tarea de control del
cumplimiento de la obligacion de rehabilitar los espacios afectados por actividades

mineras.®®

Para garantizar la participacion del publico en los asuntos ambientales, y, en particular,
en el control del cumplimiento del plan de restauracion, el acceso a la informacion

ambiental es fundamental. Destacar la importancia de la informacion en materia de

8% Asi lo defienden CASADO CASADO, Lucia; MASOLIVER 1 JORDANA, Dolors (2016). “Las
entidades colaboradoras...”, cit. pp. 62-64, por razones de necesidad y proporcionalidad. De lo contrario
«podria tener como consecuencia dafios irreparables para el medio ambiente y las personas, ya que la
supervision que lleva a cabo la Administracion es limitada y en muchos casos se hace a posteriori y, por
lo tanto, una vez el dafio ya se hubiera producido», asimismo, «del valor probatorio que se otorga a sus
actos se pueden derivar tanto acciones penales como sanciones para el establecimiento, en caso de
declararse de incumplimiento legal por parte de este». Asimismo, un ejercicio incorrecto de las funciones
de verificacion, puede llevar a «consecuencias costosas para la actividad controlada o inspeccionada, «dar
lugar a expedientes sancionadores no fundamentados, cosa que, al mismo tiempo, lleva asociadas una
gran cantidad de cargas administrativas para la instruccion del procedimiento sancionador, y un gran
gasto de tiempo y de dinero al titular de la actividad para la presentacion de justificaciones, alegaciones y
recursos; todo ello sin contar con la posibilidad de que le sea requerida a la actividad un cambio de
proceso, de instalacion u otra medida que puede llegar, incluso, a la clausura de la actividad».

%% Es ejemplo de este importante control que la poblacién puede realizar, llegando més alla de lo que la
propia Administracion abarca, el caso de la mina de Touro. Vid. supra capitulo 1, apartado 6.

189



medio ambiente parece una tarea innecesaria,®® pero, sin embargo, la realidad
demuestra como continGa sin prestarsele la atencion que merece. No pretendemos en
este apartado realizar un andlisis en profundidad del derecho de acceso a la informacion
ambiental, pero si sefialar diversos aspectos que, en relacion con las actividades mineras
en Galicia, y, especialmente, en relacion a la inspeccion, consideramos relevantes, pues
impiden que se puedan desplegar todos los mecanismos de control necesarios para

asegurar que la actividad minera se ajuste a la normativa ambiental.

En los ultimos afios, ante el incremento de las solicitudes de titulos mineros para la
exploracién de nuevos recursos minerales en Galicia, asi como de lo que se ha venido
en llamar reactivacion de minas abandonadas, también se ha producido un aumento en
el numero de solicitudes de informacién ambiental dirigidas a la Conselleria de
Economia e Industria de Galicia. Las vicisitudes por las que pasé una de estas

solicitudes, en relacion al fallido intento de Corcoesto®’

, NOS permitirdn aproximarnos a
la problemética que pretendemos exponer. Asi, esta solicitud de acceso a informacion
ambiental resulté denegada por la Administracion, y, contra esta denegacién, se
interpuso recurso contencioso-administrativo, que finalmente fue estimado mediante la
STSJ de Galicia, de 22 de noviembre de 2017 (rec. 7363/2015). De esta sentencia,
destacaremos dos aspectos: en primer lugar, su fundamentacion juridica. Aunque la
sentencia estima el recurso y reconoce el derecho de acceso a la informacion

|658

ambiental®®, no lo hace en virtud al Convenio de Aarhus, sobre el acceso a la

6% Se ha escrito largo y tendido sobre ello. A modo de ejemplo, sin &nimo exhaustivo, vid. PIGRAU
SOLE, Antoni (coord.) (2008). Acceso a la informacion, participacion publica y acceso a la justicia en
materia de medio ambiente: diez afios del Convenio de Aarhus, Atelier; CASADO CASADO, Lucia
(2009). “El derecho de acceso a la informacion ambiental a través de la jurisprudencia”. Revista de
Administracion Publica, n. °© 178, pp. 281-322; CASADO CASADO, Lucia (2013). “El acceso a la
informacion ambiental en Espafia: luces y sombras”. Derecho PUCP: Revista de la Facultad de Derecho,
n.° 70, 241-278.

87 | a informacién que solicitaba consistia en la resolucién por la que se otorgd autorizacién para la
transmision, a favor de Rio Narcea Gold Mines S.L. de las concesiones de explotacion, el expediente
completo de autorizacidn de transmision a favor de esta Gltima empresa de las concesiones, la resolucion
por la que se aprobd la consolidacion de derechos del titular de tales concesiones de explotacion, y dos
escrituras publicas mas: una de adquisicion de esos derechos mineros por Rio Narcea Gold Mines S.A. y
otra por la que tal empresa procedié a ejercitar la opcidn de compra de tales concesiones de explotacion.
%58 |_a negativa expresa se habfa amparado, a juicio del TSJ «con profusién y de manera confusa, en [...]
desacertados argumentos, volviendo a reiterar de manera genérica, pero sin razon concreta y fundada
alguna demostrativa de la existencia de posible vulneracidn de la intimidad de las personas o de los
derechos derivados de materias protegidas, que concurrian esas supuestas causas para que el derecho de
acceso a esos documentos no se pudiera hacer legalmente efectivo. En modo alguno consta la existencia
de esas causas que la Administracion alega...» [FJ 5]. Como afirma CASADO CASADO, Lucia (2013).
“El acceso a la informacion...”, cit. p. 272, «una de las excepciones que mayores problemas esta
planteando es la de proteccion de datos personales, muy utilizada para denegar solicitudes de informacion
ambiental». Al respecto, resulta muy ilustrativo lo expresado por KRAMER, Ludwig (2018). “Citizens
rights and administrations’ duties in environmental matters: 20 years of the Aarhus Convention”. Revista
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informacién, la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la
justicia en materia de medio ambiente, ni de la Directiva 2003/4/CE relativa al acceso
del publico a la informacion medioambiental, asi como tampoco por remision a la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion,
de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente. Esta
sentencia, dictada en el afio 2017, hace alusion a la Ley 38/1995, de 12 de diciembre,
sobre el Derecho de Acceso a Informacion en Materia de Medio Ambiente, derogada
por la Ley 27/2006. No pretendemos realizar, en absoluto, una critica a los profesionales
que intervinieron en el procedimiento, sino simplemente advertir que, el hecho de que
en ella no se contenga ninguna alusion al Convenio de Aarhus, del que Espafia es parte
desde el afio 2004%*°, asi como a la Ley 27/2006, nos resulta, como minimo, llamativo,
pues se trata de normativa de extraordinaria relevancia en materia ambiental. La
ausencia de la cita e invocacion de la normativa aplicable da buena muestra de que
debiera redoblarse el esfuerzo en hacer que todos, no sélo aquéllos profesionales que
intervienen en asuntos ambientales,*®’sino también el publico en general, conozcamos
que, en materia ambiental, existe normativa que nos puede otorgar importantes
herramientas para garantizar la adecuada proteccion del medio ambiente y que nos

permitiria reaccionar si entendemos que no se esta haciendo asf.®®*

En segundo lugar, destacaremos la fecha de esta sentencia. Se dicté a finales de 2017,
mientras que la solicitud de acceso a la informacién ambiental habia sido formulada en
2013, de modo que el ciudadano tuvo acceso a la informacion solicitada con un retraso

de, al menos cinco afios®®. Para entonces, el proyecto de Corcoesto ya habfa sido

Catalana de Dret Ambiental, Vol. IX, nim. 1, p. 6: «public authorities have a tendency to act according
to the slogan that knowledge gives power. Thus, in their eyes, sharing knowledge means sharing power,
and authorities often do not acknowledge in practice that they hold information on the environment not in
their own or their superiors' interest, but in the public’s. Therefore, they often disclose environmental
information not spontaneously but on request, and not on omissions or failures but on success stories.
And they try to delay the disclosure of information when an earlier disclosure might cause concern for the
general public or influence public debate in one way or another...».

%59 Ratificado el 15 de diciembre de 2004.

800 En este sentido, CASADO CASADO, Lucia (2013). “El acceso a la informacion...”, cit. pp. 276-277,
sefiala que «resulta un tanto sorprendente que después de mas de diecisiete afios de legislacién especifica
sobre acceso a la informacion ambiental en Espafia (primero la ley 38/1995, después la ley 27/2006) esta
legislacion aln sea desconocida por muchas administraciones publicas encargadas de aplicarla,
especialmente en el ambito local».

661 Coincidimos con KRAMER, Ludwig (2018). “Citizens rights...”, cit. p. 19, cuando afirma que «the
greatest merit of the Aarhus Convention is that it exists. Never before have environmental rights for
citizens and environmental organizations been so clearly expressed in a legally binding text». Pero tener
derechos, y no conocerlos, de poco o nada sirve.

%2 En el supuesto de que se hubiese dado cumplimiento al fallo de la sentencia sin demora y de modo
voluntario
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paralizado por la propia Xunta de Galicia al no haberse acreditado los requisitos de
solvencia, pero, de no haber sido asi, dificilmente hubiera podido haber realizado una
oposicion fundamentada al proyecto, si carecia de la informacion necesaria para ello.

Lo anteriormente expuesto nos conduce a la relevancia fundamental de las garantias del

derecho de acceso a la informacion ambiental®®

y, en particular, a la posibilidad de
emplear la via de recurso especial contemplado para la informacion pablica en general
en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica
y buen gobierno®*, que permite interponer, en el plazo de un mes, una reclamacién ante
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (o el correspondiente Organo
autondémico), potestativa y sustitutiva de los recursos administrativos comunes
regulados en la LPACAP. Esta via de recurso ha sido empleada por diversas
asociaciones para la proteccion del medio ambiente de Galicia, que han acudido a la via
de la Comision da Transparencia de Galicia (6rgano autondémico de transparencia) para
solicitar informacion relativa a proyectos mineros, incluyendo informacion sobre
seguimiento de los planes de restauracién e inspecciones realizadas. Sin embargo,
cuando la informacion se consideraba que revestia caracter ambiental, las reclamaciones
fueron sistematicamente inadmitidas, por considerarse que el recurso contemplado en la

normativa general de transparencia no resulta aplicable a la normativa ambiental®®.

863 RAZQUIN LIZARRAGA, Jose Antonio (2018). “El acceso a la informacién en materia de medio
ambiente en Espafia: balance y retos de futuro.” Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. IX Nam. 1, p.
36 indica que «esta tutela administrativa y judicial es uno de los puntos débiles de la regulacion especial,
ya que remite al sistema general de recursos, tachado de inGtil y retardatario».

%4 Articulos 23y 24.

%5 A modo de ejemplo, y sin &nimo exhaustivo: <comisiondatransparencia.gal> (RSCTG 61-18) [dltima
consulta. 14 de mayo de 2019]; <comisiondatransparencia.gal> (RSCTG 58-2018) [ultima consulta. 14 de
mayo de 2019]. La motivacion de estas resoluciones para proceder a la inadmision de las reclamaciones
es la que sigue: Dado que la informacidn solicitada tiene caracter ambiental «de acuerdo con lo dispuesto
en la disposicién adicional primera de la Ley 19/2013, deben tramitarse, al tener esta materia previsto un
régimen juridico especifico de acceso a la informacion, tanto en el procedimiento de acceso a la
informacién como en los procedimiento de recurso, por su normativa especifica y, supletoriamente, en lo
no previsto, por la normativa en materia de transparencia». Por ello, se concluye que la solicitud «debe
ser tramitada de acuerdo con el procedimiento establecido en la misma, incluyendo procedimiento de
recurso...». Galicia sigue el criterio mantenido por el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno a nivel
estatal, que niega la reclamacion ante este organismo para las solicitudes de acceso a la informacion
ambiental. Al respecto, vid. Resolucion 1/2019 del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno,
disponible en: <resolucionCTBG1> [dltima consulta: 10 de junio de 2019]; y Resolucidn 58/2019 del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, disponible en: <resolucionCTBG2> [dltima consulta: 10 de
junio de 2019]. Pero el criterio de la Comision de Transparencia de Galicia es, a nuestro parecer, un tanto
erratico. Prueba de ello es la estimacion total de una solicitud de acceso a informacién sobre las
incidencias del parque eélico de Montouto en la poblacion de aves. En este caso, y pese al criterio
reiterado de inadmitir las reclamaciones en materia de informacion ambiental, se indica que, como no se
remitid el expediente por parte de la Conselleria, no se puede saber si esta informacion tiene o no caracter
ambiental, lo que resulta realmente sorprendente. Vid. RSCTG 139/2018, disponible en:
<comisiondatransparencia.gal> [dltima consulta: 24 de junio de 2019].
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A pesar de la ineficacia de las solicitudes de acceso a informacion ambiental, y de la
reticencia de la Administracion a aplicar en materia ambiental la via de recurso
contemplada en la Ley 19/2013, las solicitudes de informacion respecto a los proyectos
mineros continuaron incrementandose notablemente, en especial, debido al conflictivo
proyecto de la mina de Touro, pero también en relacion a otros proyectos, como el de la

mina de San Finx o Santa Comba®®

. Ante esta situacion, la Direccion Xeral de Enerxia
e Minas adoptd la Instruccion 6/2018, de 3 de agosto, sobre acceso a la informacion
publica en materia de minas. En ella se especifica qué informacion relativa a las minas

tiene caracter ambiental®®’

y se excluye expresamente la posibilidad de que se pueda
seguir la via especifica de reclamacion que se contempla respecto a la informacion
publica, ademés de otras cuestiones en relacién a las solicitudes de informacién

pUblica®®®.

Sin embargo, la posibilidad de emplear el recurso contemplado en la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, es
admitida por algunas CC. AA.®®, por la doctrina mayoritaria®” e, incluso, por el

666 Respecto a estas dos minas se sigue un procedimiento ante el Comité de Cumplimiento del Convenio
de Aarhus, sobre el acceso a la informacién, la participacion del pablico en la toma de decisiones y el
acceso a la justicia en materia de medio ambiente, por considerarse que se infringié el derecho al acceso a
informacién ambiental reconocido por el 4 del Convenio, entre otros motivos. Precisamente, en el
informe presentado por la Xunta de Galicia, en fecha 25 de enero de 2019, se destaca que el nimero de
solicitudes de informacién habria aumentado en 2018, en mas de un 400% en relacién a 2017. Disponible
en: <unece.org> [ultima consulta: 13 de mayo de 2019].

%7 Segun el apartado 28 de la Instruccion, tienen caracter ambiental: el estudio de impacto ambiental, la
declaracion ambiental efectuada por el 6rgano ambiental y toda la documentacion especifica de
tramitacion de dicha declaracion, el plan de restauracion del espacio afectado por las actividades mineras
y los informes de seguimiento ambiental. Coincidimos en que estos documentos son eminentemente
ambientales, aunque a nuestro juicio, ello no impide que sean también informacion pablica. De hecho, la
Comisién de Transparencia de Galicia, por la resolucion RSCTG 48/2018, ordend a la Xefatura
Territorial da Conselleria de Economia, Emprego e Industria que concediese el acceso a una asociacion
respecto al plan de restauracion del Monte Neme, y a los documentos administrativos correspondientes a
su aprobacién y ejecucion, por entender que se trataba de informacién que obraba en poder de la
Administracién y que fue elaborada en el ejercicio de sus funciones, y respecto a la cual la Conselleria no
habria justificado que se trataba de informacion ambiental, por lo que se entiende que le resulta aplicable
la normativa de acceso a la informacion publica de Galicia. Vid. <comisiondatransparencia.gal> [Gltima
consulta: 19 de mayo de 2019]. Ademas, en el ambito minero también existen otra documentacion de
caracter ambiental, como los planes de labores [vid. STSJ del Pais Vasco, de 21 de septiembre (rec.
474/2009)].

