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® Resumo: Esparia viviu nos ultimos anos, e en materia de ordenacion do territorio e ur-
banismo, un dos procesos mdis problemdticos dos que se ten nocion na historia do pais.
A envergadura dese proceso foi de tal calibre que acabou afectando de xeito moi serio
d economia da nacidn. Pero non sé iso, trdtase ademais dun proceso que tivo outras
repercusions moi negativas a outros niveis sociais e institucionais. De feito, e asi se ten
posto de manifesto desde diferentes instancias, esa problemdtica acabou producindo un
importante nivel de corrupcidn que se expresou tanto a nivel social como a nivel politico.
Todo iso sen esquecer as enormes repercusions ambientais que produciu o crecemento
urbano desmesurado que é consecuencia dese proceso.
Nese contexto, no ano 2006 constituiuse a Fiscalia Coordinadora de Medio Ambiente e
Urbanismo co obxectivo de afrontar os problemas que se acaban de expor. No artigo des-
cribense cales foron as iniciativas adoptadas ao respecto pola citada Fiscalia e os resul-
tados que se estdn comezando a producir tras case cinco anos de funcionamento.
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e Abstract: /n the recent years Spain has suffered one of the most problematic events ever
known in the history of the country on what land planning and urbanism is concerned.
The importance of the mentioned event was such that it has seriously affected the natio-
nal economy. Furthermore, it has had very negative effects at different social and insti-
tutional levels. In fact, as it has been pointed out, this event has provoked an important
level of corruption in the social as well as in the political arena. No to forget the uncon-
trolled urban growth that has taken place as a result of the aforementioned event.

In this context, the Public Prosecutor’s Office for Environment and Land Planning was
established in 2006, aimed at facing the above indicated problems. This article briefly
analyses the initiatives adopted by the especialised Public Prosecutor’s Office and the
results obtained after nearly five years of work.

e Keywords: Land planning, environment, corruption, Public Prosecutor’s Office, urbanism.
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I. INTRODUCION

E sabido que toda tendencia a simplificar leva consigo un importante risco
de incorrer en erros. E isto ocorre de xeito especial cando se trata de simpli-
ficar algo tan notoriamente complexo como € a incidencia do urbanismo no
medio ambiente e nos espazos naturais. Ainda asi, e nese inevitable proceso
de simplificacion ao que obriga unha breve exposicion escrita como a pre-
sente, destinada a abrir debate, hai alegacidns que poden ser efectuadas con
certa garantia de certeza e que poden, por conseguinte, servir folgadamente
de plataforma para esa discusion. Permitaseme, pois, partir dalgunhas destas
alegacions como forma de estruturar un debate posterior e examinar de que
maneira incidiu no tema a recente creacion da Fiscalia de Medio Ambiente e
Urbanismo.

Pdédese alegar, de entrada, e sen demasiada dificultade argumentativa, que
as causas e as consecuencias sociais das politicas urbanisticas catastroficas
que presenciamos nos ultimos anos se vifieron retroalimentando elas mesmas
e durante bastante tempo. O proceso de retroalimentacién € relativamente
simple, tal como teremos oportunidade de comprobar.

Previamente, compre por de manifesto, para precisar conceptos e aclarar po-
sicidns, que a hora de incorporar o sistema espafiol de xestién do solo a un dos
dous modelos en vigor en Europa, € dicir, o continental ou o anglosaxon, seria
no primeiro, tal como se puxo de relevo’, onde poderia ser incardinado, con
matices por suposto, dado que é moi dificil que se produza unha coincidencia
total entre un sistema e o seu modelo. Esa adscricion € especialmente evidente
sobre todo despois da promulgacion da Lei do solo 4/20072 e o seu posterior
texto refundido de 20083. Procede indicar que o modelo anglosaxon seria o de-

* VIANA REMIS, E.: Gestion del suelo: modelos vigentes. www.fundacionsuma.org/encuentroo8/doc/
enriqueviana_gestiondelsuelo_pdf

2 Lei 8/2007, do 28 de maio, do solo.

3 Real decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da Lei do solo.
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nominado modelo liberal ou neoliberal, caracterizado de maneira especial pola
sua flexibilidade, fronte a opcidn regrada ou controlada que identifica o0 modelo
continental europeo. Pois ben, o sistema espafiol caracterizase por considerar
0 solo como un ben de primeira necesidade, cunha oferta dada e claramente
definida* e sobre o que os poderes publicos deberan frear toda posible espe-
culacidn, por razéns evidentes, dado que €, tal como se adiantaba, un ben de
primeira necesidade, pero sobre todo porque hai un mandato constitucional que
obriga a isto®. Ademais, os principios de cohesidn econdmica e social, asi como
o racional trazado das infraestruturas, constituen os seus principios reitores.
Ademais diso, ese modelo continental busca, case como consecuencia do que
se acaba de sinalar, a opcion que proporciona o sistema de "cidade compacta”
fronte a “cidade difusa”, mais influida, sen dubida, polo modelo liberal. O siste-
ma espafol actual constitue, polo tanto, un sistema adscrito ao modelo europeo
continental, no que se aplican formas de intervencion ou control publico e que
busca, ademais de maneira expresa, un modelo de cidade compacta’.

En moitos aspectos a Lei 4/2007 seguia un enfoque e unha adscricién si-
milar & do texto refundido de 19928. Porén, non sempre se seguiu ese sistema.
A anterior Lei do solo 6/1998° que estivo en vigor entre ambas as normas,
parecia seguir a pauta liberal ou, polo menos, parecia inspirarse nalguns dos
seus principios desde o momento mesmo en que establecia que o solo urba-
nizable era o residual, de maneira que, en esencia, se podia construir sobre
calquera tipo de solo que non tivese a consideracion de solo urbano ou non
urbanizable'. A propia exposicion de motivos da Lei 6/1998 deixaba claro que

iS

Segundo a exposicion de motivos da Lei 8/2007, “O solo, ademais dun recurso econémico, € tamén
un recurso natural escaso e non renovable. Desde esa perspectiva, todo o solo rural ten un valor
ambiental digno de ser ponderado e a liberalizacién do solo non se pode fundar nunha clasificacion
indiscriminada, senén nunha clasificacion responsable do solo urbanizable necesario para atender as
necesidades econémicas e sociais.”

w

Segundo o artigo 47.1 da Constitucion espanola “Todos os espafois tefien dereito a gozar dunha
vivenda digna e adecuada. Os poderes ptiblicos promoverdn as condicions necesarias e estableceran
as normas pertinentes para facer efectivo ese dereito, requlando a utilizacion do solo de acordo co
interese xeral para impedir a especulacion.”