%8 Segtin el apartado 23 de la Instruccion: «En materia medioambiental se aplicar la Ley 27/2006, de 18
de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacién publica y de
acceso a la justicia en materia de medio ambiente y restante normativa especifica; La Ley 19/2013 y
demés normativa general reguladora del acceso a la informacion sélo serd de aplicacion en lo no previsto
en la normativa especifica de acceso a la informacion en materia medioambiental».

%A modo de ejemplo, vid. resolucién de 17 de mayo de 2016, del Consejo de la Transparencia de
Murcia, la Resolucion 211/2017, de 27 de junio, de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso A la
Informacion Publica de Catalufia. Disponible en: <gaip.cat> [Gltima consulta. 10 de junio de 2019]; la
Resolucion 114/2018, de 24 de mayo. Disponible en: <gaip.cat>; y la Resolucién 325/2017, de 22 de
septiembre. Disponible en: <gaip.cat> [Ultima consulta 10 de junio de 2019]; Segln esta Gltima «la
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Defensor del Pueblo, que, por medio de su recomendacion de 2 de enero de 2018, instd
al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno a que aplicase de oficio la Ley 27/2006 y
a que considerase que entre sus atribuciones «se encuentra la de resolver las
reclamaciones que se le dirijan en ejercicio del derecho de acceso a la informacion
ambiental, en cuanto via especifica implantada por la Ley 19/2013, ante un 6rgano
imparcial e independiente, via inexistente en la Ley 27/2006, y previa a la via judicial».
Seglin esta recomendacién, que compartimos plenamente, «la aplicacion supletoria®* y
la extension de la Ley 19/2013 al derecho de acceso a la informacidén ambiental procede
porque es también informacion publica [...]. La Ley 27/2006, aun conteniendo varias e
importantes reglas especificas, no las contiene en cuanto a la via de recurso
administrativo, donde [...] se remite a las reglas comunes. Por tanto, es supletorio el

régimen de reclamacion ante el CTBG»°"2.

disposicion adicional primera de la LTAIPBG, apartado segundo, establece que “el acceso a la
informacion publica en las materias que tienen establecido un régimen de acceso especial es regulado por
su normativa especifica y, con caracter supletorio, por esta ley”; conforme a este caracter supletorio de la
LTAIPBG y considerando que la LAIA no prevé expresamente la posibilidad de reclamar delante de un
organo independiente y especializado como la GAIP en caso de denegacion de acceso, hay que concluir
que es de aplicacion esta via adicional y voluntaria de garantia en el acceso a la informacion también en el
admbito del medio ambiente y que la GAIP es competente para atender las reclamaciones que se le dirijan
por denegacion del acceso a informacion ambiental. Asi lo viene entendiendo la GAIP en varias
resoluciones, entre las cuales la Resolucion 211/2017, de 27 de junio, que en su FJ primero se expresa asi:
“La LAIA en ningiin momento excluye esta posibilidad y la permite cuando, al regular en su articulo 20
los recursos que pueden interponerse contra las denegaciones de acceso a informacion ambiental, remite a
los recursos administrativos previstos de forma general a la normativa de procedimiento administrativo
comun y otra normativa aplicable. Entre esta otra normativa aplicable debe incluirse la normativa de
transparencia, que prevé expresamente su aplicacion supletoria en materia de acceso a informacién
ambiental, como se ha visto, y que califica a la reclamacién ante los nuevos 6rganos de garantia que
contempla (como la GAIP, en Catalufia) como sustitutiva de los recursos administrativos de acuerdo con
el articulo 112.2 LPACAP (articulo 23.1 LTAIPBGE). La posibilidad de contar con una via adicional,
voluntaria, rdpida y gratuita de reclamacidn, ante un drgano especializado e independiente como la GAIP,
que no excluye el recurso contencioso administrativo posterior, parece ademas plenamente coherente con
la finalidad dltima de la LAIA y de las directivas de la Unién Europea que esta transpone: proporcionar
las méximas garantias al derecho de acceso a la informacion ambiental como instrumento de proteccién
del medio ambiente. No tendria sentido que el acceso a una informacién como la ambiental, que ha
contado tradicionalmente con un régimen de acceso especialmente reforzado, no disfrutara del
mecanismo basico de garantia delante de la GAIP que la LTAIPBG y la LTAIPBGE reconocen en caso
de que se quiera acceder a cualquier otro tipo de informacion publica».

670 Asi lo afirma RAZQUIN LIZARRAGA, Jose Antonio (2018). “El acceso a la informacion...”, cit. p.
44. A modo de ejemplo, vid. CASADO CASADO, Lucia (2016). “La reclamacién ante el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno: juna via de impugnacion aplicable al acceso a la informacion
ambiental?”. Revista Catalana de Dret Plblic, n.° 52, pp. 22-42; MARTIN DELGADO, Isaac (2016).
“La reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno: un instrumento necesario, Util y
(eficaz?”. Ponencia presentada en el XI Congreso de la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho
Administrativo, en la sesion «Las vias administrativas de recurso a debate». Zaragoza, 5y 6 febrero 2016.
<aepda.es> [Ultima consulta: 14 de mayo de 2019].

®1 Vid. CASADO CASADO, Lucia (2014). “Estudio sobre el alcance de la supletoriedad de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno sobre la
Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora del acceso a la informacion ambiental”. Revista Vasca de
Administracion Publica, nim. 99-100, pp. 819-846.

872 <defensordelpueblo.es> [Gltima consulta: 14 de mayo de 2019].
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Aun cuando mostramos nuestro rechazo a los criterios interpretativos que se contienen
en la Instruccién 6/2018, debe reconocérsele un aspecto positivo, pues en su disposicion
n.° 30 dispone que: «Para garantizar la transparencia de su actividad y facilitar el acceso
a la informacion a la ciudadania, la Direccion General de Energia y Minas, habida
cuenta de sus posibilidades materiales y técnicas, publicara en la pagina web de la
Conselleria de Economia, Emprego e Industria, los documentos de caracter ambiental
que formen parte de los expedientes de las explotaciones mineras a medida que vayan

3

siendo objeto del tratamiento de digitalizacién procedente»®®. Aplaudimos esta

iniciativa, pero, a nuestro parecer, la ambicion por incrementar la transparencia debe ir

674

mas alla”"", pues la informacion sobre la inspeccion en materia de minas en Galicia es

totalmente insuficiente y la Administracion no responde siempre con la diligencia que
debiera (al menos, en cuanto a la observancia de los requisitos de caracter temporal),®”
como se demuestra por las numerosas solicitudes de informacién formuladas sobre la
materia, las reclamaciones interpuestas ante el Consello de Transparencia, y la STSJ a la
que hemos aludido. Asimismo, nuestra propia experiencia a la hora de elaborar este
trabajo nos mostro la dificultad que reviste la tarea de encontrar informacion actualizada

sobre la situacién de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras en

673 Ya se estd empezando a hacer asi. De hecho, en la pagina de la Conselleria de Economia, Emprego e
Industria, ya constan subidos los planes de restauracion, proyectos de explotacion, estudios de impacto
ambiental y otra informacién relativa a variados titulos mineros. Vid. <ceei.xunta.gal/recursos> [ultima
consulta: 19 de mayo de 2019].

674 Como apunta KRAMER, Ludwig (2018). “Citizens rights...”, cit. p. 9, «[t]he biggest concern in terms
of compliance with the Convention by EU Member States is the lack of active dissemination of
meaningful information on the state of the environment». Asimismo, CASADO CASADO, Lucia (2018).
“Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, p. 73, indica que seria necesario «reforzar la
transparencia en la actividad de inspeccion ambiental y facilitar el acceso a la informacion ambiental en
este &mbito. En particular, deberia garantizarse el acceso de cualquier persona a los resultados de las
inspecciones y asegurarse su difusion. Por medio de la transparencia, también podria contribuirse de un
modo importante a conseguir la participaciéon de los ciudadanos, organizaciones no gubernamentales y
otras entidades en la aplicaciéon de la normativa ambiental»; RAZQUIN LIZARRAGA, Jose Antonio
(2018). “El acceso a la informacion en materia de medio ambiente en Espafia: balance y retos de futuro.”
Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. IX, nim. 1, p. 17, sefiala que «la creciente sensibilizacién
ambiental del publico exige ampliar el campo de la informacién difundida, incluyendo toda la
informacion relevante y, en concreto, la informacion por los operadores econdmicos de actividades o
productos con posibles efectos significativos sobre el medio ambiente».

°7> Asi se destaca en el Informe del afio 2017, del Valedor do Pobo de Galicia, p, 505. En él se afirma que
«€s preciso, sobre todo, una absoluta transparencia en cuanto a la actuacion de las administraciones
publicas. Esta institucién ha tenido y tiene que intervenir por no haberse comunicado a los denunciantes,
como es su derecho, si se ha iniciado o no el procedimiento, cuando la denuncia va acompafiada de una
solicitud de iniciacion; las diligencias informativas se prolongan por periodos de tiempo inaceptables; se
da acceso parcial a la informacion publica que es reclamada por personas y asociaciones. Es precisamente
la dificultad de obtener acceso a los informes, estudios, memorias de actividad, u otros documentos de
interés lo que lleva a presentar muchas de las quejas ante esta institucion sin que la administracion actde
de modo que se de satisfaccion al derecho de los solicitantes y se eviten conflictos y quejas con una
actividad mas transparente y colaboradora con las demandas de participacion por parte de los
ciudadanos».
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Galicia, y, en particular sobre la inspeccién en materia minera®’®. Por ello, consideramos
que deberian redoblarse los esfuerzos, no solo por atender correctamente las solicitudes
de informacion dirigidas por el publico, sino por difundir mayor informacion. En
particular, seria muy beneficioso que se procediese a publicar informacion relativa a los
siguientes aspectos: el nimero de efectivos que realizan tareas de inspeccion minera en
Galicia, con qué frecuencia se realizan estas inspecciones, cuantas de estas inspecciones
terminan con un procedimiento sancionador, y cuantos de éstos se concluyeron con la
imposicion de una sancién; los informes de inspeccion, que deberian ser también
preceptivos, tal y como se configuran en el Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de
diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de prevencién y control
integrados de la contaminacion; la cuantia y vigencia de las garantias constituidas para
la rehabilitacion de los terrenos afectados; las superficies de terreno rehabilitadas y
pendientes de rehabilitar; las resoluciones sancionadoras impuestas por incumplimiento
de los planes de restauracion®’; y los supuestos en los que se haya procedido a la
ejecucion subsidiaria de las tareas de rehabilitacion®”®. Creemos que las propuestas
sefialadas no serian de dificil implantacion, pues estos datos deben obrar ya en poder de
la Administracion de minas, y su difusién contribuiria notablemente a permitir que la
poblacion conozca, realmente, cual es el estado del medio ambiente, y a que, mediante

el conocimiento, pueda contribuir de un modo eficaz a la tarea comin de proteger el

876 En cuanto a la carencia de datos sobre la inspeccion, es preciso sefialar que no es un problema
exclusivo de la inspeccién en materia minera. Asi, CASADO CASADO, Lucia (2018). “Las inspecciones
en materia de medio ambiente...”, cit. p. 64 incluye entre las debilidades de la inspeccion ambiental «la
carencia de informacion actualizada y la ausencia de datos comparables que permitan extraer
conclusiones claras sobre la eficacia de los sistemas de inspeccion ambiental en Espafia».

§77 Asi, se contempla en el art. 38.3 de la LRA, segn el cual «anualmente las autoridades competentes
daran a conocer, una vez firmes, las sanciones impuestas por las infracciones cometidas de la Ley, los
hechos constitutivos de tales infracciones, asi como la identidad de los operadores responsables». No
obstante, la LOMG si contempla la publicacién de las sanciones, en su art. 65, segun el cual «el érgano
que ejerza la potestad sancionadora hard constar en la resolucion correspondiente la necesidad de
proceder a la publicacidn en el Diario Oficial de Galicia y a través de los medios de comunicacion social
que considere oportunos de las infracciones graves y muy graves cometidas, asi como de las sanciones
impuestas, incluyendo los nombres y apellidos o la razon social de las personas fisicas o juridicas
responsables, siempre que hubieran adquirido ya el caracter de firmes en via administrativa o judicial».
Consideramos esta medida muy importante, pero seria especialmente interesante que se procediese a
publicar esta informacién también en la pagina web en la que se estd empezando a dar publicidad a
informacion relativa a las actividades mineras, a fin de facilitar el conocimiento de estas sancione».

8 NOGUEIRA LOPEZ, Alba (2017). “Pack premium...”, p. 317 indica que «podria ser conveniente que
la legislacion de transparencia, de forma general, o la de acceso a la informacion ambiental,
sectorialmente, contemplen entre las obligaciones de informacion activa que corresponden a las
Administraciones la de publicar el nimero de efectivos que realizan funciones de control, el nimero de
inspecciones que realizan, el nimero de procedimientos sancionadores que se tramitan y la cuantia y
cantidad de sanciones impuestas».
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medio ambiente: se aumentaria la transparencia, la democracia en materia ambiental, y

se protegeria el medio ambiente.

Para finalizar, resulta especialmente interesante, en el &mbito del control de la
rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras, incrementar las formulas
participativas mediante acuerdos de custodia del territorio®”. La Ley 42/2007 ofrece
mecanismos con amplio potencial para a involucrar tanto a las entidades explotadoras,
como a la poblacién en general, en la tarea de conservar y restaurar el medio ambiente,
que deben ser explorados y fomentados por la propia Administracién, de acuerdo con el
articulo 76 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad.?®® Asi se hizo, por ejemplo, en el caso de la cantera de Turé de

Montcada, ubicado en el municipio de Montcada i Reixac (Barcelona)®®.

2. Las potestades del organo minero ante el incumplimiento del plan de

restauracion en Galicia

Como hemos sefialado, el control del cumplimiento del plan de restauracion es
condicion indispensable para garantizar la eficacia de otras importantes potestades

administrativas®®. Solo a través de un adecuado control de su cumplimiento se podréa

67 vid. ALVAREZ CARRENO, Santiago Manuel; HERNANDEZ LOPEZ, Sonia (2011). “Custodia del
territorio como instrumento complementario para la proteccion de espacios naturales”. Revista Catalana
de Dret Ambiental, vol. Il, n° 1, pp. 1-22. FERNANDEZ DE GATTA, Dionisio (2014). “La
participacién privada en la conservacién de los recursos naturales: el régimen juridico de la custodia del
territorio”. Revista Aragonesa de Administracién Publica, n.° 43-44, p. 103, sefiala que se constituye
«como una herramienta complementaria de gestion (nunca sustitutiva de los instrumentos administrativos
de proteccion del espacio) que promueve la actuacion de los propietarios y usuarios de los terrenos
afectados, favoreciendo el mantenimiento e incluso la mejora de las funciones y procesos ecoldgicos del
territorio, sin que ello suponga una afectacion negativa a los beneficios de la explotacion».

680 E| Real Decreto 1274/2011, de 16 de septiembre, por el que se aprueba el Plan estratégico del
patrimonio natural y de la biodiversidad 2011-2017, en aplicacion de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre,
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad., también establece en su objetivo 5.1 la promocidn de la
custodia del territorio para la conservacién de la biodiversidad.