VIANA REMIS, E.: Op. Cit.
Na exposicion de motivos da lei faise referencia a opcién da Unién Europea pola cidade compacta,
que, pola sla vez, advirte “dos graves inconvenientes da urbanizacion dispersa e desordenada:

impacto ambiental, segregacion social e ineficiencia econémica polos elevados custos enerxéticos,
de construcion e mantemento de infraestruturas e de prestacion dos servizos ptiblicos.”

o

~

3

Texto refundido da Lei sobre réxime do solo e ordenacién urbana, aprobado polo Real decreto
lexislativo 1/1992, do 26 de xufio.

)

Lei 6/1998, do 13 de abril, sobre réxime do solo e valoracions.

1 Segundo o artigo 10 da Lei 6/1998, “O solo que, para os efectos desta lei, non tefia a condicién de
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o seu obxectivo era "facilitar o aumento da oferta de solo” dado que isto era
consubstancial coa reforma do mercado do solo, no sentido, sequia dicindo
a citada exposicidn de motivos, “"dunha maior liberalizacion que incremente
a sua oferta", dado que esta forma parte da "necesaria reforma estrutural da
economia espafiola". Pretendiase con iso, e asi o pufia expresamente de mani-
festo o Real decreto-lei 4/2000", de abaratar o prezo da vivenda en Espafa'?,
que estaba sufrindo, xa naquel momento, unha subida espectacular.

Dito isto, compre sublifiar que a gran maioria das competencias na mate-
ria estan en mans das comunidades auténomas e dos consistorios. O artigo
148.1.3 da Constitucion espafiola atriblelles 4s comunidades autonomas com-
petencias sobre ordenacion do territorio, urbanismo e vivenda, tema este que
foi amplamente debatido polo Tribunal Constitucional na sua sentenza do 20
de marzo de 1997. Na practica, € a comunidade autonoma a que determina
que solo é urbanizable'. Pola sua vez, o artigo 25.2.d) da Lei 7/1985', atrible-
lles aos municipios competencias en materia de ordenacion, xestion, execucion
e disciplina urbanistica, ainda que nos termos que establece a lexislacion do
Estado e das comunidades auténomas’s.

Il. A CONSTRUCION COMO FORMA DE FINANCIAMENTO

Pois ben, a existencia dun modelo proximo ao anglosaxon, e previo ao
actual, que, posiblemente de maneira benintencionada, buscaba un abarata-

urbano ou de non urbanizable, terd a consideracion de solo urbanizable, e poderd ser obxecto de
transformacién nos termos establecidos na lexislacion urbanistica e o planeamento aplicable.”

1 Real decreto-lei 4/2000, do 23 de xufo.

2 Segundo a sla exposicion de motivos, encontrabase entre as stas finalidades a de “incrementar a
oferta do solo ao eliminar aquelas previsions normativas en vigor que pola sda falla de flexibilidade
puidesen limitala, trasladando este efecto positivo ao prezo final dos bens inmobiliarios.”

3 |sto é especialmente asi na actualidade, dentro do contexto marcado pola Lei 8/2007, en virtude do
cal se debe proporcionar unha clasificacion responsable do solo urbanizable necesario para atender
as necesidades econémicas e sociais.

% Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora da Lei de bases de réxime local.

5 Para determinar cal sexa o contido minimo de competencias municipais en materia de disciplina
urbanistica, por exemplo, o Tribunal Constitucional nas sentenzas 32(1981, 159/2001, entre outras,
baseouse nun principio que poderiamos denominar “socioloxico”, ao establecer que a Administracién
territorial con competencia normativa en urbanismo (en esencia as comunidades auténomas, pero
tamén o Estado) esta lexitimada para regular as diversas maneiras da actividade urbanistica e para
outorgar nela aos entes locais unha maior ou menor presenza, sempre que respecte ese ntcleo
minimo identificable de facultades, competencias e atribuciéns que faga que os municipios sexan
recofiecibles polos cidadans como unhainstancia de toma de decisions auténoma, fundamentalmente
no outorgamento de licenzas urbanisticas.
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mento do prezo da vivenda a través dun aumento da oferta do solo, tifla que
producir necesariamente un maior proceso especulativo -tendo en conta a
maior oferta do solo que a propia lei implicaba-, o incremento do negocio e o
aumento das operacions financeiras que tiveron lugar arredor deste.

Pero € que, ademais, e case sen excepcion, as autoridades espafiolas com-
petentes en materia urbanistica empezaron a utilizar algunhas formas de fi-
nanciamento que eran, como minimo, cuestionables. As autoridades locais,
lonxe de acudiren a un aumento de taxas ou impostos, ou as formas de finan-
ciamento legalmente previstas ao respecto, preferian completar os seus orza-
mentos mediante contribucions obtidas a través de operacions urbanisticas,
pagamentos en concepto de concesion de licenzas, etc. Todo isto provocou
unha clamorosa anomalia, dado que eran esas operacions urbanisticas as que
acababan determinando o obxectivo a perseguir no seo do Consistorio, como
se do mais excelso interese publico se tratase. Sequndo o /Informe Auken, do
Parlamento Europeo, "a maioria dos plans urbanisticos denunciados polas pe-
ticions (ante o Parlamento) levan consigo a reclasificacién de solo rural a solo
urbanizable para o proveito econdmico considerable do axente urbanizador e o
promotor... (producindose) moitos casos de terreos protexidos, ou terreos que se
debian protexer en vista da sua vulnerable biodiversidade, que se desclasifican
e reclasifican, ou non se clasifican en absoluto, precisamente para permitir a
urbanizacion das zonas en cuestion."'®

E sabido que un respectable nimero dos consistorios deste pais vifieron
enchendo as suas arcas e completando os seus orzamentos con achegas pro-
cedentes da construcion. Ata entre un 30% e un 40% dos orzamentos dos
concellos tifian a sua orixe, e parecen que a seguen tendo, nas actividades
urbanisticas e relacionadas coa construcion'. Ese modus operandi, aparente-
mente inocuo, esta revestido porén dunha loxica certamente perversa, dado
que politicamente € moito mais produtivo ofrecerlle bens e servizos ao cidadan
de a pé, por parte do consistorio, sen que o cidadan en cuestion, tal como se
adiantaba, tefia que desembolsar cantidade ningunha para obter estes a través
dos impopulares impostos. Se a iso se lle engade a falta de control dos ingre-
sos obtidos a través do urbanismo, as posibilidades de lucro persoal polos que
participan no proceso e nas negociacions, o pouco ou nulo respecto a legalida-
de que esta formula leva implicita, etc., o éxito da formula esta garantido.

¢ Informe Auken. Parlamento Europeo. 2008/2248(INI). Aprobado o 26 de marzo de 2009. Punto V.

7 Segundo o Informe de Transparencia Internacional correspondente ao ano 2008, o sector inmobiliario
achega un 32% dos ingresos municipais. Vid El Pais, 4 de xullo de 2008. Pax. 12.