%81 En este supuesto, la empresa explotadora y una asociacién para la defensa del medio ambiente,
firmaron un acuerdo de custodia del territorio por el cual la asociacion realizaria una labor de
asesoramiento y orientacion para la conservacion de la gestion de la biodiversidad y seguimiento de los
trabajos de rehabilitacion, bajo la supervision del érgano gestor del Parc Natural de la Serra de Collserola.
Por su parte, la empresa explotadora y propietaria de los terrenos, se comprometeria a llevar a cabo
actuaciones para la mejora de la biodiversidad de la zona, permitiendo su uso publico. La finalidad tltima
del acuerdo es la de mejorar el estado de la biodiversidad y restaurar su conectividad ecoldgica. Al
respecto, vid. VV. AA. (2014). “Aplicacion de custodia del territorio en la restauracion y plan de uso
publico de la cantera del Tur6 de Lafarge ”. Comunicacion presentada en el Congreso Nacional de Medio
Ambiente, 2014. Disponible: <lafargeholcim.es> [ultima consulta: 16 de mayo de 2019].

%82 Respecto a la definicion del concepto de potestad administrativa, partimos de la que ofrece GAMERO
CASADO, Eduardo (2015). Desafios del Derecho administrativo ante un mundo en disrupcion. Comares,
p, 32, segun la cual, se trata de «un poder juridico unilateral, reconocido para la satisfaccion del interés
general, sometido a la ley, a control jurisdiccional (judicial y constitucional) y a garantias de alcance
constitucional, cuyo ejercicio es obligado para su titular, quien la ostenta en virtud de una atribucion
articulada conforme al principio de legalidad». En relacion a su ejercicio obligado, indica que el autor que
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verificar si se estan aplicando las determinaciones del plan de restauracion, y si se estan
alcanzando los resultados perseguidos con la rehabilitacién planificada.?®® Sin esta
informacion de partida, las potestades de reaccién se condenan a la inoperancia,

situando los incumplimientos de la normativa ambiental en la impunidad.

Sin embargo, la mera comprobacion del incumplimiento de la normativa no basta para
proteger de un modo efectivo el medio ambiente, sino que exige la reaccion de la
Administracion por medio de las vias que el ordenamiento juridico le dispensa. Una
respuesta administrativa, agil y eficaz, es premisa indispensable para cumplir las
obligaciones impuestas en virtud del articulo 45.2 CE, en relacion al deber de restaurar
el medio ambiente. De ahi la importancia del estudio que a continuacién realizaremos,
en el que abordaremos las potestades que ostenta el 6rgano minero de Galicia para
reaccionar contra el incumplimiento del plan de restauracion, de acuerdo con la

normativa autonémica aprobada por Galicia.

2.1. Las potestades de imponer la adopcion de medidas correctoras y de adoptar

medidas provisionales

El articulo 49. a) de la LOMG contempla la posibilidad de que, finalizada la actividad
de comprobacidn, el funcionario inspector requiera a la persona responsable para que
adopte las medidas correctoras oportunas, dando cuenta de esta actuacion al érgano
competente en materia de seguridad minera. La imposicion por parte de la inspeccion de
la adopcion de medidas correctoras puede derivar 0 no en un posterior expediente
sancionador, como asi se indica en la STS de 31 de mayo de 2013 (rec. 1308/2010),
pues «una cosa es el incumplimiento, lo que puede acarrear una sancion, y, otra distinta

la no adopcién de medidas correctoras, que puede implicar otra, pues el sujeto que

las potestades tienen un caracter irrenunciable, «teniendo como correlato el deber de ejercerla cuando se
presentan los correspondientes supuestos de hecho» [p. 45]. Disponible en: <dialnet.unirioja.es> [dltima
consulta: 17 de mayo de 2019].

%83 CASADO CASADO, Lucia (2018). “Las inspecciones en materia de medio ambiente...”, Cit., pp. 48-
49, indica que la inspeccion ambiental también «posee un caracter auxiliar o instrumental de otros
mecanismos de intervencioén administrativa, ya que coadyuva a su mayor eficacia, y de otras potestades
administrativas. La inspeccion esta al servicio de otras técnicas de actuacion y como resultado de la
actividad inspectora pueden ejercerse la potestad sancionadora y otras potestades administrativas. Por un
lado, permite comprobar el cumplimiento de las prohibiciones y de las condiciones fijadas en las
autorizaciones administrativas otorgadas y de las actividades sujetas a comunicacion previa y
declaracién responsable, asi como el ejercicio de actividades sin titulo habilitante. Por otro, aporta los
datos necesarios que justifcan y sirven de partida para el ejercicio de la potestad sancionadora y de
otras potestades administrativas...».
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incumple y que por ello es sancionado, no tiene por qué serlo si adopta las medidas

correctoras pertinentes»®®,

Por otra parte, de acuerdo con el articulo 49.b) de la LOMG, el funcionario inspector
también puede ordenar la suspension de los trabajos o tareas que Se estuvieran
realizando, si concurriere grave o inminente riesgo para la seguridad o salud de los

trabajadores.

En el ambito de los expedientes sancionadores, la LOMG contempla, en su articulo 53,
que «si existe riesgo grave o inminente para las personas, bienes o medio ambiente, el
Organo competente para la incoacion del expediente podra ordenar motivadamente en
cualquier momento la adopcién de cuantas medidas cautelares resulten necesarias». En

particular, podrén acordarse las siguientes medidas:

«a) Medidas de correccién, seguridad o control que impidan la continuidad en la produccion

del dafio.
b) Precintado de aparatos, equipos o vehiculos.
c) Prestacién de fianzas.
d) Suspensién temporal de la autorizacién para el ejercicio de la actividad.®®
e) Limitacion o prohibicién de la comercializacion de productos».
Estas disposiciones contempladas en la LOMG deben ser completadas con las

previsiones que respecto al procedimiento administrativo comdn se contienen en la

LPACAP®® Y en todo caso, para adoptar medidas provisionales debe tenerse en

84 Fy 12,

%85 El art. 46.2 RD 975/2009 también contempla la posibilidad de suspender total o parcialmente, los
trabajos de investigacion y aprovechamiento si se incumple el plan de restauracién. Esta suspension
deberd ser acordada de conformidad con el art. 116.2 LEMI, seglin el cual «[l]Jas Delegaciones
Provinciales de Industria, en casos de urgencia en que peligre la seguridad de las personas, la integridad
de la superficie, la conservacidn del recurso o de las instalaciones o la proteccion del ambiente y en los de
intrusién de labores fuera de los perimetros otorgados, podran suspender provisionalmente los trabajos,
dando cuenta a la superioridad, que confirmara o levantara la suspension en el plazo maximo de quince
dias, sin perjuicio del reconocimiento de los derechos econdmicos y laborales que pudieran corresponder
al personal afectado y de la tramitacion, con audiencia de los interesados, de la resolucidn definitiva sobre
la cuestion de fondo planteada.

%8 MARINA JALVO, Belén (2017). “Las medidas provisionales administrativas. Novedades
incorporadas por el articulo 56 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
Comuln de las Administraciones Publicas”. RVAP, n.° 109, p. 165, sefiala que «a diferencia de la
LRJPAC, la LPACAP no dedica ningln precepto a regular de forma singular las medidas provisionales
qgue puedan acordarse en los procedimientos sancionadores, puesto que éstos no tienen ya la
consideracion de procedimientos especiales [...] En consecuencia, las disposiciones del art. 56 LPACAP
pueden aplicarse sin mas a la adopcion de medidas provisionales en los procedimientos administrativos
sancionadores, de manera que podran ser acordadas las medidas precisas sin necesidad de que dicha
posibilidad esté prevista en la normativa reguladora del procedimiento en cuestién». En virtud del articulo
56 de la LPACAP, «iniciado el procedimiento, el 6rgano administrativo competente para resolver, podra
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cuenta que no se causen perjuicios de dificil o imposible reparacion a los interesados, ni

se vulneren derechos reconocidos legalmente®®’

, una vez adoptadas podrén ser alzadas o
modificadas durante la tramitacion del procedimiento (bien sea de oficio o a instancia
de parte, por circunstancias sobrevenidas o que no hubiesen podido ser tenidas en
cuenta en el momento de la adopcion de las medidas provisionales), y se extinguiran

688

una vez sea firme la resolucién administrativa que finalice el expediente

administrativo correspondiente®®’.

2.2. La potestad de imponer sanciones

La LOMG contempla un catalogo de infracciones®®, en el que se incluyen algunas
especificamente referidas al incumplimiento del plan de restauracion y del deber de
rehabilitar los espacios afectados®. Asi, entre las infracciones graves, encontramos:
«El incumplimiento de las obligaciones de reacondicionamiento del espacio natural
afectado por actividades mineras»; Y «el incumplimiento de las previsiones contenidas
en el plan de restauracion del derecho minero»®*. Estas dos infracciones son, a nuestro
juicio, compatibles, pues una cosa es que se esté dando cumplimiento al plan de

restauracion en su vertiente formal, y otra distinta es que se haya rehabilitado

adoptar, de oficio o a instancia de parte y de forma motivada, las medidas provisionales que estime
oportunas para asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer, si existiesen elementos de juicio
suficientes para ello, de acuerdo con los principios de proporcionalidad, efectividad y menor onerosidad».
Asimismo, «antes de la iniciacion del procedimiento administrativo, el érgano competente para iniciar o
instruir el procedimiento, de oficio o a instancia de parte, en los casos de urgencia inaplazable y para la
proteccion provisional de los intereses implicados, podra adoptar de forma motivada las medidas
provisionales que resulten necesarias y proporcionadas. Entre las medidas a adoptar, se sefialan: «a)
Suspensién temporal de actividades; b) Prestacion de fianzas; c¢) Retirada o intervenciéon de bienes
productivos o suspension temporal de servicios por razones de sanidad, higiene o seguridad, el cierre
temporal del establecimiento por estas u otras causas previstas en la normativa reguladora aplicable; d)
Embargo preventivo de bienes, rentas y cosas fungibles computables en metalico por aplicacion de
precios ciertos; e) El depdsito, retencién o inmovilizacion de cosa mueble; f) La intervencion y deposito
de ingresos obtenidos mediante una actividad que se considere ilicita y cuya prohibicion o cesacién se
pretenda; g) Consignacién o constitucion de deposito de las cantidades que se reclamen; h) La retencion
de ingresos a cuenta que deban abonar las Administraciones Publicas; i) Aquellas otras medidas que, para
la proteccion de los derechos de los interesados, prevean expresamente las leyes, o que se estimen
necesarias para asegurar la efectividad de la resolucion».

%87 Art. 56.4 LPACAP.

%88 Art. 90.3 LPACAP. Con fundamento en este mismo articulo, medida de suspension podra también
prolongarse hasta que la resolucion sea ejecutiva, esto es, cuando contra la misma no quepa nhingln
recurso ordinario en via administrativa.

%9 Art. 56.5 LPACAP.

%% Arts. 56-59 LOMG.

%! Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, como se sefiala en el art. 46.1 RD 975/2009, el
incumplimiento de las prescripciones del plan de restauracion y del RD 975/2009 puede dar lugar a la
infraccion de otras normas juridicas. Asi, puede resultar aplicable el art. 121 de la LEMI, la Ley 22/2011,
de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados en relacion a la gestion de residuos mineros, y la LRM,
en lo referente a la responsabilidad medioambiental.

%92 Art. 58, apartados j) y k).
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adecuadamente el espacio natural afectado. EI RD 975/2009, como hemos afirmado a lo
largo de este trabajo, no establece una obligacion de medios, sino de resultado, en virtud
de la cual las entidades explotadoras tienen el deber de rehabilitar el espacio afectado de
un modo efectivo. Sobre ellas®® pesa el deber de velar por que el cumplimiento de las
medidas contempladas para la rehabilitacion puedan servir al fin Gltimo perseguido. Por
ello, la imposicion de dos sanciones diferentes, por incumplimiento del plan de
restauracion, y por incumplimiento del deber de rehabilitar, no conculca, a nuestro

parecer, el principio de non bis in idem, pues su fundamento es diferente®.

También se tipifica como infraccion grave «la denegacion de la informacién solicitada
por la autoridad minera competente cuando su entrega sea preceptiva», que también
resulta aplicable al cumplimiento del plan de restauracion pues, como ya sefialamos, en
virtud del RD 975/2009 se establecen determinadas obligaciones de suministro de

informacion a cargo de la entidad explotadora®®.

Dentro de las infracciones muy graves, encontramos las siguientes disposiciones que
podrian ser aplicables para el supuesto del incumplimiento del plan de restauracion y/o
deber de rehabilitacion. Asi, son infracciones muy graves: las ya tipificadas como
infracciones graves, cuando con ocasion de su comision se derive un «dafio muy grave o
un riesgo alto e inminente para la seguridad de las personas, los bienes o el medio
ambiente»; y «la comision de més de dos infracciones graves, ya sea por el mismo

hecho o por hechos diferentes, cualquiera que fuese su naturaleza».®*®

Respecto a los responsables de las infracciones que hemos sefialado, el articulo 50.1 de
la LOMG sefiala que pueden serlo «las personas fisicas o juridicas que incurriesen en

las mismas, y, en particular:

%% No obstante, tampoco hay que descartar responsabilidad de la Administracién, en el supuesto de que el
plan de restauracion haya sido correctamente ejecutado en sus términos y, sin embargo, no haya
alcanzado para rehabilitar plenamente el espacio pues la Administracion tiene el deber de controlar e
inspeccionar la actividad minera para comprobar el cumplimiento del plan de restauracion y de estos
resultados puede derivarse el deber de revisar las condiciones de autorizacion del plan de restauracién, de
acuerdo con el art. 5.5.b) RD 975/20009.

%94 Es doctrina consolidada la que se contiene en la STS de 31 de mayo de 2013 (rec. 1308/2010), segin
la cual «el derecho reconocido en el articulo 25 CE en su vertiente sancionadora no prohibe el doble
reproche aflictivo, sino la reiteracion sancionadora de los mismos hechos con el mismo fundamento
padecida por el mismo sujeto» [FJ 12]. En el mismo sentido, STC 2/2003, de 16 de enero [FJ 6].

%% Estas obligaciones consisten, entre otras: en la llevanza de un libro registro [arts. 32 y 44.3 RD
975/2009]; notificacion de sucesos que puedan afectar a la estabilidad de las instalaciones de residuos y
notificacion de afectaciones significativas al medio ambiente [art. 32.2 RD 975/2009]; suministro
periodico de informacion a las autoridades competentes sobre los resultados del seguimiento [art. 32.2
RD 975/2009].

%% Art. 59 LOMG, apartados b) y c).
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«@) La persona explotadora efectiva del recurso minero y, en su caso, la persona titular de los

derechos de aprovechamiento minero.
b) El subcontratista del explotador efectivo.
c) La direccion facultativa, en el ambito de sus respectivas funciones.

d) La persona titular o propietaria de la entidad explotadora efectiva, asi como el administrador,
gerente, director o equivalente de dicha entidad en relacién con las infracciones que se cometan
en el desarrollo de la actividad de investigacion o aprovechamiento de los recursos geologicos,
cuando no hayan realizado los actos necesarios que fueran de su incumbencia para el
cumplimiento de las obligaciones infringidas, hayan consentido el incumplimiento por quienes
de ellos dependan o hayan adoptado acuerdos que hubieran hecho posible la comision de tales
infracciones. En todo caso, en los supuestos de extincion de la personalidad juridica de la entidad
explotadora efectiva, el procedimiento sancionador se dirigird contra las personas indicadas en
esta letra en los supuestos sefialados en la misma».%’
Asimismo, el articulo 50.4 LOMG atribuye responsabilidad, respecto al cumplimiento
del plan de restauracion, en caso de extincion de la personalidad juridica de la entidad
explotadora, a los «socios, administradores y directivos de dicha entidad en el momento
de su extincion», que «quedaran obligados al cumplimiento de las obligaciones relativas
al proceso de restauracion, cierre y abandono de la explotacion» y, en consecuencia,
«seran sujetos responsables de las infracciones que cometan en relacion con el

incumplimiento de tales obligaciones».

Como se comprueba de todos los supuestos de atribucion de responsabilidad que
acabamos de exponer, el sistema de la LOMG gravita en torno a la responsabilidad de la
entidad explotadora efectiva. No es ésta una cuestion exenta de polémica®®, pues tanto

897 Este apartado y el art. 50.1.d), fueron introducidos con la reforma de LOMG realizada por la Ley
3/2018, de 26 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas. En nuestra opinidn, responden a lo
establecido en el art. 28.4 LRJSP, segun el cual «las leyes reguladoras de los distintos regimenes
sancionadores podran tipificar como infraccién el incumplimiento de la obligacion de prevenir la
comision de infracciones administrativas por quienes se hallen sujetos a una relacién de dependencia o
vinculacion. Asimismo, podran prever los supuestos en que determinadas personas responderan del pago
de las sanciones pecuniarias impuestas a quienes de ellas dependan o estén vinculadas».

%% En este punto es conveniente hacer referencia a la confusion terminolégica que se contiene en el RD
975/2009, que se agrava si se complementamos sus disposiciones con el desarrollo de la LOMG, pues no
esta claro si las obligaciones de cumplimiento del plan de restauracién se refieren al explotador efectivo,
o al titular del derecho minero. Asi, encontramos las siguientes incongruencias: 1° ElI cumplimiento del
plan de restauracion se atribuye a la entidad explotadora [art. 2.2 RD 975/2009]. Asimismo, también se le
atribuyen el deber de 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 se atribuye a la entidad
explotadora [art. 3.1 RD 975/2009] y de velar por el cumplimiento de las obligaciones en materia de
proteccion de aguas superficiales [art. 24.3 LOMG]. No obstante, el art. 46.2 RD 975/2009, sefiala que
«cuando el titular incumpla total o parcialmente la realizacion de lo dispuesto en el plan de restauracion,
de acuerdo con lo previsto en el articulo 116.2 de la Ley de Minas, se podrd acordar la suspension
provisional o total de los trabajos de investigacion y aprovechamiento»; 2° La autoridad competente s6lo
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la LEMI como el RD 975/2009, y su respectiva articulacion con la LOMG, llevan a
confusion entre las figuras del titular minero y el explotador, explotador efectivo o
«empresario minero», en palabras de MOREU CARBONELL®®. Particularmente
confuso es el articulo 50.1.a) de la LOMG, pues no queda claro si el responsable de las

infracciones administrativas es el titular minero, o el explotador efectivo.

La STSJ de Galicia, de 26 de abril de 2018 (rec. 4514/2016),' entra a valorar la
responsabilidad de la explotadora y titular respecto a una sancién minera, por haberse
causado dafios al dominio publico hidraulico en la zona do Barco de Valdeorras.

Aunque la sancion impuesta en este caso no se refiere al cumplimiento del plan de

concedera la autorizacién del plan de restauracion si considera que la entidad explotadora cumple todos
los requisitos del RD [art. 5. 3 RD 975/2009] y el plan de gestién de debera aportar suficiente
informacién para permitir a la autoridad competente evaluar la capacidad de la entidad explotadora [art.
18.2 RD 975/2009]. Sin embargo, la acreditacion de los requisitos de solvencia se exige respecto al titular
minero, y en la solicitud de autorizacién Gnicamente hay que aportar datos relativos a la identidad de la
explotadora [art. 4.1 y 4.3.a) RD 975/2009]; 3° Se indica que la entidad explotadora debe presentar, un
anteproyecto de abandono definitivo de labores de aprovechamiento, dentro del plan de restauracion [art.
15 RD 975/2009], debe revisar el plan de restauracién [art. 7 RD 975/2009], y debe rehabilitar el terreno
en funcidn del tipo de rehabilitacion que haya sido considerado [art. 13 RD 975/2009]; Pero el plan de
restauracion debe ser presentado por el solicitante de un derecho minero para su autorizacion [art. 4 RD
975/2009 y art. 18 LOMG]; 4° La entidad explotadora debe constituir las garantias financieras [art. 41 RD
975/2009]. En cambio, en la LOMG, se atribuye este deber al titular minero [art. 32]. Asimismo, también
se atribuye el deber de constituir las garantias al titular minero en el supuesto de la disposicion transitoria
3% RD 975/2009, segun la cual, «los titulares de aprovechamientos activos a la entrada en vigor del
presente real decreto deberan tener constituida la garantia financiera a la que se refiere el articulo 42 antes
del 1 de enero de 2010». MOREU CARBONELL, Elisa (2001). Minas..., cit. p. 331, ya advertia que
esto se producia en la legislacién de minas con anterioridad a la aprobacién del RD 975/2009, al indicar
que «el sistema espafiol ha olvidado el protagonismo del empresario minero, responsable de la
explotacion y, en consecuencia, de los dafios que puedan producirse [...]. Sin embargo, cuando la
legislacion minera menciona al “titular” de un derecho minero, se refiere, las mas de las veces, a quien
desarrolla una actividad extractiva, es decir, al empresario minero». A continuacion [p. 338], sefiala la
autora que «la mayor parte de las veces que la ley coloca al “titular del derecho” en el centro de su
regulacion, presupone que se trata del sujeto que desarrolla en nombre propio la actividad extractiva». Por
ello, considera [p. 343-345] que «el arrendatario, usufructuario, o quien en cada caso concreto asuma la
explotacion de los recursos, adquiere la posicion juridica de empresario minero, lo que comporta la
aplicacion de su peculiar estatuto juridico, que incluye, principalmente, la obligacién de presentar planes
de labores y proyectos de restauracion, [...] responder de las infracciones a las leyes mineras y también
por los dafios y perjuicios causados», y ello pues, a su parecer, la LEMI «sitGa en primer plano la
actividad extractiva y el sujeto que debe realizarla». Sentando lo anterior, concluye que «el problema
fundamental radica en determinar el sujeto responsable por la infraccion de preceptos legales o por los
dafios causados, cuestion a la que alude el art. 81 LEMI, cando hace referencia al “titular o poseedor de
derechos mineros reconocidos en la ley”». A su juicio, la alusién al poseedor debe identificarse con
«quien en cada momento ostente el derecho a explotar y desarrolle los trabajos autorizados», esto es, el
explotador. Sin embargo, destaca el hecho de que nuestro sistema no establece la responsabilidad
solidaria del titular cuando no coincide con el empresario, por lo que rige el principio de no solidaridad
del art. 1137 del Cddigo civil. En su opinién, en principio, la Administracion se dirigiria contra el
explotador autorizado que conste en los registros administrativos. Por otra parte, indica que aunque la
responsabilidad administrativa recaiga sobre el explotador efectivo, «la responsabilidad del titular minero
no desaparece con el gravamen o arrendamiento, si bien se tratara de una responsabilidad exigible por las
vias del Derecho civil».

%99 MOREU CARBONELL, Elisa (2003). Minas...p. 331y ss.

"0 FJ 4. En idéntico sentido, STSJ de Galicia, de 19 de julio de 2018 (rec. 4204/2017), FJ 4.

203



restauracion, y la sancién que se impone no se corresponde con las infracciones de la
LOMG, los argumentos que se emplean para configurar una responsabilidad solidaria
son extrapolables a la infraccion del plan de restauracion. Esta sentencia considera que
resulta de aplicacién el articulo 130.3 de la Ley 30/1992,"" que establecia la regla de la
responsabilidad solidaria respecto a las infracciones y sanciones, cuando existan varias
personas responsables del cumplimento conjunto de obligaciones previstas en una
disposicion legal cuyo incumplimiento suponga una infraccién sancionable. Segun el
TSJ, la concesionaria tiene responsabilidad por los dafios y perjuicios que cause la
explotacion, en virtud del articulo 81 de la LEMI.” Por otra parte, considera que la
entidad explotadora tiene responsabilidad por ser causante material del dafo, de acuerdo
con el articulo 104 del Real Decreto 2857/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba

el Reglamento General para el Régimen de la Mineria (en adelante, RLEMI).

Sin embargo, no estamos de acuerdo con el criterio sostenido por el TSJ de Galicia. En
relacion al plan de restauracion, entendemos que la responsabilidad corresponderia al
explotador, en caso de existir un explotador diferenciado del titular minero, sin que el
titular minero resultarse responsable de su cumplimiento, por haber tenido lugar
negocio juridico traslativo de los deberes inherentes a la explotacién minera, y que tuvo

93 con el

que resultar autorizado por la Administracion. Ello también resulta coherente
hecho de que las garantias respecto al cumplimiento del plan de restauracion se exijan

unicamente al explotador minero, en virtud del articulo 41 RD 975/2009, pues de existir

"% |_a remisi6n ahora debe hacerse al 28.3 LRISP.

792 Art. 81 LEMI: «Todo titular o poseedor de derechos mineros reconocidos en esta Ley sera responsable
de los dafios y perjuicios que ocasione con sus trabajos, asi como de los producidos a aprovechamientos
colindantes por intrusion de labores, acumulacion de agua, invasién de gases y otras causas similares y de
las infracciones que cometa de las prescripciones establecidas en el momento del otorgamiento para la
proteccion del medio ambiente que se sancionardn en la forma que sefiale el Reglamento, pudiendo
llegarse a la caducidad por causa de infraccion grave». Por otra parte, el art. 104 del Real Decreto
2857/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento General para el Régimen de la Mineria
(en adelante, RLEMI), dispone que: «1. El titular o explotador de derechos mineros sera responsable de
los dafios y perjuicios que ocasione con sus trabajos, asi como los producidos a aprovechamientos
colindantes por intrusion de labores, acumulacion de aguas, invasion de gases y otras causas similares, y
de las infracciones que cometa de las prescripciones establecidas en el momento del otorgamiento para la
proteccion del medio ambiente, que se sancionard con arreglo a lo establecido en el articulo 147 del
presente Reglamento, pudiéndose llegar a la caducidad por causa de infraccion grave».

%3 Es también coherente con lo resuelto por la STSJ de Castilla-La Mancha, de 26 de junio de 2018 (rec.
442/2015), segun la cual, «el articulo 94 LMi y en los mismos términos el articulo 119 RM admiten la
posibilidad de transmitir, arrendar o gravar en todo o en parte los derechos que otorga una autorizacion de
recursos de la Seccion A). En tales casos, se exige que consten en los contratos o en los titulos de
transmision correspondientes que el adquirente, arrendatario o el que de cualquier forma adquiera un
derecho minero, se somete a las condiciones establecidas en el otorgamiento, permiso o concesion de que
se trate y, en todos los casos, a las disposiciones de la presente Ley y su Reglamento, y que se
compromete asimismo al desarrollo de los planes de labores ya aprobados y a todas las obligaciones que
correspondieran al titular del derecho minero» [FJ 3].
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una responsabilidad solidaria, lo l6gico seria que se estableciese también la obligacion
de que la titular minera constituyese las garantfas oportunas’®. Y también con la
redaccion del articulo 50.1.a), en el que se indica que la responsabilidad correspondera
al explotador «y, en su caso’®, a la persona titular de los derechos de aprovechamiento
minerox» y con el articulo 126.2 RLEMI, segun el cual, en los contratos de transmision
de los derechos mineros, a autorizar por el 6rgano minero, se hard constar que «el
adquirente, arrendatario o el que de cualquier forma adquiera un derecho minero, se
somete a las condiciones establecidas en el otorgamiento, permiso o concesion de que se
trate, y en todos los casos, a las disposiciones de la Ley de Minas y de este Reglamento,
y que se compromete, asimismo, al desarrollo de los planes de labores ya aprobados y a
todas las obligaciones que correspondieren al titular del derecho minero». Por tanto, al

% Esta conclusién entendemos que resulta acorde con lo que sefiala MOREU CARBONELL, Elisa
(2003). Minas..., cit., pp. 343.344, segln la cual, «el problema fundamental radica en determinar el sujeto
responsable por la infraccién de preceptos legales o por los dafios causados, cuestién a la que alude el art.
81 LEMI, cando hace referencia al “titular o poseedor de derechos mineros reconocidos en la ley”». A su
juicio, la alusién al poseedor debe identificarse con «quien en cada momento ostente el derecho a explotar
y desarrolle los trabajos autorizados», esto es, el explotador. Sin embargo, destaca el hecho de que
nuestro sistema no establece la responsabilidad solidaria del titular cuando no coincide con el empresario,
por lo que rige el principio de no solidaridad del art. 1137 del Cddigo civil. En su opinién, en principio, la
Administracién se dirigiria contra el explotador autorizado que conste en los registros administrativos.
Por otra parte, sefiala que aunque la responsabilidad administrativa recaiga sobre el explotador efectivo,
«la responsabilidad del titular minero no desaparece con el gravamen o arrendamiento, si bien se tratard
de una responsabilidad exigible por las vias del Derecho civil». Y entendemos que, en el mismo sentido
también se pronuncia la STSJ de Madrid, de 1 de junio de 2017 (rec. 275/2015), se pronuncia sobre un
supuesto de transmisién de titulos mineros, en el que, a su vez, se habia procedido, por la arrendataria, a
la subcontratacion de la ejecucion del plan de restauracion. Esta subcontratacion habia sido comunicada
por la arrendataria a la Administracion de minas; sin embargo, cuando finaliz6 el arrendamiento, la titular
del derecho minero no comunicd ante el hecho de que se subrogaba en el contrato existente entre la
arrendadora y la subcontratista. Ante la falta de comunicacion expresa a la Autoridad minera, la Sentencia
confirma la sancién impuesta por la deficiente ejecucién de los trabajos de restauracién a la titular
original del derecho minero, sin que la intervencion de un tercero subcontratista tenga efectos frente a la
Administracién, si la comunicacién no se habia producido. Puede extraerse de esta sentencia la
conclusion de que, de mediar la comunicacién omitida, la responsabilidad seria de la subcontratista, y no
del titular minero. Sin embargo, tampoco la jurisprudencia resulta especialmente esclarecedora. En tal
sentido, la STSJ de Asturias, de 25 de marzo de 2013 (rec. 707/2009), considera que los arts. 81 LEMI y
104 RLEMI, «Unicamente contienen una referencia a la responsabilidad del titular o poseedor de los
derechos mineros, de modo que los terceros perjudicados puedan exigir la responsabilidad al titular
mediante el ejercicio de las oportunas acciones judiciales, esto es, lo que hacen es dejar claro que la
responsabilidad para la reparacion de los dafios corresponde al titular de la explotacién y no a la
Administracién que otorg6 la correspondiente concesion minera. En definitiva, las referidas normas sélo
contienen una regla general de distribucion de responsabilidad entre el Estado, titular del demanio
minero, y el poseedor o titular de los derechos mineros sin excluir, claro esta, la de la Administracién,
para el caso de que con su actuar, activo o pasivo, negligente cause o contribuya causar dafios a un
tercero» [FJ 6]. Por tanto, esta sentencia confunde al titular minero con el titular de la explotacién o
empresario minero.