72 Revista Galega de Administracion Publica



Antonio Vercher Noguera

Pero esa loxica perversa non acaba ai, pois se quen decide unha politi-
ca de ordenacion do territorio, € dicir, o consistorio, que se deberia axustar
exclusivamente aos intereses comunitarios a hora de concretar esta, resulta
financiado, en parte importante, por quen executa esa politica territorial, ¢
dicir, por quen construe, € evidente que o artifice final dela non sera outro
que o financiador. Se finalmente o financiador-construtor construe, sequindo,
loxicamente, as pautas marcadas pola evolucidon do mercado, dificilmente ese
interese comunitario polo que deberian velar o consistorio e a comunidade au-
tonoma se vai reflectir @ hora de construir e desefiar a cidade. Se, finalmente,
polas razdns que fose, ainda que non son alleas en modo ningun a ese mesmo
proceso descrito, o mercado se afunde, a crise, tanto econdmica como politica,
esta plenamente garantida, e, de feito, asi tivo lugar, como é perfectamente
sabido’. A situacion complicouse ata tal punto que os tribunais de xustiza
empezaron a pensar na posibilidade de proceder contra os bens dos alcaldes e
secretarios municipais pola falta de pagamento das débedas consistoriais, polo
xeral contraidas por temas relacionados coa construcion'.

O peor do caso reside no feito de que esa confianza no urbanismo como
fonte de ingresos se veu estendendo as propias comunidades auténomas, ata
o punto de que, seqgundo un informe do ano 2007 da axencia de valoracion fi-
nanceira Standard & Poor’s, os ingresos procedentes da actividade inmobiliaria
constituen o 9% dos ingresos totais das citadas comunidades. Como conse-
cuencia disto, e de igual maneira que a crise inmobiliaria esta a ter un impor-
tante efecto negativo nos consistorios, a teor das razons indicadas, o mesmo
estudo da axencia Standard & Poor’s estimaba en 4.200 milléns de euros a
cantidade que as administracidons autondmicas deixarian de recadar ao longo
do ano 2009 pola desaceleracion do sector®.

Non sorprende, xa que logo, que Espafia sufrise nos dous ultimos anos, e
segundo datos de 2010 procedentes de fontes do Ministerio de Traballo feitos
publicos en prensa?!, a maior caida de ingresos publicos da Union Europea. Iso
foi asi dado que a burbulla inmobiliaria inchou a recadacién entre 20.000 e

® Segundo o Informe Auken, “o sector da construcién, que obtivo unhas ganancias excesivas durante os
anos de rdpida expansion econémica, pasou a ser a vitima da actual ruina dos mercados financeiros,
d sda vez provocado, en parte pola especulacion no sector inmobiliario...” Alinea Z.

¥ Proba disto & o auto do 13 de xullo de 2010 da Sala do Contencioso-Administrativo de Andalucia (sede
de Sevilla), polo que se resolve un incidente de execucion interposto en relacién coa sentenza do 30
de setembro de 2009 do citado Tribunal e no que se opta precisamente por esa posibilidade. Para
mais datos, vide nota 28.

20 F] Pais. 20 de novembro de 2007. Pax. 23.

21 Fl Pais. 8 de marzo de 2010. Pax. 20.
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30.000 millons de euros.

De calquera forma, e aspectos econdmicos a parte, o resultado final foi o
proceso de construcién desmedido do que fomos testemuiias nos ultimos anos
e que parecia non soamente destinado a producir un beneficio sen limites, se-
non ademais completamente xeneralizado, tendo en conta os numerosos sec-
tores que acababan sacando proveito del. Ante tantos beneficios, os negocios
inmobiliarios sequian crecendo, do mesmo modo que seguian aumentando as
irreqularidades que lles eran consubstanciais, nunha forma de espiral que ne-
cesariamente tifa que atopar unha non desexada fin. De feito, tal como reflic-
te o informe do Observatorio da Sustentabilidade de Espafa correspondente
ao ano 2006, o solo edificado medrou un 40% nos ultimos 18 anos en Espafia.
E por iso polo que o informe denuncia a “insoportable” expansion urbanistica
no solo espafiol??, aspecto este no que insiste especialmente o Parlamento Eu-
ropeo no Informe Auken, engadindose ademais que todo este proceso "danou
considerablemente a imaxe de Espafia e dos amplos intereses econdmicos e po-
liticos que ten en Europa."*

O lamentable do tema radica no feito de que nada disto serviu para abaratar
o0 prezo da vivenda, dado que non se construia para atender ao dereito constitu-
cional & vivenda "digna e adecuada”, que proclama o artigo 47 da Constitucidn
espafiola, senon con outros obxectivos completamente distintos, tal como se
tivo oportunidade de pér de manifesto. Sequndo o Observatorio da Sustentabi-
lidade, o prezo da vivenda creceu ata un 160% nos ultimos anos?. Iso explica a
forte demanda da vivenda na costa e nas illas e a obsesidon dos espafiois cunha
segunda residencia como investimento, factores que, tal como sinala o Obser-
vatorio da Sustentabilidade, ademais de multiplicar a construcion, serviron para
incrementar artificialmente o prezo dos pisos?®. Tal como é sabido, os prezos das
vivendas soamente empezaron a baixar cando estoupou a burbulla inmobiliaria.

I1l. A CRISE DO SISTEMA E OS SEUS EFECTOS SOCIAIS

Pero, como era de esperar, o afan desmedido de construir levou a excesos
nun sistema que acabou fagocitandose a si mesmo, e diso € expresiva a crise

22 Fl Pais. 14 de xuino de 2006. Pax. 32.

2 Informe Auken: Op. cit. Alinea N.

24 Sostenibilidad en Espafia 2006. Pax. 216.
25 El Pais. 14 de xuio de 2006. Pax. 32.

74 Revista Galega de Administracion Publica



Antonio Vercher Noguera

na que nos encontramos, e que € perfectamente perceptible no momento de
redactar estas paxinas.

Tal como se puxo de manifesto, ainda que existe a tentacién de culpar da
crise inmobiliaria espafola a crise financeira internacional, que constitue un
factor externo, o certo é que a verdadeira causa se encontra, indefectible-
mente, no propio sistema inmobiliario espafiol. Segundo se indicou, o suposto
fundamental no que se baseaban os calculos do rating e a rendibilidade das
titulacions hipotecarias, baseado no feito de que os prezos das vivendas sempre
soben, demostrouse falso, dado que, chegado a un limite, o sistema demdstrase
insostible “per se”, ao ser incapaz de seguir crecendo. Nesa lifia, é especial-
mente ilustrativo o exemplo da evolucion dos prezos das vivendas nos Estados
Unidos, actualmente en franca regresion tras chegaren a ese limite, e a extra-
polacion dese proceso aos paises de similar modelo, como € o caso do noso?.