7% Sj de existir un titular minero diferenciado del explotador efectivo la responsabilidad fuese siempre
solidaria, no se incorporaria la clausula «en su caso». Ademas, el articulo 50.4 LOMG atribuye
responsabilidad, respecto al cumplimiento del plan de restauracion, en caso de extincion de la
personalidad juridica de la entidad explotadora, a los «socios, administradores y directivos de dicha
entidad en el momento de su extincidn», y ninguna prevision similar se contiene respecto al titular
minero, lo que resultaria incoherente si la responsabilidad fuese solidaria.
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transmitirse el derecho de explotacion, se asumen las obligaciones que correspondian
originariamente al titular del derecho minero, y, en consecuencia, sobre el explotador

efectivo, y no sobre el titular minero, recaeré la responsabilidad administrativa’.

Respecto a las sanciones a imponer, éstas podran consistir en una multa por importe de
1 a 30.000 euros, para las infracciones leves, de 30.001 a 300.000 euros, para las graves,
y de 300.001 a 1.000.000 de euros, para las muy graves’® y, si a consecuencia de la
infraccion se obtiene un beneficio econémico cuantificable, el importe de la multa podra
ascender hasta el cuadruple del beneficio obtenido, no pudiendo superar la pena

98 ' Asimismo, de cometerse una

correspondiente a la del grado inmediatamente superior
infraccion grave o muy grave, la sancion podré consistir en la imposibilidad de obtener
ayudas o subvenciones de la CC. AA. en materia de minas, durante tres o cinco afios’®.
En todo caso, la cuantia de las sanciones debera ser proporcional a la infraccion

cometida, y se graduara conforme a los criterios del articulo 61 LOMG .

Un aspecto especialmente controvertido es el que se contiene en el articulo 61 bis de la
LOMG, relativo a la reduccién del importe de las sanciones, que se introdujo por medio
de la modificacion llevada a cabo por la Ley 3/2018, de 26 diciembre, de medidas
fiscales y administrativas de Galicia. Segun se indica en su exposicién de motivos, las

reducciones se introdujeron para proceder a su adaptacion al articulo 85 de la

7% por otra parte, en caso de concurrencia de responsabilidades respecto a comisién de los hechos
tipificados como infraccion segin la LOMG, las sanciones a imponer seran independientes [art. 50.2
LOMG]. En el supuesto de que resultasen dos o mas personas responsables de la comisién de una
infraccion, si no fuese posible determinar su grado de participacion, seran solidariamente responsables de
las sanciones que se deriven [50.3 LOMG y 28.3 LRJISP]. Y también se deben tener en cuenta los
supuestos de concurrencia normativa, esto es, cuando un mismo hecho puede ser tipificado como
infraccion y sancionado por diferente normativa [vid. STSJ de Madrid, de 15 de septiembre de 2015 (rec.
370/2013), que considera no ajustada a Derecho la imposicion de una sancién por falta de restauracion,
que habia sido impuesta por el érgano ambiental en base a normativa distinta a la minera], que se regulan
en el articulo 55 de la LOMG, y que la articulacién de las sanciones previstas por la LOMG segun el
articulo 56 LOMG, lo seran sin perjuicio de las que tipifique la LEMI.

" Art. 60 LOMG.

7% |_imite que, por tanto, no se aplica a las multas de las infracciones muy graves.

"% Art. 60.5 LOMG. Por otra parte, si la infraccion es muy grave y fue cometida por el director
facultativo, podra imponérsele la inhabilitacion para ejercer sus funciones profesionales por un periodo de
un afio, circunscrita al &mbito de Galicia. Si se reincidiese, la inhabilitacion, dentro del mismo ambito,
podria ascender a cinco afios [art. 60.4 LOMG].

M0a) El riesgo resultante de la infraccion para la vida y la seguridad de las personas, los bienes y el
medio ambiente; b) El caracter permanente o transitorio de los riesgos inherentes a dichas actividades;
c) La gravedad de los dafios y perjuicios producidos y su naturaleza; d) El grado de participacion y el
beneficio obtenido; €) La intencionalidad en la comisién de la infraccion; f) EI nimero de trabajadores o
trabajadoras afectados; g) Las medidas de proteccidn individual o colectiva adoptadas por el empresario y
las instrucciones impartidas por éste en aras a la prevencion de los riesgos; h) El incumplimiento de
advertencias o requerimientos previos de la inspeccion de minas; i) La inobservancia de las propuestas
realizadas por los delegados o delegadas o los comités de seguridad de la empresa o el centro de trabajo
para la correccion de las deficiencias existentes».
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LPACAP™*!, No obstante, la LOMG llega més all4 que la normativa basica en cuanto a
la prevision de reducciones en los importes de las sanciones. En particular, en relacion a
las infracciones de las obligaciones de reacondicionamiento del espacio natural afectado
por las actividades mineras o al incumplimiento de las previsiones contenidas en el plan
de restauracion, la persona responsable tendrd derecho a una reduccion del 70% de la
propuesta de sancion, si hubiese acreditado, en un momento anterior a formularse la
propuesta de resolucidn, «el cumplimiento integro de las obligaciones de
reacondicionamiento y de las previsiones de restauracion, asi como, en su caso, la
reparacion de los dafios y perjuicios causados». Si, ademas, en estos mismos supuestos,
se procediese al pago voluntario de la sancién con anterioridad a la resolucion, se
aplicara una reduccion adicional de un 10%. En todo caso, el total a reducir no podra
superar el 80%, ni se podran acumular estas reducciones con cualquier otra establecida

por la normativa aplicable.

A nuestro juicio, esta prevision era totalmente innecesaria para proceder a adaptar la
LOMG al régimen general de la LPACAP, que no contiene disposicion similar en
cuanto a las obligaciones de hacer. Si se comete una infraccion del deber de
rehabilitacion, o respecto al cumplimiento del plan de restauracion, los principios del
procedimiento sancionador, como los de culpabilidad o proporcionalidad, deben ser
suficientes para atemperar posibles consecuencias injustas o excesos en el importe de
las sanciones. La reduccion de las sanciones se prevé como una medida de incentivo
para que se proceda al cumplimento voluntario de la obligacion de rehabilitacion o del

plan de restauracion, pero, como hemos defendido a lo largo de este trabajo, los

! Dispone este articulo que: «1. Iniciado un procedimiento sancionador, si el infractor reconoce su
responsabilidad, se podré resolver el procedimiento con la imposicion de la sanciéon que proceda; 2.
Cuando la sancién tenga Unicamente caracter pecuniario o bien quepa imponer una sancién pecuniaria y
otra de caracter no pecuniario pero se ha justificado la improcedencia de la segunda, el pago voluntario
por el presunto responsable, en cualquier momento anterior a la resolucion, implicara la terminacién del
procedimiento, salvo en lo relativo a la reposicién de la situacién alterada o a la determinacion de la
indemnizacion por los dafios y perjuicios causados por la comision de la infraccion; 3. En ambos casos,
cuando la sancion tenga Unicamente caracter pecuniario, el Organo competente para resolver el
procedimiento aplicara reducciones de, al menos, el 20 % sobre el importe de la sancién propuesta, siendo
éstos acumulables entre si. Las citadas reducciones, deberdn estar determinadas en la notificacion de
iniciacion del procedimiento y su efectividad estard condicionada al desistimiento o renuncia de cualquier
accion o recurso en via administrativa contra la sancién; El porcentaje de reduccion previsto en este
apartado podra ser incrementado reglamentariamente». Segin RAMS RAMOS, Leonor (2019). “De
supletorio a prevalente... cit., p. 107, “la inclusion en el art. 85 LPACAP de las especialidades de
terminacion del procedimiento sancionador no solo determina la elevacion de su rango normativo, pues
pasa de regularse en una norma de caracter reglamentario —y supletoria, ademas, respecto de las
regulaciones que las normas sectoriales concretas hicieran de los procedimientos sancionadores— a
incorporarse en la ley reguladora del procedimiento administrativo comin —la LPACAP—, sino que su
inclusion en esta Ultima norma determina que el juego de su aplicabilidad respecto de las normas
sectoriales reguladoras del procedimiento sancionador haya cambiado ostensiblemente.”
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resultados de una eficaz rehabilitacion no resultan apreciables en un lapso breve de
tiempo, como el que exige la duracion de un procedimiento sancionador, por lo que, a
nuestro juicio, las reducciones contempladas se aplicarian siempre en base a una
comprobacion formal del cumplimiento, sin tener en cuenta la eficacia real de las
medidas. Por ello, consideramos que no resulta conveniente aplicar reducciones en base
a meras hipdtesis de la eficacia de la rehabilitacion, y aunque entendemos que la
regulacion se inspira en el régimen de reducciones que se contempla en la normativa
urbanistica de Galicia, los supuestos de hecho sobre los que se han de aplicar difieren
notablemente, pues la rehabilitacion de espacios naturales afectados exige de mayores
garantias ambientales para lograr una adecuada recuperacion de los ecosistemas
afectados, toda vez que, por muy elevado que sea el impacto ambiental de un edificio,
es evidente que no existe término de comparacion con el que produce una explotacion
minera. Ademas, con reducciones tan elevadas, se desnaturaliza el efecto disuasorio
inherente a todo régimen sancionador, lo que se agrava si se tiene en cuenta que, por lo
general, estas reducciones estan llamadas a ser aplicadas sobre grandes compafiias con
elevados presupuestos, menos susceptibles de verse afectadas con severidad por las
sanciones que puedan imponérseles, que, a su vez, tendran una cuantia comprendidas
entre un maximo y un minimo fijado legalmente, sin que en su determinacién se tenga
en cuenta la capacidad econémica del sujeto infractor, por lo que las reducciones que
sobre ellas se aplican contribuyen a elevar la sensacion de impunidad, y a incrementar el
rechazo de la poblacion ante lo que se entiende como una prerrogativa para las grandes

empresas mineras.
2.3. La potestad de imponer multas coercitivas

Una vez se dicta un acto administrativo, éste sera ejecutivo, de acuerdo con el articulo
38 LPACAP. Ademas, conforme al articulo 39 LPACAP, «los actos de las
Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo se presumiran validos y
produciran efectos desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos se disponga otra

cosa». Para lograr el cumplimiento de los actos administrativos, la Administracién
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ostenta potestades de autotutela’™, y de ellas se deriva la posibilidad de imponer multas

coercitivas’?,

En la disposicion adicional 82 de la LOMG, se contempla la posibilidad de imponer
multas coercitivas reiterables’™ para lograr el cumplimiento de los requerimientos
efectuados por la Administracion, asi como de las resoluciones administrativas dictadas
en materia de minas’*®. Estas multas podran ser impuestas por el 6rgano que haya
dictado la resolucion o requerimiento que se trate de ejecutar, previo apercibimiento,
hasta lograr el cumplimiento por parte del sujeto obligado para ello. En cuanto a su
importe, cada multa puede ascender a una cantidad comprendida entre 1.000 a 25.000
euros, en funciéon de la gravedad del incumplimiento y la reiteracion de la multa.
Asimismo, el articulo 63 LOMG también contempla la posibilidad de imponer multas
coercitivas cuando no se proceda a la reparacion de los dafios’*®. Sin embargo, en este

caso, su importe no superaré el 20% de la sancién impuesta’’.

Segun se indica en el articulo 63. 2 de la LOMG, estas multas «serén independientes y
compatibles con las que se hubieran impuesto o hubieran podido imponerse como

2 Segtin el art. 100 de la LPACAP, «1. La ejecucién forzosa por las Administraciones Publicas se
efectuard, respetando siempre el principio de proporcionalidad, por los siguientes medios: a) Apremio
sobre el patrimonio; b) Ejecucion subsidiaria; ¢) Multa coercitiva; d) Compulsién sobre las personas. 2. Si
fueran varios los medios de ejecucién admisibles se elegira el menos restrictivo de la libertad individual».
3| OPEZ RAMON, Fernando (1988). Limites constitucionales de la autotutela administrativa. Revista
de Administracion Publica, n.° 115, p. 58, indica que «[l]a ejecutoriedad o autotutela ejecutiva supone la
posible ejecucion forzosa del acto por la propia Administracién, venciendo coactivamente la voluntad
resistente del obligado».

4 En cuanto a la periodicidad, se establece que los lapsos de tiempo seran «suficientes para el
cumplimiento de la resolucién o requerimiento». Esta solucién contrasta con la que se contiene, por
ejemplo en el Decreto 143/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia, que fija que las multas coercitivas se impondran con
caracter trimestral [art. 136], y que a nuestro juicio es mas acertada, pues de lo contrario se deja amplia
discrecionalidad a la Administracién para determinar la periodicidad de las multas coercitivas.

"5 Esta potestad fue introducida con la modificacién de la LOMG operada en virtud de la Ley 3/2018, 26
diciembre, de medidas fiscales y administrativas de Galicia.

1% Segun el art. 28.2 de la LRISP, «2. Las responsabilidades administrativas que se deriven de la
comisién de una infraccion seran compatibles con la exigencia al infractor de la reposicion de la situacion
alterada por el mismo a su estado originario, asi como con la indemnizacién por los dafios y perjuicios
causados, que serd determinada y exigida por el 6rgano al que corresponda el ejercicio de la potestad
sancionadora. De no satisfacerse la indemnizacion en el plazo que al efecto se determine en funcion de su
cuantia, se procedera en la forma prevista en el articulo 101 de la Ley del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas». Debe tenerse en cuenta que si la reparacién de los dafios se
exige conforme a la LRM, su art. 47.3 dispone que «cuando se estimara conveniente por no comportar
retrasos que puedan poner en peligro los recursos naturales afectados, la autoridad competente podra
imponer sucesivamente hasta un maximo de cinco multas coercitivas, cada una de ellas por un importe
maximo del diez por ciento del coste estimado del conjunto de las medidas en ejecucion».

"7 Hubiera sido més acertado desvincular la multa coercitiva relativa a la reparacion de los dafios, del
importe de las sanciones, como asi se hace en la LRM, que vincula su importe al coste estimado de las
medidas de ejecucion [art. 47.3 LRM].
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sancién por la infraccion cometida»’*®

, lo que constituye una prevision ldgica, en
atencion a la naturaleza no sancionadora de las multas coercitivas. Al respecto, resulta
especialmente clarificadora la STS de 5 de junio de 2018 (rec. 1502/2017), segun la

cual:

«las multas coercitivas son una medida de coercién o constrefiimiento econdmico que se impone,
previo requerimiento, y se reiteran periédicamente, con la finalidad de vencer la resistencia del
destinatario del acto a cumplir una decisiéon administrativa [...]. Tradicionalmente las multas
coercitivas se han situado fuera de la drbita de la potestad administrativa sancionadora, al ser una
expresion de la autotutela ejecutiva de la Administracion que pretende que el comportamiento
renuente o rebelde del destinatario se ajuste a lo declarado por la Administracion [...]. La
trascendencia practica que en este caso tiene esa diferente naturaleza juridica, como un medio de
ejecucion forzosa (multa coercitiva) 0 como una expresion de la potestad sancionadora (la multa
como sancién), es capital, pues mientras que en la primera debe sustanciarse un procedimiento
administrativo no sancionador, en la segunda ha de seguirse el procedimiento administrativo
sancionador, bajo los principios de la potestad administrativa y con las garantias que ello
comporta» .
24.La potestad de exigir el cumplimiento de las obligaciones de
reacondicionamiento y restauracion y la indemnizacién por los dafios y

perjuicios causados

Segun el articulo 62 LOMG, «sin perjuicio de la sancién administrativa que se imponga,
la persona infractora esta obligada a reparar los dafios y perjuicios causados, y a
restaurar y reponer los bienes alterados a su estado anterior». En particular, si lo que se
ha incumplido es el plan de restauracién o el deber de rehabilitar, «la resolucion
sancionadora contendra, ademas de la multa pecuniaria y otras sanciones que pudiesen
corresponder, la exigencia del cumplimiento de las obligaciones indicadas de
reacondicionamiento y restauracion, asi como la indemnizacion por los dafios y
perjuicios causados, que se determinara y exigira por el 6rgano a que corresponda el

ejercicio de la potestad sancionadora».’*

En cuanto a la obligacion de dar cumplimiento al plan de restauracion, ésta ira dirigida

al explotador efectivo, pues es a éste a quien corresponde darle cumplimiento, o al

"8 | a disposicion adicional 82 dispone que las multas coercitivas que en ella se contemplan, se prevén
«sin perjuicio del supuesto especifico contemplado en el articulo 63...».

™9 FJ 4. Sobre esta sentencia, resulta interesante consultar a CHAVES GARCIA, José Ramén (2018).
“Multas coercitivas y sanciones: juntas pero no revueltas”. En: delaJusticia.com. El blog juridico de José
R. Chaves. Disponible en: <delajusticia.com> [dltima consulta: 19 de mayo de 2019].

2 Art. 61 bis LOMG.
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titular minero, si no existe un explotador efectivo diferenciado. En esta linea, se expresa
con claridad la STSJ de Castilla-La Mancha, de 26 de junio de 2018 (rec. 442/2015),
que resuelve el recurso interpuesto contra una resolucion presunta del érgano minero
por la que se denegaba que la Administracion procediese a la ejecucion subsidiaria de la
rehabilitacion. En particular, la actora y titular minera consideraba que, dado que habia
procedido al arrendamiento del titulo minero, y dicho contrato habia sido autorizado por
la Administracion, no le correspondia hacerse cargo de la rehabilitacion y, por ello,
instaba que la Administracion actuase, haciendo empleo de las garantias constituidas
por la antigua arrendataria. EI TSJ considera que al explotador le correspondia «asumir
la obligacion de realizar con sus medios el Plan de restauracion. Por ello, estima el
recurso contencioso-administrativo «en tanto en cuanto la Administracion debié de
velar por el completo cumplimiento de la obligacion de restauracion que le correspondia
llevar a cabo a la empresa [...] explotadora del derecho minero» y, en consecuencia,
acuerda compeler «a la administracion a llevar a cabo dicha actuacion a través de los

procedimientos legalmente establecidos»’?".

Por otra parte, los particulares perjudicados podran reclamar la indemnizacion por los
dafos gue se les haya causado con fundamento en los arts. 81 LEMI y 104 RLEMI, que
atribuyen responsabilidad respecto a los dafios y perjuicios causados a todo titular o
poseedor de derechos mineros. Asimismo, los dafios ocasionados también pueden ser
imputables a la Administracion, si se demuestra una dejacién de su potestad de control e
inspeccion’®%. Aungue no se contiene ninguna remisién en la LOMG, debemos recordar
que la LRM incluye en su anexo Il a los operadores que realicen actividades de
«gestion de los residuos de las industrias extractivas», y, en relacion a estas actividades,
la LRM seréa de aplicacion preferente para la reparacion de los dafios, y para la adopcién

de medidas de prevencion y evitacion’?.

" F) 5,

722 Aprecia la responsabilidad patrimonial de la Administracién por falta de diligencia y no adopcion de
las medidas precisas para evitar los dafios causados por una explotacion minera, la STSJ de Asturias, de
25 de marzo de 2013 (rec. 707/2010).

"3 Articulo 6 de la LRM.
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2.5. La extinta potestad de declarar la caducidad del titulo minero por
incumplimiento del plan de restauracion y la potestad de relevar al
explotador del cumplimiento del plan de restauracion

El Real Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracion de espacio natural
afectado por actividades mineras, contemplaba en su articulo 7 la posibilidad de
declarar caducado el derecho minero ante el incumplimiento del plan de restauracion.
Sin embargo, tras su derogacion por el RD 975/2009, la posibilidad de declarar
caducado el titulo minero, por incumplimiento del plan de restauracién, ya no se
contempla. Por ello, el articulo 5.7 RD 975/2009, dispone que «en el caso de cese de las
labores por parte de la entidad explotadora por agotamiento del recurso, renuncia al
titulo minero o cualquier causa, la autoridad competente no aceptara la renuncia ni
autorizara la caducidad del titulo o el cese del laboreo en tanto no se haya procedido a
ejecutar el plan de restauracion autorizado en lo que corresponda, de acuerdo con lo

dispuesto en los articulos 3.3, 42 y 43»"%,

Pese a estas previsiones, la Ley 5/2017, 19 octubre, de fomento de la implantacion de
iniciativas empresariales en Galicia incorpor6 una disposicion adicional 72 en la LOMG,
por la que «podré caducarse el derecho sin la restauracion del espacio natural afectado,
cuando asi lo estime el drgano minero teniendo en cuenta las reservas existentes y la
importancia del recurso, a los efectos de convocar un concurso del derecho para
continuar con su aprovechamiento». Entendemos que esta disposicion pretende agilizar
e incentivar el afloramiento de los derechos mineros inactivos cuando el recurso a
explotar resulte de interés, a fin de proceder a convocar el pertinente concurso,
permitiendo que se recuperen las garantias constituidas si resulta un nuevo adjudicatario
que las constituya’®. No obstante, a nuestro juicio, es contraria al articulo 5.7 RD
975/2009, que tiene el caracter de basico en virtud del articulo 149.1.23 CE, y que no
contempla ninguna excepcion respecto a la necesidad de ejecutar el plan de restauracion

para poder declarar caducado un derecho minero’?, si bien es cierto que la devolucién

724 La STS de 16 de diciembre de 2014 (rec. 2922/2012), considera ajustada a Derecho la declaracion de
caducidad de una concesién por no haberse dado cumplimiento al plan de restauracion. Sin embargo, la
declaracién de caducidad habia sido acordada por la Administracion en el afio 2006, por lo que resultaba
aplicable el Real Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracion de espacio natural afectado por
actividades mineras.

72 Respecto a la «advertencia de ejecucion del aval depositado», entendemos que se trata de un error,
pues las garantias constituidas no tendran por qué consistir en un aval.

725 |_a redaccion que al respecto se contiene en el Anteproyecto de la Ley de Mineria Sostenible de la
Comunitat Valenciana es, a nuestro juicio, esclarecedora. Asi, segun su art. 52: «1. En caso de
imposibilidad de llevar a cabo el plan de restauracién autorizado, la Administracion Minera podra hacer
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de la garantia depositada para la restauracion quedard condicionada al depdsito de la
correspondiente garantia por la nueva persona titular del derecho, por lo que las
garantias de la rehabilitacion no resultan afectadas.

2.6. La potestad de ejecutar subsidiariamente el plan de restauracion

La Ley 5/2017, 19 octubre, de fomento de la implantacion de iniciativas empresariales
en Galicia introdujo una disposicion adicional 6%, segun la cual, cuando el dérgano
minero «ordene la incautacion de la garantia financiera o equivalente para la
rehabilitacion del espacio natural afectado por la explotacion, preparacion,
concentracion y beneficio de recursos minerales, habra de tramitarse el procedimiento,
que se definira reglamentariamente, para la ejecucion de la puesta en seguridad y
restauracion del espacio natural». Pero esta importante prevision, ain no ha sido objeto

de desarrollo.

La adopcion de esta medida tiene caracter subsidiario, debiendo el 6rgano minero hacer
empleo, con caracter previo, de las potestades de autotutela, a las que nos hemos
referido a lo largo de este capitulo, para lograr que la entidad explotadora cumpla sus
obligaciones impuestas en virtud del plan de restauracién autorizado, o, cuando no
exista entidad explotadora diferenciada del titular minero, éste proceda a su

cumplimiento, tal y como se establece en el articulo 2.2 del RD 975/2009%".

efectiva la garantia financiera o equivalente correspondiente; [...] 3. Transcurrido el plazo para la
ejecucion definitiva del plan de restauracion aprobado por la conselleria competente en mineria, incluso la
prérroga otorgada, en su caso, sin que la entidad titular minera haya llevado a cabo la misma, o si
habiéndose efectuado la ejecucién no cumpliera ésta con las prescripciones y objetivos establecidos en el
propio plan, la conselleria competente en mineria, de oficio o a instancia de la conselleria competente en
medio ambiente, declarard su incumplimiento, procediéndose por esta Gltima a la ejecucion subsidiaria
del plan de restauracion con cargo a las garantias depositadas o, en su caso, a los fondos provisionados
necesarios para ello; 4. En estos casos no se declarara caducado el derecho minero de que se trate hasta
gue el plan de restauracién se haya ejecutado, y podra llevar a cabo las tareas de restauracién o
reutilizacion autorizadas la administracion directamente o indirectamente mediante terceras personas
debidamente cualificadas».

27 Un ejemplo de ejecucion subsidiaria del plan de restauracion en Galicia, es el del Monte Neme
(Carballo). En este supuesto, tras la desaparicion de la entidad explotadora, al entrar en concurso de
acreedores en el afio 2012, en el afio 2014 se produjo la rotura de una de las balsas mineras, provocando
el vertido de 24.000 m® de residuos mineros. Tras estos sucesos, la Xunta de Galicia procedi6 a acometer
labores de puesta en seguridad de las balsas, para evitar desbordamientos, pero ain no se ha procedido a
acometer la rehabilitacion del espacio afectado en su integridad. No obstante, en este supuesto, no se
habian constituido las garantias y, aunque la Xunta tratd de exigir la rehabilitacion de la entidad
explotadora, ésta fue disuelta por orden judicial. Vid. PONTEVEDRA, Silvia (2014). “Alarma al detectar
aluminio en las aguas de una mina que reventd”, <elpais.com> [Gltima consulta: 20 de mayo de 2019];
VI1ZOSO, Sonia (2019). “Monte Neme, la ruina ambiental que deja la corrupcion”,<elpais.com> [Ultima
consulta: 20 de mayo de 2019]. VILAS, Manuel (2018). “Sancidn a una minera que ya no existe,
"vinculada" al PP y que cobrd 626.000 € de ayudas”, <galiciapress.es> [Ultima consulta: 20 de mayo de
2019].
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Conclusiones

El analisis del régimen juridico de la rehabilitacion de espacios afectados por
actividades mineras, con especial referencia a la situacion normativa y préactica de

Galicia, ha permitido alcanzar las siguientes conclusiones:

Primera. Las actividades mineras producen un elevado impacto ambiental, que puede
ser prevenido, eliminado, minimizado, y compensado, mediante las técnicas de
intervencion administrativa ambiental. Entre ellas, se encuentra la rehabilitacion de
espacios afectados por actividades mineras, con la que se pretende limitar en el tiempo
la afectacion de los espacios por las actividades mineras, e impedir su degradacion
permanente, responsabilizando a las entidades explotadoras de acometer, con sus
propios medios, los trabajos necesarios para evitarlo. La rehabilitacion de los espacios
afectados por las actividades mineras resulta fundamental para proteger la biodiversidad
en el contexto de crisis ecoldgica en la que nos encontramos, mitigar las causas
subyacentes a la crisis climética, y adaptarnos a sus consecuencias. Por otra parte, la
prevision de crecimiento de la demanda de minerales, derivada de la transicion
energética y del aumento de la poblacidn, asi como las pretensiones de la UE relativas la
superacion de la dependencia exterior respecto al suministro de minerales estratégicos,
plantean retos extraordinarios para garantizar una adecuada proteccion del medio
ambiente. A pesar de su importancia renovada, la aproximacion a la situacion préactica
de la rehabilitacion de los espacios afectados por actividades mineras en Galicia,
permite concluir que no esta a la altura de la respuesta que se necesita, al apreciarse un
incumplimiento generalizado de los objetivos de la normativa aplicable. Por tanto, es
necesario identificar qué motiva esta situacion de ineficacia normativa, y en qué se

puede mejorar.

Segunda. La conflictividad generada a raiz de la aprobacion del RD 975/2009,
constituye un ejemplo de las problematicas que despierta el reparto constitucional de
competencias en materia de medio ambiente, y de la tendencia recentralizadora que en
este ambito se viene advirtiendo durante los Gltimos afios, que resulta amparada por la
interpretacion del concepto de legislacion basica que mantiene el TC. Asi, el conflicto
positivo de competencias, planteado por la Xunta de Galicia, finalizé con la STC
45/2015, de 5 de marzo, que considerd que el RD 975/2009 se trataba de normativa

ambiental con caracter prevalente, y confirmé el caracter basico atribuido al reglamento
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estatal (con la excepcion de su Anexo V). En nuestra opinidn, la interpretacion realizada
por el TC resulta criticable, por excesivamente generosa con las competenciales
estatales en materia ambiental, y por permitir la vulneracion de las exigencias formales
de lo basico. A pesar de lo expuesto, defendemos que el legislador autonémico puede y
debe adoptar normativa para el desarrollo y mejora del nivel de proteccién ambiental
dispensado por el RD 975/2009.