Pero € que, ademais diso, esa forma de desenvolvemento urbanistico desem-
bocou, como ¢ ben sabido, en importantes casos de corrupcidn, como non podia
ser doutra forma, tendo en conta as caracteristicas dun proceso que manifesta
arbitrariedade e falta de control. Non é necesario insistir demasiado neste pun-
to, especialmente considerando a cantidade de supostos de corrupcidn dos que
os medios de comunicacion do pais estan a dar cumprida conta e cuxas parti-
cularidades facticas estan na mente de todos. Desde hai xa varios anos, almor-
zamos con novas de corrupcidn, practicamente en toda a costa espaiiola, salvo
algunhas que outras excepcions, e, o que € peor, con frecuentes ramificacions
no interior do pais.

A marxe de que a corrupcion constitua delito e tefia as correspondentes
consecuencias penais, como calquera outra forma delituosa ao uso, estes su-
postos de corrupcion provocaron, pola sua vez, unha perda de confianza nas
institucions publicas por parte da xeneralidade da poboacion, asi como unha
volta a cultura do pelotazo, que explica o feito de que un importante numero
de alcaldes imputados fosen reelixidos nas eleccions municipais do ano 2007
por electores que tifian expectativas de ganancias, do tipo que fose, co man-
temento do "status" previo as eleccions. Do contrario, non se explica, tal como
recorda o Informe de Transparencia Internacional correspondente ao ano 2008,
que o 70% dos alcaldes imputados nos concellos espafiois fosen reelixidos nas
eleccions municipais, € mesmo nalguns casos cun maior numero de votos que
en eleccions anteriores. Non hai ningunha razén pola que o cidadan espafol
prefira un alcalde baixo sospeita fronte un alcalde incdlume e impoluto, salvo

26 GARCIA MONTALVO, J.: Son los precios, iestlpido! En: £l Pais. Negocios. 6 de xullo de 2008. Pax. 6.
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que existan intereses en xogo para un elector determinado, intereses que loxi-
camente estarian garantidos de manterse a situacidn previa ou inicial.

O problema que leva consigo esa forma de proceder é que, se a actividade
inmobiliaria, como calquera outra actividade economica, sofre unha desacelera-
cion e xunto a esta empezan a chover denuncias presentadas por cidadans con-
cienciados, plataformas civicas, ONG, etc., multiplicandose con iso os procede-
mentos penais contra os implicados, a fonte de ingresos que supon o urbanismo
cérrase e, a marxe do efecto social negativo que tal proceder comporta, as posi-
bilidades de desenvolvemento da cidade, a través destas vias, quedan totalmen-
te cegadas. O efecto é moi simple: as construciéns deixan de levantarse e, polo
tanto, os ingresos economicos deixan de producirse, sen esquecer o indefectible
aumento das cifras de parados procedentes da construcion que se multiplican
por toda a xeografia espaiola®’. Todo iso sazonado, por encima, con numerosos
procesos penais que, xunto ao resto de factores, previsiblemente evitaran, polo
menos en parte, que o proceso se volva reproducir coas caracteristicas propias
do sistema actual.

IV. AS REPERCUSIONS AMBIENTAIS

Pero, ademais dos efectos que acabamos de referir, produciuse outro tipo
de efectos tanto ou mais negativos tendo en conta que a sua incidencia €,
con frecuencia, moito mais dificil de calibrar. Téfiase en conta que ese mesmo
urbanismo que constituiu unha sélida fonte de ingresos en moitos concellos
(nun pais con mais de 8.000 consistorios), recibiu practicamente carta branca
a hora de crecer e de expandirse. Iso supuxo que moitas das construcions rea-
lizadas desen lugar, con moita frecuencia, a moitos abusos a distintos niveis®,

27 Segundo o Informe Auken, “o sector da construcién, que obtivo unhas ganancias excesivas durante os
anos de rdapida expansion economica, pasou a ser a vitima da actual ruina dos mercados financeiros,
pola sda vez provocada, en parte, pola especulacion no sector inmobiliario, e que iso afecta non so
ds empresas en si, que agora se enfrontan d quebra, senon tamén ds decenas de miles de asalariados
do sector da construcion que agora se enfrontan ao desemprego por culpa das politicas urbanisticas
insostibles que se seguiron e das que agora pasaron a ser vitimas.” Alinea Z. Tamén, Daniel Gros,
Director de The Centre for European Policy Studies, a intensa caida do emprego en Espafa esta
relacionada “co afundimento do sector da construcién e actividades vinculadas, e da demanda, xunto
co simultdneo aumento da poboacién debido en boa parte d emigracion.” Vid El Pais. 26 de abril de
2009. Pax. 28.

28 Non sorprende o contido da resolucion xudicial que lles impide aos alcaldes seguir endebedandose
se non aboan o que deben. A Sala do Contencioso do Tribunal Superior de Xustiza de Andalucia
ditou orde de proceder contra o alcalde e o secretario municipal do concello sevillano de Castilleja
de Guzman se o Consistorio non paga en trinta dias o que lle debe & empresa construtora Aroa, S.L.
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pero sobre todo a verdadeiros atropelos ambientais.

Tal como se puxo de manifesto anteriormente, o cambio de principios que
ten lugar desde o texto refundido da Lei do solo de 1992, que proclamaba
que o solo non urbanizable era o residual, de maneira que, para simplificar,
soamente se podia construir ali onde estivese previsto que asi fose, por existir
solo urbano ou urbanizable, substituiuse por unha perspectiva absolutamente
oposta. De feito, coa Lei do solo do 13 de abril de 1998, o solo urbanizable
pasou a ser solo residual?®®, de maneira que se podia construir en calquera lugar
sempre e cando non se tratase de solo non urbanizable. Todo iso sen dubi-
da proporcionaba un flexible criterio, por non chamalo manga ancha, a hora
de determinar o lugar onde se ian poder levantar as construcions, o cal non
deixaba de ser paradoxal, especialmente considerando que Espafia é un dos
paises de Europa con maiores riquezas naturais e que a Rede Natura 2000
determina que aproximadamente o 25% do solo nacional é merecedor de pro-
teccion, a teor da sua importancia ambiental®.

E evidente que con tanto solo protexido e, a sua vez, cun aumento do 40%
do solo edificado en apenas 18 anos, o conflito tifla necesariamente que pro-
ducirse. Tal como destaca o Observatorio da Sustentabilidade, é especialmente
salientable o forte aumento da construcion en Espafia desde o ano 2001, pa-
sandose duns 42.800 miles de metros cadrados construidos de obra nova no
ano 1991 a 103.617 miles de metros cadrados construidos no ano 2004, cifra
amplamente superada no ano 2005%. Todo iso sen esquecer que a vivenda si-
tuada nas proximidades dun espazo natural protexido ou nunha area natural
pristina esta sempre moito mais cotizada, por exemplo, que unha vivenda lo-
calizada nunha area densamente poboada.

Hai outra incidencia ambiental negativa, de igual ou maior importancia que
a que se acabada de expor, que son os efectos do modelo de cidade difusa,
fronte ao modelo tradicional e desexable de cidade compacta.

Tratase da sentenza do 30 de setembro de 2009 e do auto do 13 de xullo de 2010 polo que se resolve
o incidente de execucion interposto en relacién coa sentenza ditada.

2 Vid nota 10 supra.

3° Aalinea Y do Informe Auken pon de relevo que “as illas e as zonas costeiras mediterrdneas de Espafia
sufriron unha destrucién masiva na ultima década, xa que o cemento e o formigdn saturaron esas
rexions de tal forma que afectaron non sé ao frdxil medio ambiente costeiro, a maior parte do cal
estd nominalmente protexido en virtude das directivas sobre Habitats/Natura 2000 e Aves, senon
tamén d actividade social e cultural de moitas zonas, o que constitie unha perda trdxica e irreparable
da sda identidade e legado cultural, asi como da sta integridade medioambiental, e todo isto pola
avaricia e conduta especulativa dalgunhas autoridades locais e membros do sector da construcion
que conseguiron sacar beneficios masivos desas actividades, a maioria dos cales se exportaron.”

3t Sostenibilidad en Espafia 2006. Pax. 212.
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Malia que non se pode falar dun modelo puro de cidade compacta ou de
cidade difusa, os elementos indicativos da primeira, culturalmente identificada
co modelo de "cidade mediterrdnea”, son a continuidade formal, a multifun-
cionalidade e a heteroxeneidade, aproveitamento do espazo e o uso racional
do solo, uso limitado de medios motorizados tendo en conta a peonalizacion e
a integracion de todos os seus sectores sociais. Tratase do modelo auspiciado
pola Union Europea a través da “Carta de Leipzig sobre Cidades Europeas Sus-
tentables" (Borrador final do 2 de maio de 2007), que reclama, e asi o expresan
0s ministros responsables de desenvolvemento urbano da Union Europea, a ne-
cesidade de manter o equilibrio social da cidade, tanto intra como interurbano,
de protexer a sua diversidade cultural e de establecer un nivel elevado de cali-
dade no que ao desefio, arquitectura e medio ambiente se refire.

Polo contrario, as caracteristicas identificativas da cidade difusa foron a
construcion desmedida nas cidades sobre solo cualificado como urbanizable
en periferias residenciais, con oferta de vivendas de maior calidade e o aban-
dono de centros historicos, tanto desde o punto de vista tanto social como
ambiental e econémico. Iso provocou a extension da cidade, sen esperar a
consolidacién dos novos espazos urbanizables, deixando os centros histéricos
abandonados. Producese, pois, como primeiro efecto, un consumo irracional do
solo como consecuencia da extension desmedida da cidade.

Pero, pola sua vez, o modelo de cidade difusa tende a producir a aparicion
do efecto ghetto dentro da propia urbe, dado que, ademais do envellecemento
da poboacidn con menores recursos econdomicos, que se ve por iso obrigada a
permanecer na zona, caberia engadir a consequinte entrada de sectores mar-
xinais, especialmente de estranxeiros que non se integran na sociedade local,
asi como delituosos, os cales tenden a permanecer todos eles xuntos nas zonas
historicas degradadas. Iso leva, ademais, a que en ocasions se confunda inxus-
tamente ambos os sectores sociais.

Asemade, todo este proceso veu tamén producir unha maior zonificacion
das distintas partes da cidade (zona residencial, comercial, poligonos indus-
triais, areas universitarias, etc.), ata o punto de perder a cidade os seus limites.
Tratase, e o simil comparativo resulta especialmente ilustrativo, dun proceso
de crecemento en forma de metastase territorial, onde se producen numerosos
focos urbanos secundarios, afastados da sua zona central e que reproducen,
pola sua vez, o fenomeno urbano preexistente®2.

32 CREMADES RODEJA, R.: Macrourbanisme i agressions al paisatge mediterrani. El medi ambient i la
societat valenciana. Oliva, Valencia: Editorial Riu Blanc. 2007. Pax. 42.
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Todo isto implica a conseguinte necesidade de recorrer ao vehiculo como
unica forma de acceder as areas zonificadas. Puxose de manifesto que a des-
vinculacién do espazo que a urbe difusa supon se salda cun nimero maior de
viaxes motorizadas. Como, por outra banda, non podia ser doutra forma, a xe-
neralizacion desa forma de proceder satura a rede de mobilidade e eleva ata
0 impensable o custo da factura enerxética. Asi, sinalouse que a factura que
se pagou en Europa no ano 1995 a causa da conxestion da rede acadou os 18
billéns de pesetas de perdas®.

Pero quizais o mais importante, no que ao uso do vehiculo se refire no
escenario do modelo de cidade difusa, ao que nos estamos referindo, ¢ o da
contaminacion atmosférica que se produce e o efecto que esta ten sobre a
satde humana. E evidente que ao orixinarse un aumento da circulacion para
trasladarse dentro do ambito territorial da cidade extensa e zonificada se pro-
duce igualmente un aumento da emision de gases procedentes da combustion
dos motores. Os dous elementos contaminantes mais perturbadores son prin-
cipalmente os NOX (6xidos de nitréxeno) e o 0, (ozono troposférico). As cifras
publicadas recentemente tanto polo Observatorio da Sustentabilidade como
polo Ministerio de Medio Ambiente revelan que o 89% das urbes de mais de
100.000 habitantes tefien niveis de contaminacién no aire que exceden os ni-
veis seguros para a saude®®. O Observatorio da Sustentabilidade mantén que a
principal fonte que contriblue as emisions de NOX é o transporte por estrada,
ata o punto de que o 34% das emisions totais foron orixinadas por ese sector
e, pola sua vez, a circulacion de turismos foi responsable do 51% das debidas
ao transporte por estrada®.