Tercera. El elemento central sobre el que se asienta la normativa béasica aplicable, es el
plan de restauracion, que constituye un instrumento de tutela preventiva y correctiva
ambiental, a través del que se determinan las obligaciones impuestas a las entidades
explotadoras para la rehabilitacion de los espacios afectados por sus actividades. Entre
las modalidades de rehabilitacion que, segin la normativa basica, pueden contemplarse
en los planes de restauracion, se encuentra el remodelado del terreno afectado por los
huecos de explotacién mediante su inundacién, y el relleno con residuos, de procedencia
minera, 0 no minera. Esta dltima posibilidad resulta especialmente conflictiva. En
particular, por la ambigiiedad con la que se pronuncia la Directiva 2006/21/CE, cuya
literalidad asumié el legislador estatal, y que motivo que la STJUE de 28 de julio de
2016 (asunto C-147/15) se viese en la tesitura de aclarar que la normativa de depoésito
en vertedero Gnicamente resulta aplicable a la rehabilitacion mediante relleno con
residuos de procedencia no minera, si no se trata de una operacién de valorizacion. Esto
genera una dificultad afadida: la de delimitar cuando nos encontramos ante una
operacion de valoracién, y cuéles son los limites del impacto inherente a estas
operaciones, que no siempre se muestran nitidos. Ademas, la realidad de la aplicacion
practica en Galicia de esta modalidad de rehabilitacion permite comprobar cémo, en
ocasiones, rehabilitaciones mineras terminan por convertirse en auténticos vertederos
incontrolados. Por ello, en nuestra opinion, la situacién exige que se refuercen las
medidas de control del cumplimiento de la normativa aplicable, a fin de que las
operaciones de rehabilitacion no supongan un impacto ambiental superior al que se
ocasionaria de no ejecutarse, y que las rehabilitaciones no supongan una via de escape a

la normativa de depdsito en vertedero,

Cuarta. A pesar de la escasa atencién que el RD 975/2009 dedica al capitulo V del plan
de restauracion, relativo al calendario de ejecucion y coste estimado de los trabajos de
rehabilitacion -carencia que la LOMG tampoco ha suplido-, consideramos que su

importancia no debe ser subestimada. A nuestro juicio, los costes estimados de la
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rehabilitacion tienen especial relevancia dentro del plan de restauracion, pues solo a
través de su céalculo adecuado podréd valorarse de un modo ajustado si la entidad
explotadora reviste la solvencia suficiente para acometer los trabajos necesarios.
Ademas, del acierto en el calculo del importe de la rehabilitacién también depende la
cuantia de las garantias a constituir para asegurar su cumplimiento. Por ello,
consideramos que las CC. AA. tienen en este punto un importante campo para
establecer normativa que suponga una mayor proteccion ambiental. En particular, dado
que las rehabilitaciones tienen por objeto espacios naturales y afectan a ecosistemas
cuyo comportamiento, con frecuencia, no resulta predecible con exactitud, puede
devenir necesario acometer variaciones en el plan de restauracion inicialmente
presentado, que pueden implicar un sobrecoste. Por ello, deberia establecerse la
obligacion de afiadir una partida al importe estimado de la rehabilitacion, que contemple
una cantidad minima destinada a hacer frente a estos gastos inicialmente no previstos, o
desviaciones, en porcentaje que se estime por la Administracion, a la luz de la
complejidad que revista la rehabilitacion a realizar. Asimismo, si para valorar los
requisitos de solvencia se aplican analégicamente las disposiciones relativas al contrato
de obra que se contienen en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, también podrian aplicarse en este &mbito las disposiciones relativas al calculo y
revision del precio de estos contratos. Todo ello contribuiria a asegurar el acierto de los
calculos realizados, y se traduciria en una mayor proteccion ambiental, pues en la
practica se constata que, en mas supuestos de los deseables, es la Administracion
Publica quien, ante la insuficiencia de las garantias constituidas, debe asumir el coste
de las rehabilitaciones, ya sea de un modo directo, mediante la ejecucién subsidiaria del
plan de restauracion, o por medio de subvenciones que, en ocasiones, alcanzan importes
millonarios, en clara contravencion con el principio «quien contamina paga», y con el
propio articulo 2.2 del RD 975/20009.

Quinta. La modalidad de rehabilitacion a configurar en los planes de restauracion, en
tanto que depende de los usos finales del suelo, esta condicionada, fundamentalmente,
por la normativa de ordenacién del territorio y urbanistica. En especial, la planificacion
territorial de las actividades mineras, sometida a evaluacion ambiental estratégica,
constituye, en nuestra opinion, el medio idoneo de abordar la compatibilizacion entre las
actividades mineras y la proteccion del medio ambiente. En tal sentido, la LOMG

contempla la necesidad de que se apruebe un plan sectorial de actividades extractivas,
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que tendria una importancia impar, pues los planes urbanisticos habrian de adaptarse a
sus previsiones, podria limitar, condicionar o prohibir actividades extractivas en
determinadas zonas del territorio, y de su aprobacion también depende la eficacia de la
normativa incorporada por el Decreto 19/2011, de 10 de febrero, por el que se aprueban
definitivamente las directrices de ordenacion del territorio de Galicia, y que contiene
interesantes previsiones en relacion con la rehabilitacion de espacios afectados por la
mineria. En nuestra opinién, la aprobacién de este plan sectorial no debe seguir
postergandose, y su ambicion en materia ambiental debe ser mayor que la inicialmente
contemplada en el documento sometido a participacion publica en el afio 2013. En
especial, consideramos que el plan sectorial a aprobar deberia incorporar una regulacién
de la rehabilitacion de los espacios afectados por actividades mineras que tenga en
cuenta las exigencias que imponen la necesidad de garantizar la conectividad ecoldgica
y crear una red de infraestructura verde. Asi, en particular, de aprobarse la Estrategia
estatal de infraestructura verde y de la conectividad y restauracion ecoldgicas, el plan
sectorial deberia ajustarse en coherencia a lo dispuesto en esta estrategia. Esta propuesta
es acorde con el VII Programa de Accion en Materia de Medio Ambiente de la Unién
Europea, que apuesta por la incorporacion de la infraestructura verde en planes y
programas conexos, y con la Comunicacion de la Comision Europea, de 6 de mayo de
2013, sobre “Infraestructura verde: mejora del capital natural de Europa”, que destaca la
importancia de que ésta se convierta en un elemento normalizado de la ordenacion del
territorio y del desarrollo territorial, integrandose plenamente en ellas. Por otra parte, y
también desde el &mbito de la ordenacidon del territorio, la aprobacién de las Directrices
da Paisaxe Galega, también supondra un avance importante en la materia, al incorporar
previsiones en relacion a las rehabilitaciones mineras que, en ocasiones, transcienden
del ambito meramente paisajistico. Por tanto, la normativa de ordenacion del territorio,
en el ambito de la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras, esta
Ilamada a desempefiar un relevante papel, por lo que la aprobacion y puesta en

funcionamiento de todos sus instrumentos, resulta fundamental.

Sexta. La normativa autonémica de Galicia en materia de espacios naturales protegidos
admite, en principio, los usos extractivos (con la salvedad de los espacios declarados
como reservas integrales), aunque con diferentes condiciones, en funcion de la categoria
de espacio protegido en cuestion, y de lo establecido en los instrumentos de

planificacion y gestion aprobados. Del analisis de los planes de ordenacion de los
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recursos naturales y de los planes rectores de uso y gestion existentes en Galicia, se
concluye que Unicamente contienen previsiones genéricas respecto a la rehabilitacion
minera, y consisten en la fijacion del objetivo preferente de que las rehabilitaciones
persigan la recuperacion paisajistica, asi como la recuperacion de los habitats de interés
comunitario, y de las areas prioritarias de especies de interés para la conservacion. No
obstante, a nuestro juicio, estas previsiones deberian ser objeto de una mayor densidad
normativa, de manera que, en atencion a la vulnerabilidad de los valores naturales que
motivaron su proteccion, se intensifiquen las medidas de control e inspeccion,
incrementando, por ejemplo, las visitas de inspeccion periddicas, y contemplando la
prevision de periodos de garantia extensos durante los cuales se controle periédicamente
la efectividad de las rehabilitaciones llevadas a cabo. En especial, deberia preverse
expresamente que la modalidad de rehabilitacion a contemplar sea la de rehabilitacion
ecologica, con aplicacion de técnicas como la rehabilitacion geomorfologica, y
aprobarse protocolos que permitan extender el conocimiento y puesta en préactica de esta
importante modalidad de rehabilitacion.

Séptima. Los planes de restauracion deben ser presentados ante la autoridad minera
para su autorizacion, y esta es una obligacién cuyo cumplimiento no admite matices, tal
y como la jurisprudencia y la doctrina administrativista han afirmado, y como asi se
reconoce expresamente en el RD 975/2009. Asimismo, también constituye un requisito
esencial y, por tanto, insoslayable, el sometimiento de los planes de restauracion a
informacidn y participacion publica con caracter previo a su autorizacion. Por ello, la
omisién de este tramite, es causa de nulidad del otorgamiento de los titulos mineros a
los que inextricablemente se asocia, como condicién especial de los mismos. No
obstante, el ambito de la participacion puablica aplicable resulta muy limitado, al no
contemplarse respecto a la configuracion de las modalidades de rehabilitacion de los
espacios afectados. Este aspecto, a nuestro parecer, deberia ser objeto de un enfoque
mas amplio por parte de la normativa autonomica, pues una mayor participacion podria
ayudar decisivamente a integrar la actividad extractiva en el entorno, y a que gozase de
una mayor aceptacion social. En cuanto a la posibilidad de la autorizacion del plan de
restauracion por silencio positivo, rechazamos que pueda producirse. Como la
jurisprudencia ha tenido la ocasién de pronunciarse, la aprobacion por silencio no
resulta aplicable a los proyectos mineros y, por tanto, dada su especial vinculacion,

entendemos que la misma conclusién resulta extrapolable a los planes de restauracion.
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Ademas, se estaria produciendo la transferencia al solicitante de facultades relativas al
dominio publico y que podrian dafiar el medio ambiente, por lo que tampoco cabria
aplicar el silencio positivo de acuerdo con las reglas generales de la LPACAP.

Octava. La regulacion de la modificacion y revision de los planes de restauracion
contenida en el RD 975/2009 y en la LOMG, es totalmente insuficiente. Asi, si bien el
RD 975/2009 impone que el plan de restauracion debe revisarse cada cinco afios por
parte de la entidad explotadora, y reformarse en caso de que se produzcan
modificaciones sustanciales, ni la normativa basica, ni la LOMG, especifican como han
de efectuarse estos tramites, ni ofrecen orientacion alguna respecto a las causas que
motivan la necesaria modificacion de los planes de restauracion, més alla del cambio en
los usos finales del suelo. Por ello, sostenemos que la normativa autonémica deberia
proceder a su desarrollo, de cara a garantizar la seguridad juridica y la permanente
actualizacion de las condiciones del plan de restauracién. En particular, deberian fijarse
los plazos en los que se deben presentar las solicitudes de revision, la documentacion
que debe acompafarse y las consecuencias que se pueden derivar tanto de la revision,

como del incumplimiento de este tramite.

Novena. El régimen de las dos garantias financieras o equivalentes que se contemplan
en el RD 975/2009, constituye un aspecto esencial de la normativa aplicable, sobre el
que descansa la efectividad dltima de la rehabilitacion de espacios afectados por
actividades mineras. A través de ellas, se asegura que la rehabilitacion se va a llevar a
cabo, aun en caso de insolvencia sobrevenida de la entidad explotadora. De este modo,
se responsabiliza a las entidades explotadoras del coste de la rehabilitacion, en lugar de
dejar una herencia contaminada a la sociedad y generaciones futuras, sin posibilidad de
aceptacion a beneficio de inventario, como demuestran los precedentes historicos, e
incluso recientes. En cuanto a la primera de las garantias, relativa a la rehabilitacion de
los espacios afectados por actividades mineras, el principal aspecto que, en nuestra
opinidn, resulta criticable de su regulacion, es que no se contempla el establecimiento
de un plazo de garantia. Si para la construccion de edificios existe una garantia decenal,
no menos dificil nos parece la rehabilitacion de espacios naturales afectados por
actividades mineras, donde se puede afectar a ecosistemas cuya recuperacion depende
de multiples factores que impiden que, con la mera comprobacion de que se han
ejecutado las medidas impuestas por el plan de restauracion, se pueda realizar una

valoracion realista de su eficacia. En cuanto a la segunda de las garantias, relativa a la
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gestion de los residuos mineros, y que también abarca la rehabilitacion de los espacios
afectados por las instalaciones de residuos, si contempla el mantenimiento de las
garantias durante el periodo de seguimiento y control posterior a la clausura de las
instalaciones de residuos mineros, que puede alcanzar los treinta afios de duracion. Sin
embargo, la normativa basica estatal no es clara al sefialar su periodo de vigencia. El
empleo de términos ambiguos genera confusién y resulta contrario a la seguridad
juridica, lo que es especialmente grave ante una obligacién de importancia tan crucial
para la proteccion del medio ambiente como la presente, por los riesgos que entrafian las
instalaciones de residuos mineros. Por ello, resulta necesario realizar una labor de
simplificacion normativa, que no necesariamente tiene que traducirse en una reduccion
de los trdmites a realizar, sino en la clarificacion del régimen juridico, con fundamento
en un mejor empleo del lenguaje y una mejor sistematica. Esta tarea puede beneficiarse
de la publicacion de orientaciones sobre la aplicacién de la Directiva 2006/21/CE, que
la propia Comisién Europea asume como una tarea pendiente en sus informes, y se

reclama por el Parlamento Europeo en diversas resoluciones.

Décima. La LOMG establece la obligatoriedad de constituir una garantia que responda
del cumplimiento del plan de restauracién. En principio, puede entenderse que refunde,
en una Unica, las garantias exigidas en virtud del RD 975/2009. Esta posibilidad resulta
expresamente admitida por la normativa bésica estatal. Sin embargo, los criterios que
contempla la LOMG para el célculo de la garantia, no se adectan a los exigidos en
virtud de la normativa bésica estatal, y por las directrices técnicas aprobadas por la
Decisién 2009/335/CE de la Comisidn, de 20 de abril de 2009, respecto a la gestién de
los residuos mineros y la rehabilitacion de los espacios afectados por las instalaciones
de residuos. Asimismo, también constituye un elemento disonante entre la normativa
basica y la LOMG, el hecho de que la segunda atribuye la responsabilidad de constituir
la garantia a la entidad titular del derecho minero, mientras que la normativa bésica se
refiere al explotador minero (aunque se ha de reconocer que la confusion entre el titular
y el explotador minero constituye un aspecto que también resulta criticable en relacién
con la propia normativa basica estatal). Si bien el legislador autonémico puede decidir
no abordar esta materia -por considerar que no es necesario establecer normativa de
desarrollo, o de mayor proteccion-, si emprende su regulacion, debe hacerlo de un modo

coherente y claro, ajustandose a los requisitos minimos impuestos por la normativa de
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rango superior. De lo contrario, se genera confusion donde debiera existir certeza, en

atencion a los graves riesgos que se derivan del incorrecto célculo de estas garantias.

Decimoprimera. La necesaria suscripcion de un seguro de responsabilidad civil que la
LOMG impone a los titulares de derechos mineros, para hacer frente a los dafios que sus
actividades puedan causar a las personas, los animales, los bienes o el medio ambiente,
constituye una garantia adicional para la proteccion del medio ambiente que
consideramos acertada. Especialmente, teniendo en cuenta la limitacion del alcance de
las garantias exigibles a las actividades mineras que se aprecia con las sucesivas
reformas de la LRA que se han producido en los Gltimos afios y que, a nuestro juicio,
suponen una clara manifestacion regresiva del derecho ambiental. La justificacion en
una pretendida desproporcion se desvanece si se tiene en cuenta que, en el momento en
que se limito el alcance de las garantias, ni siquiera habia entrado en vigor la exigencia
de su constitucion, por lo que dificilmente se pudo constatar la situacion invocada.
Ademas, las actividades e instalaciones que ahora se excluyen de la obligacion de
prestar garantia financiera, se incluyen en el anexo Il de la LRA, como sujetas a un
régimen de responsabilidad objetiva respecto a la gestion de sus residuos, en atencion a
su peligrosidad inherente, sin exclusiones en blogue. Por tanto, las reformas
introducidas suponen la vulneracion del principio de conservacion y mejora del medio
ambiente, sin una fundamentacion sélida y adecuadamente justificada en base a un

interés prevalente, acreditado y general.

Decimosegunda. La inspeccion del cumplimiento del plan de restauracion presenta
importantes lagunas e incoherencias, que pueden explicar, en buena medida, la
ineficacia que se atribuye a la normativa relativa a la rehabilitacion. Estas lagunas no se
corresponden Unicamente con el &mbito autondmico y estatal, sino que la propia UE
lleva afios de retraso en el cumplimiento de sus deberes. En especial, y entre otros
aspectos, al no haber aprobado adn las directrices técnicas sobre las inspecciones, que ya
se contemplaban como necesarias en el afio 2006, y a pesar de que su importancia ha
sido destacada de forma reiterada tanto por la propia Comision, como por el Parlamento
Europeo. En nuestra opinion, la aprobacion de estas directrices contribuiria a igualar la
eficacia de la normativa comunitaria entre los EE. MM., lo que resulta especialmente
importante en una materia en la que todas las cautelas parecen resultar insuficientes.
Ademas, tal y como se viene reclamando desde la doctrina administrativista respecto a

la inspeccion ambiental en general, estas directrices podrian incorporarse en una norma
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europea vinculante, que estableciese un marco minimo de aplicacion a todos los EE.
MM. respecto a las inspecciones, y de la que también saliesen reforzadas las
competencias de la UE en materia de inspeccion, para atajar el elevado incumplimiento

de la normativa ambiental.