Lamentablemente, ademais, partindo das premisas acabadas de expor e
do feito de que o recurso ao vehiculo privado no noso pais € unha constan-
te inalterable, por moi éptimos que sexan os medios de transporte publicos
dispofiibles, o efecto contaminacion vai supor tamén outro grave problema.
O cidadan espaiiol prefire, sen lugar a dubidas, o recurso ao vehiculo privado
fronte aos medios de transporte publicos postos a sua disposicidn. De feito,
segundo un estudo da Fundacion BBVA en temas ambientais feito publico en
febreiro de 2008 -sondaxe titulada Percepciones y actitudes de los espafioles
hacia el calentamiento global-, os espafiois estan cada vez mais conciencia-

33 RUEDA, S.: La ciudad compacta y diversa frente a la conurbacion difusa. http://habitat.ag.upm.es/
cs/p2/ao09.htlm.

34 Fl Pais. 8 de xullo de 2007. Pax. 36.
35 Sostenibilidad en Espafia 2006. Pax. 333.
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dos en temas de medio ambiente e de cambio climatico. Precisamente por iso,
segundo o citado estudo, a maioria dos espafiois (un 72%) estarian disposta a
introducir cambios nos seus habitos de vida para combater o cambio climatico,
mesmo un 70% estaria disposto a modificar o seu estilo de vida con ese mes-
mo fin. O paradoxo reside, porén, no feito de que outra importante porcentaxe
de espafiois (un 43%) non estaria disposta a usar menos o seu vehiculo priva-
do para lograr ese obxectivo, opondose, polo tanto, a introducion de medidas
restritivas ao seu uso. O que € peor € que, incluso nunha situacion de grave
crise econodmica, a actitude do cidadan respecto ao vehiculo privado segue
sendo a mesma. Segundo o ultimo informe (2010) da mobilidade da cidade de
Madrid que presentou o propio concello, a crise econémica que no ano 2009
fixo estragos no transporte publico non afectou tanto ao vehiculo privado. De
feito, segundo o citado informe, o uso do trasporte publico caeu o dobre que
o dos vehiculos privados®, o cal da lugar a efectos altamente perturbadores,
tales como maior sinistralidade viaria e mais tempo perdido en desprazamen-
to, pero, sobre todo, supdn incidencias ambientais moi negativas, como son
mais contaminacion acustica e, sobre todo, un maior nivel de contaminacion
atmosférica. Todo iso nun pais en que existen 1,3 coches por cada fogar e un
5500 deles tefien motores diésel, que contaminan mais que os de gasolina®’. A
unica posibilidade que pode facer variar esa “constante inalterable" que impli-
ca o uso do vehiculo € a crise economica®®.

Non hai que esquecer, para concluir, outros tipos de atentados contra o
medio ambiente no ambito urbanistico, tales como as extraccions de augas
para abastecer as construcions e edificacions, frecuentemente de maneira
ilegal e baseadas na politica de feitos consumados. Esta politica consiste en
presentar a peticion a autoridade competente cando a construcion esta termi-
nada, ou a punto de selo, co que o feito de denegar o abastecemento de auga
ao novo contorno humano, en tales circunstancias suporia unha irracionalida-
de por parte do 6rgano encargado de conceder a autorizacion®. Sobra sinalar

36 El Pais. 11 de marzo de 2010. Comunidade de Madrid. Paxs. 1 e 3.
37 El Pais. 8 de xullo de 2007. Pax. 36.

38 O Ministerio de Medio Ambiente manifesta que esa tendencia empezou a cambiar e asi se desprende
do ocorrido no ano 2008, segundo a informacién proporcionada polo propio ministerio en maio de
2009, pofiendo de relevo que as emisions de CO, baixaron un 8%, debéndose esta “ao alto prezo
das toneladas de CO, e do petréleo, que fixo que as centrais de carbon funcionasen a medio gas,
se reducise o uso do vehiculo e o aumento de enerxia que ten a sda orixe na producién eédlica.” O
ministerio desvinculou, porén, o groso da reduci6n de emisiéns de CO, da crise econdmica, tendo en
conta que o PIB creceu no ano 2008 un 1,1%. Vid El Pais. 6 de maio de 2009. Pax. 36.

390 Informe Auken denuncia que a Comisién Europea abriu, a instancias da Comisién de Peticions,
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que a incidencia que esta politica acabou tendo nos acuiferos que percorren o
subsolo do territorio nacional foi altamente negativa.

V. A CONSTITUCION DA FISCALIA DE MEDIO AMBIENTE E URBANISMO

A Lei 10/2006, do 28 de abril, de reforma da Lei de montes*, introduciu na
sua disposicion derradeira primeira, punto segundo, un artigo que se incorporou,
pola sua vez, ao Estatuto Organico do Ministerio Fiscal —o artigo 18 quinquies—,
creando a figura dun Fiscal de Sala como delegado do Fiscal Xeral do Estado
na materia e a estrutura basica da Fiscalia de Medio Ambiente e Urbanismo.
Actualmente, e tras a reforma do Estatuto Organico do Ministerio Fiscal do 9
de outubro de 2007, o artigo 18 quinquies en cuestion quedou incardinado no
novo artigo 20.2 do Estatuto. O artigo 20.2, que empeza sinalando que "0 Fiscal
Xeral do Estado, oido o Consello Fiscal, nomeard, como delegado, un fiscal contra
os delitos relativos d ordenacion do territorio e a proteccion do patrimonio histo-
rico, do medio ambiente e incendios forestais, con categoria de Fiscal de Sala...",
veu institucionalizar a especialidade de medio ambiente dentro do Ministerio
Publico, concluindo cunha etapa na que a intervencion do Fiscal de Medio Am-
biente carecia da necesaria regulacion legal para poder actuar dunha maneira
uniforme e metodica a hora de interpretar e de aplicar a lei.

Co obxecto de lle proporcionar o necesario contido & Fiscalia de Medio
Ambiente e Urbanismo, o Fiscal Xeral do Estado aprobou a Instrucion 4/2007
"Sobre o Fiscal Coordinador de Medio Ambiente e Urbanismo e as Seccidns de
Medio Ambiente das Fiscalias" A Instrucion 4/2007 desenvolve un modelo de
fiscalia dentro do que se chamou "especializacion vertical', centrada na per-
soa do Fiscal de Sala Delegado, e non nunha fiscalia no sentido tradicional do
termo, ainda que sen establecer limitacions estruturais ou legais que puidesen
reducir o futuro desenvolvemento desta.

Os elementos esenciais dos que esta provista a Fiscalia de Medio Ambiente
e Urbanismo, para os efectos de facer operativa a sua funcion, son o labor
de coordinacion do Ministerio Fiscal competente na materia e as funciéns de
investigacion. A primeira delas ten por obxecto consequir a correspondente e
necesaria unificacion de criterios entre os especialistas do Ministerio Fiscal,

“unha investigacién sobre mdis de 250 proxectos urbanisticos que foron obxecto dun ditame negativo
por parte das autoridades competentes en materia de auga e das autoridades en materia de cuncas
fluviais, cuxa aprobacién estd pendente en Andalucia, Castela-A Mancha, Murcia e Valencia.” Alinea S.

40 Lei 43/2003, do 21 de novembro, de montes.
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e |évase a practica a través das circulares, instrucions, consultas e ordes do
Fiscal Xeral do Estado, asi como a través das facultades de supervision que ao
respecto proporciona o propio artigo 20.2 do Estatuto Organico, igual que as
facultades de investigacion directa, cando asi o considere procedente o Fiscal
Xeral do Estado. Todo iso sen esquecer a colaboraciéon e cooperacion con ou-
tras fiscalias especiais, cando, por exemplo, os delitos contra o medio ambien-
te impliquen supostos de corrupcidn, sexan cometidos por menores de idade
penal ou nun contexto en que se violen, ademais, normas relacionadas coa
seguridade no traballo.

VI. A ACTIVIDADE E FUNCIONAMENTO DA FISCALIA DE MEDIO
AMBIENTE E URBANISMO

En relacion co urbanismo e a ordenacidn do territorio, a Fiscalia puxo en
marcha unha serie de iniciativas e actividades co obxecto de resolver distintos
problemas as que se fixo alusidn nas paxinas precedentes.

VI.1. A REDE DE FISCAIS DE MEDIO AMBIENTE E URBANISMO

Unha das primeiras iniciativas adoptadas pola Fiscalia de Medio Ambiente
e Urbanismo foi formular o uso de medios e sistemas que permitan unha clari-
ficacion e interpretacion da normativa penal relativa a ordenacion do territorio
e do urbanismo. E certo que o método interpretativo mais eficaz ¢ a propia
practica xuridica e o contido das resolucions xudiciais que se vaia ditando
sobre unha materia determinada. Non hai que esquecer, porén, que a propia
complexidade do tema require, ou mellor exixe, ter a posibilidade de esgo-
tar todos os medios internos de debate dispofibles, asi como que se propicie
todo tipo de analise argumentativa. Pois ben, un dos instrumentos utilizados
con ese obxectivo foi a Rede de Fiscais de Medio Ambiente e Urbanismo, cuxa
existencia vén prevista no punto IV da Instrucion 4/2007 e no propio artigo
20.2 do Estatuto Organico do Ministerio Fiscal. A rede esta dirixida polo fiscal
de sala e, segundo establece a Instrucidon 4/2007, con ela "preténdese incre-
mentar o cofiecemento directo da problemdtica ambiental coa percepcion que
tefien os especialistas na materia, que, d vez, poidan propor solucions e que es-
tas sexan uniformes para todo o territorio nacional, evitando interpretacions ou
estratexias que difiran dunha fiscalia a outra."

En consonancia co indicado nos catro primeiros puntos deste traballo, un
dos temas preferentes a tratar por parte da recentemente creada Fiscalia de
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Medio Ambiente e Urbanismo, como non podia ser doutra forma, unha vez
constituida a rede e con ocasion da sua primeira reunion no ano 2007, foi a
relativa 4@ ordenacion do territorio e o urbanismo. Como consecuencia diso,
os fiscais asistentes acordaron, tras o correspondente debate, unha serie de
conclusiéons en materia de ordenaciéon do territorio e urbanismo cuxo conti-
do correspondia a diferentes aspectos que previamente afrontaran desde o
punto de vista practico as diferentes fiscalias de medio ambiente do pais. As
solucions ofrecidas, e mais os diferentes contactos, comunicacions e debates
previos en diferentes foros do Ministerio Fiscal, permitiron que, fronte a unha
situacion de incerteza interpretativa previa, os fiscais estivesen en condicions
de lle ofreceren ao xulgador opcidns seguras e estables a hora de proceder a
aplicacion da lei.*

4 As conclusiéns adoptadas foron as seguintes:

“PRIMEIRA. En relacién coa incidencia da vixente Lei do solo nos tipos penais, acordouse que a
referencia ds situaciéns do solo como rural e urbanizado (art. 12 Lei 8/07) non afecta aos tipos penais
do art. 319 do CP. O concepto urbanistico de solo non urbanizable segue inalterado para efectos
penais.

SEGUNDA. Non se poden establecer regras xerais de actuacién no caso de feitos que encontren o seu
acomodo en varios lugares dos arts. 319 e/ou 321 do CP, polo tanto en supostos de delitos sobre a
ordenacion do territorio e contra o patrimonio histérico. En cada caso concreto deberase examinar se
se trata de concurso real, concurso ideal ou concurso de normas.

TERCEIRO. Tamén habera que acudir ao caso concreto para delimitar o que é “construcion”
ou “edificacion” a efectos do establecido nos paragrafos 1 e 2 do art. 319 do CP, atendendo
fundamentalmente aos criterios xurisprudenciais xa fixados e a Lei de ordenacién da edificacién do
5 de novembro de 1999.

CUARTA. Procede valorar coidadosamente a posibilidade de aplicar a agravacién do art. 338 do CP,
sempre que sexa procedente, tomando en consideracion o feito de que aproximadamente o 25% do
territorio nacional esta protexido a teor das directrices da Rede Natura 2000, entre outras formas de
proteccion.

QUINTA. A legalidade urbanistica que se debe ter en conta para a tipificacion € a vixente no momento
de realizarse o feito. Respecto aos casos de autorizacion a posteriori da Administracion urbanistica
para que a infraccion resulte impune, considerarase a posibilidade de proceder contra os funcionarios
polos tipos especificos (artigos 320 e 322 CP) ou polos xerais de prevaricacion, se fose esa a finalidade
e para evitar excesos na materia.

SEXTA. A Fiscalia Coordinadora de Medio Ambiente e Urbanismo remitiulles no seu dia unha
comunicacién a todas as fiscalias dando conta dos contactos mantidos co presidente do Colexio
Superior dos Colexios de Arquitectos de Espafia e a posibilidade de establecer vias de colaboracién
entre estes e as slas oficinas deontoldxicas e as secciéns de medio ambiente. Tras producirse
recentemente o nomeamento dos delegados, remitiraselles novamente a estes a documentacion ao
respecto.