Decimotercera. Con relacion al control del cumplimiento del plan de restauracion que
aborda la normativa bésica, cabe destacar una importante carencia, que tampoco ha
resultado corregida por la LOMG. Y es que, en linea con la ausencia de un periodo de
garantia respecto a las labores efectuadas para la rehabilitacion de los espacios
afectados, tampoco se contempla su seguimiento y control posterior. Sin embargo,
segln nuestro parecer, la rehabilitacion debe entenderse como una obligacion de
resultado, y no simplemente de medios; y los resultados, cuando se trata con
ecosistemas, no siempre se pueden apreciar en un breve lapso de tiempo, o con la mera
finalizacion de la ejecucion material de los trabajos inicialmente planificados. Por ello,
defendemos la necesidad de que se prevea expresamente la obligacion de realizar un
seguimiento y control posterior respecto a los resultados de la rehabilitacién, méas alla
del ambito de las instalaciones de residuos mineros, y del remodelado del terreno
mediante el relleno con residuos mineros, a fin de comprobar si los resultados

perseguidos con las medidas de rehabilitacion, efectivamente, han sido alcanzados.

Decimocuarta. Segun la LOMG, el control del cumplimiento del plan de restauracion
recae, con caracter principal, en la Administracion competente en materia de minas,
ubicandose dentro de la inspeccion de seguridad industrial. En nuestra opinion, seria
mas adecuado que fuese el 6rgano ambiental quien se encargase de velar por el
adecuado cumplimiento de la normativa ambiental, con independencia de las funciones
que puedan atribuirse al érgano minero en determinados aspectos técnicos, y las
férmulas de colaboracion que se puedan articular, como asi prevén otras CC. AA., como
Catalufia. Atribuir al érgano minero la competencia de inspeccionar el cumplimiento de
la normativa ambiental resulta, en nuestra opinion, a todas luces inadecuado. En
atencion a los conocimientos especializados que exigen velar por el cumplimiento de la
legislacion ambiental, y porque, si estamos ante una materia ambiental, ningin sentido
tiene que, en este caso, se desligue la inspeccion de la Administracién que, con caracter
general, debe velar por su cumplimiento. Ademas, la LOMG no articula de un modo
adecuado la coordinacion entre las diferentes administraciones publicas que pueden

intervenir en el control del cumplimiento de la normativa ambiental aplicable, como asi
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se destaca en diversos informes tanto del Defensor del Pueblo, como del Valedor do
Pobo de Galicia. Por ello, es absolutamente necesario garantizar la coordinacion y
clarificacién de sus respectivas competencias, para evitar que la eficacia de la
inspeccion se pierda entre el entramado administrativo. En todo caso, con
independencia de si ha de ser el érgano minero o ambiental el que se encargue del
control e inspeccion del plan de restauracion, ambos tendrian que partir de un minimo
comun normativo, en el que se contemplase la obligacién de aprobar planes y
programas de inspeccion especificos en el ambito minero para el seguimiento de los

aspectos ambientales, con objetivos cuantificables.

Decimoquinta. La normativa bésica estatal contempla la externalizacion de
determinadas actuaciones de inspeccion en relacion al cumplimiento de los planes de
restauracion. Sin embargo, la regulacion del régimen juridico de las OCAs plantea
multiples y variadas problematicas. En particular, el anexo Il del RD 975/2009 se
remite practicamente en bloque al RSI, para completar su regulacion, y aqui ya
encontramos el primer problema: la externalizacion de la funcion publica de inspeccion
debe efectuarse mediante una norma con rango legal, como asi se ha venido sefialando
desde la doctrina administrativista y la jurisprudencia, y, en este caso, es evidente que la
exigencia se incumple. Sin embargo, el punto mas critico de la regulacién se encuentra
en el régimen sancionador: el RD 975/2009 no contiene ninguna prevision relativa al
régimen sancionador aplicable a los OCAs, vy, el RSI, aplicable supletoriamente,
tampoco, pues se remite a la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria, que si que
contiene previsiones especificas. Por ello, en base a los principios de legalidad, tipicidad
y proscripcion de la analogia en materia sancionadora, entendemos que a las OCAs que
intervienen en el control del cumplimiento del plan de restauracion, no les resulta de
aplicacion ningun régimen sancionador, con lo que la regulacion de sus modalidades de
control resulta evidentemente incompleta, y debiera abordarse su reforma. Ademas, la
situacion se complica nuevamente si se tiene en cuenta que la LOMG hace recaer la
actividad de inspeccion en funcionarios y, por tanto, no contempla la intervencion de
OCAs. No obstante, su intervencién se recoge en la normativa basica estatal, y
consideramos que deben poder efectuar las funciones que en ella se les atribuyen. De
hecho, a pesar de que la opcion autondémica a favor de la inspeccion reservada a
funcionarios también se efectia en otros &mbitos ambientales, la intervencion de las

OCAs se refleja en los planes y programas de inspeccion ambiental aprobados por
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Galicia, atribuyéndoles, incluso, la ejecucion de un subprograma especifico en materia
de inspeccion de residuos. Ademas, como se deduce de los términos que en estos
instrumentos se emplean, la intervencion de las OCAs no queda Unicamente relegada a
las funciones de control o seguimiento, sino que realizarian actuaciones materialmente

de inspeccion.

Decimosexta. La mera constatacion del incumplimiento de la normativa no basta para
proteger de un modo efectivo el medio ambiente, sino que es necesaria la reaccion de la
Administracion por medio de las vias que el ordenamiento juridico le dispensa. Este es
un aspecto en el que la actuacion del 6rgano minero de Galicia ha sido puesta en
entredicho. En relacion con la potestad sancionadora, como aspecto novedoso, se
contempla la atribucién de responsabilidad a los socios, administradores y directivos de
una entidad explotadora, cuando ésta se extinga sin haber dado cumplimiento al plan de
restauracion. Esta prevision constituye, segin nuestra opinion, una medida muy
interesante para evitar que las empresas explotadoras, una vez obtenido el beneficio
pretendido, desaparezcan del mapa incumpliendo su deber de rehabilitar. Sin embargo,
no todos son aspectos positivos en la regulacion del régimen sancionador, y la
confusion en la que incurren tanto la normativa basica estatal, como la LOMG, respecto
a la distincion entre el titular de los derechos mineros y el explotador, adquiere aqui
especial relevancia. Asi, se comprueba que todos los supuestos de atribucion de
responsabilidad gravitan en torno a quien tenga el dominio de la explotacion efectiva,
sea, 0 no, el titular minero. Sin embargo, la redaccion del articulo 50.1.a) de la LOMG
suscita dudas interpretativas en relacion con la responsabilidad que se atribuye al titular
minero en materia sancionadora, y lo cierto es que la jurisprudencia del TSJ de Galicia,
tampoco otorga mayor luz a la cuestion. A nuestro juicio, en materia sancionadora la
responsabilidad corresponde al explotador efectivo, con independencia de que coincida
0 no con el titular minero. Y ello es asi, en virtud del articulo 126.2 del RLEMI pues al
transmitirse el derecho de explotacion, se asumen también las obligaciones que
correspondian originariamente al titular del derecho minero, y, en consecuencia, sobre
el explotador efectivo recaera la responsabilidad administrativa, lo que también resulta
coherente si se tiene en cuenta que las garantias para el cumplimiento del plan de
restauracion se exigen unicamente al explotador minero, en virtud de la normativa
bésica estatal, y que de desaparecer la personalidad juridica de la entidad explotadora,

se contempla la transmision de responsabilidad en materia de rehabilitacion a sus
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administradores, directivos y socios, sin que esta prevision se aplique respecto al titular

minero.

Decimoséptima. También es objeto de nuestra critica el régimen de reducciones de las
sanciones (que pueden alcanzar el porcentaje nada desdefiable del 80%), y que se
introdujo mediante la Ley 3/2018, de 26 diciembre, de medidas fiscales y
administrativas de Galicia, respecto a las obligaciones de reacondicionamiento del
espacio afectado. Ninguna prevision similar se contiene en la LPACAP en relacion con
las obligaciones de hacer, y, si se comete una infraccion del deber de rehabilitacion, o se
incumple el plan de restauracion, los principios del procedimiento sancionador, como
los de culpabilidad o proporcionalidad, debieran ser suficientes para atemperar posibles
consecuencias injustas o excesos en el importe de las sanciones. Ademas, su
aplicabilidad exige que se acredite que se ha procedido al cumplimiento de las
obligaciones infringidas, lo que contrasta con el tiempo necesario para poder apreciar
los resultados de una eficaz rehabilitacién pues, en muchas ocasiones, ello no resulta
posible en un lapso breve de tiempo, como el que exige la duracién de un procedimiento
sancionador. Por ello, las reducciones se aplicarian en base a una comprobacion formal
del cumplimiento, sin tener en cuenta la eficacia real de las medidas aplicadas. Por otra
parte, con reducciones tan elevadas, se desnaturaliza el efecto disuasorio inherente a
todo régimen sancionador -lo que se agrava, si se tiene en cuenta que, por lo general,
estas reducciones estan llamadas a ser aplicadas sobre grandes compafiias con elevados
presupuestos, menos susceptibles de verse afectadas con severidad por las sanciones que
puedan imponérseles-, por lo que se contribuye a elevar la sensacion de impunidad, y a
incrementar el rechazo de la poblacion ante lo que se entiende como una prerrogativa

para las grandes empresas mineras.

Decimoctava. En materia de transparencia, informacion y participacion del pablico, son
muchos los ambitos en los que Galicia puede continuar avanzando. En primer lugar, es
necesario incrementar la informacion que es objeto de difusion. Deberia publicarse un
inventario, en permanente actualizacion, respecto a los espacios pendientes de
rehabilitacion; informacion exhaustiva con relacion a la inspeccion minera
(comprendiendo los planes de inspeccion, la frecuencia de las inspecciones realizadas,
el numero de efectivos que realizan estas funciones, la identidad y funciones realizadas
por OCAs, los informes emitidos, y los resultados alcanzados); la cuantia y vigencia de

las garantias constituidas; la cuantia y numero de las sanciones impuestas por
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incumplimientos de la obligacion de rehabilitacion; y los supuestos en los que se haya
procedido a la ejecucion subsidiaria de los planes de restauracion. En segundo lugar,
deberian promoverse los acuerdos de custodia del territorio en el &mbito de las
actividades mineras, como asi se hace en otras CC. AA. En tercer lugar, deberia
permitirse el empleo de la via de recurso ante la Comision de Transparencia de Galicia
respecto a las solicitudes de informacion ambiental. Esta opcion es la que siguen otras
CC. AA., como Cataluiia y Murcia, que demuestran que se puede superar la
interpretacion restrictiva realizada por el CTBG, y la que se defiende desde la doctrina
administrativista mayoritaria y por el Defensor del Pueblo. También implicaria dejar
atras los criterios de la conflictiva Instruccion 6/2018, de 3 de agosto, sobre acceso a la
informacion publica en materia de minas, que aviva las ascuas de un conflicto en
ascenso. En cuarto y ultimo lugar, resulta imprescindible la definitiva constitucion del
Consejo de la Mineria de Galicia, contemplado en la LOMG como un o6rgano de
participacion, en el que se daria entrada a representantes de las asociaciones en defensa
del medio ambiente, entre otras, lo que permitiria contrarrestar el peso actual de la
Camara Minera de Galicia, y canalizar la conflictividad ambiental creciente. Creemos
que estas medidas resultan necesarias, ya que permitirian incrementar el control de las
actividades mineras, en especial, mediante la intervencion de la poblacion directamente
afectada, pues son quienes mejor conocen la realidad. Con su adopcion, aumentaria la
democracia en materia ambiental, la transparencia, y, en definitiva, se protegeria mas y
mejor el medio ambiente, pues ésta es una tarea de la que todos, y no solo la

Administracion, somos responsables.

Decimonovena. La normativa aplicable a la rehabilitacion de los espacios afectados por
actividades mineras no esta a la altura de los retos que se plantean, lo que explica, en
buena medida, los problemas de eficacia que reviste su aplicacién. Esta conclusion es
predicable de todos los niveles normativos que hemos analizado. Asi, la normativa
europea aplicable permanece (desde hace mas de diez afios) a la espera de su concrecion
mediante directrices y orientaciones, que las propias instituciones europeas estiman
necesarias. La normativa estatal parte de una ley minera respecto a la que existe un
consenso generalizado en relacion a su desactualizacion y la necesidad de su reforma, y
trata de salvar sus carencias ambientales con un instrumento normativo equivocado que,
pese a regular en exceso, lo hace de un modo desacertado, mediante el empleo de

numerosos términos ambiguos. Y alli donde debiera llegar el legislador autonémico, a
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veces llega Galicia, pero no de la mejor manera. La articulacion del RD 975/2009 con la
LOMG no termina de casar, y las incoherencias y ambiguedades, en vez de resolverse y
aclararse, aumentan. Pero Galicia, al menos, hizo el esfuerzo de tratar de actualizar una
normativa minera preconstitucional, y adaptarla a las tendencias normativas actuales.
Sin embargo, parte de su contenido ambiental, lleva esperando mas de diez afios a ser
llevado a la préctica, y, aunque impasible a los cambios del legislador basico estatal y a
los problemas constatados tras afios de aplicacion, permite la entrada de modificaciones,
con pretensiones omnipresentes de simplificacion y agilizacién, mediante leyes
omnibus -que no dejan materia sin tratar-, y de acompafiamiento a los presupuestos- que
mas que acompafiar, revolucionan-, que suponen una regresion del nivel de proteccion
ambiental, y resultan incoherentes con los compromisos internacionales, europeos,
nacionales, e incluso de la propia C. A., para revertir la grave crisis ambiental que

define el contexto actual.

Vigésima. En todo caso, la normativa aplicable no toma en consideracion los tiempos
necesarios para la rehabilitacion de los ecosistemas afectados. Regulamos con los
tiempos acelerados de un mundo que vive de espaldas a los procesos naturales, que
requieren de una espera que no contabilizamos en los planes de restauracion. Solo asi se
explica que no existan previsiones expresas respecto a los periodos de garantia de las
obras de rehabilitacion, que contemplen su seguimiento y control, y el mantenimiento
de las garantias financieras o equivalentes durante un periodo temporal que permita
alcanzar una certeza razonable respecto a su efectividad. En definitiva, el analisis de la
normativa aplicable a la rehabilitacion de espacios afectados por actividades mineras en
Galicia revela que descansa sobre un salvavidas de hielo’®. Sin pilares sélidos que la
asienten en la realidad de la dificultad intrinseca a las rehabilitaciones ambientales. Y,
ante la necesidad de impedir que las rehabilitaciones no sean efectivas, y lograr que se
contemplen como obligaciones de resultado, y no meramente de medios, es necesario
integrar el tiempo ecoldgico en el tiempo de reloj de la normativa aplicable a las

rehabilitaciones de los espacios afectados por actividades mineras.

2 DREXLER, Jorge (2017). “Salvavidas de hielo”. Salvavidas de hielo. Warner Bros, cancion 11.
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