SETIMA. Insistese na importancia de que se acorde a demolicién da obra ilegal no proceso penal para
evitar sensaciéns de impunidade e na necesidade dunha especial vixilancia por parte dos fiscais de
medio ambiente e urbanismo das executorias para a efectiva aplicacion da dita medida cando asi se
establecese na sentenza.
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VI.2. 0 USO DA ACCION PENAL PARA A PROTECCION DA ORDENACION DO

TERRITORIO E DO URBANISMO

Loxicamente, o uso da accion penal en defensa desta complexa materia foi
un dos instrumentos mais frecuentemente utilizados por parte do Ministerio
Fiscal. Non é este o momento nin o lugar, por razéns evidentes, no que pro-
ceder a explicar as vicisitudes que se tiveron que afrontar para conseguir un
nivel de resolucions xudiciais clarificadoras aceptable, no sentido en que se
expufia con anterioridade. Si que se pode dicir que, tras moitos anos sen con-
seguir mais que unhas poucas sentenzas de condena en delitos sobre orde-
nacion do territorio ou de prevaricacion sobre esta, nos poucos anos que leva
funcionando a especialidade, as sentenzas aumentaron exponencialmente, e
sobre todo as sentenzas de condena. Por exemplo, ditaronse 141 sentenzas de
condena no ano 2006 e 190 sentenzas no ano 2007. Tratase dunhas cifras que
non son completas, dado que no ano 2006 non se puideron conseguir, para
efectos estatisticos, os datos de catro provincias e no ano 2007 tampouco
se puideron acadar os datos de tres provincias. Pola sua parte, no ano 2006
ditaronse 61 sentenzas absolutorias en ordenacion do territorio e apenas 58
no ano 2007, coas excepcidn que se acaban de facer, loxicamente, ao referir
as estatisticas relativas as sentenzas condenatorias. Procede engadir que no
ano 2008 se ditaron 301 sentenzas condenatorias en ordenacion do territorio
e urbanismo, ditandose tamén 96 sentenzas absolutorias na mesma materia.
Finalmente, as sentenzas de condena ditadas no ano 2009 ascenderon a 301,
mentres que foron 96 as sentenzas absolutorias ditadas ao respecto*?. Nos
anos 2008 e 2009 conseguiuse acadar, a diferenza dos dous anos anteriores,
datos concretos ao respecto de todas as fiscalias. Como se pode observar, o

OITAVA. Non se estima procesualmente imprescindible a intervencién no proceso penal do terceiro de
boa fe no caso de construcidns ilegais e en que caracter poderia intervir neste. O imprescindible sera
a slia indemnizacion, no caso de que realmente sexa de boa fe, conforme establece o art. 319.3 CP.
Non obstante, en caso de que o criterio xudicial sexa citalo ou darlle traslado do escrito de acusacién
ao ser afectado pola peticion de demolicién do construido ilegalmente, o fiscal non se opora mentres
non se clarifique xurisprudencialmente e de maneira plena a cuestion.

NOVENA. Asi mesmo, reitérase a conveniencia da adopcién de medidas cautelares nos casos de obras
ilegais.

DECIMA. Como medida preventiva, no caso de acciéns anunciadas que poidan supor un dano
irreparable d ordenacién do territorio ou ao patrimonio histdrico, o fiscal considerard a posibilidade
de intervir no proceso administrativo a teor da disposicién adicional oitava da Lei 26/2007, do 23 de
outubro, de responsabilidade medioambiental, ou ben comunicarlle a quen poida autorizar a accion
que ocasionaria o dano que se iniciardn dilixencias penais”.

42 Datos extraidos das Memorias da Fiscalia Coordinadora de Medio Ambiente e Urbanismo
correspondentes aos anos 2006, 2007, 2008 e 2009.
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numero de sentenzas ditadas, nun ou outro sentido, vai aumentando de ano
en ano, o cal € indicativo de que o tratamento penal desta materia deixou de
ser meramente anecdotico.

VI.3. 0 USO DA ViA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA POR PARTE DO MINISTERIO

FISCAL

O propio artigo 20.2 do Estatuto Organico do Ministerio Fiscal facultao
para facer uso doutras accions distintas a penal en defensa das materias rela-
cionadas co medio ambiente®, formulamento que se ve reforzado polo contido
da disposicion adicional oitava da Lei de responsabilidade ambiental, reco-
fnecendo e confirmandolle ao fiscal esas novas competencias**. Precisamente
tomando en consideracion a novidade das normas e as posibilidades que esa
novidade implica, o tema foi obxecto de tratamento pola Rede de Fiscais de
Medio Ambiente na sua reunién de 2009%.

43 Segundo o artigo 20.2.b do Estatuto organico do Ministerio Fiscal, o Fiscal de Sala de Medio Ambiente
e Urbanismo podera “exercer a accion piblica en calquera tipo de procedemento...”

44 Segundo a disposicion adicional oitava da Lei 26/2007, do 23 de outubro, de responsabilidade ambiental:

“1. De conformidade co disposto no artigo 19.1.f) da Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da
xurisdicion contencioso-administrativa, o Ministerio Fiscal estard lexitimado en calquera proceso
contencioso-administrativo que tefia por obxecto a aplicacion desta lei. Para os efectos do disposto
no pardgrafo anterior, a autoridade competente pord en cofiecemento do Ministerio Fiscal todos os
supostos de responsabilidade medioambiental derivados desta lei.

2. As administracions publicas adoptardn as medidas oportunas para que as suas autoridades e o
persoal ao seu servizo lle presten ao Ministerio Fiscal o auxilio técnico, material ou de calquera
outra natureza que este poida requirir para o exercicio das sdas funciéns nos procesos contencioso-
administrativos aos que se refire o apartado anterior, de conformidade co establecido no artigo 4.3
da Lei 50/1981, do 30 de decembro, pola que se regula o Estatuto Orgdnico do Ministerio Fiscal”.

4 “Punto bdsico da regulacion legal € o protagonismo conferido ao Ministerio Fiscal na defensa da
legalidade medioambiental mediante o exercicio das acciéns procedentes en todos os supostos
de responsabilidade medioambiental nos que resulte de aplicacion a Lei 26/2007. A lei optou
claramente por potenciar o control xurisdicional da actividade administrativa medioambiental a
través da ampliacion da lexitimacién ao fiscal, que xunta cofiecementos xuridicos e accesibilidade ao
auxilio técnico e material preciso para o exercicio das sdas funcions. Asi, como manifestacions deste
protagonismo, hai que destacar:
® Tendo en conta que, para facer efectivo o exercicio das acciéns que procedan, a lei establece a
obriga da autoridade competente de por en cofiecemento do Ministerio Fiscal todos os supostos
mencionados, os fiscais de medio ambiente, naqueles casos en que se lles comunique a existencia
dun procedemento administrativo de exixencia de responsabilidade medioambiental regulado
na lei, valorardn a conveniencia de intervir neste mdis ald das notificacions que reciban e, sobre
todo, ponderardn especialmente a necesidade de recorrer en via administrativa, cando proceda,
contra a resolucion que pofa fin ao procedemento, co fin de que se poida incoar posteriormente
un procedemento contencioso-administrativo, no que o fiscal serd parte. Para tal efecto,
débese recordar que a Lei 26/2007 € unha lei cuxa execucion e desenvolvemento normativo lles
corresponde ds comunidades auténomas, polo que se deberd observar a normativa que diten
e ter en conta que a autoridade competente que refire a lei normalmente serd un érgano da
Administracién autonomica.

® Como consecuencia do anterior, terase especial vixilancia en canto ao cumprimento estrito dos
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Ata o momento, as intervencidns do fiscal nese novo ambito extrapenal
foron mais ben contadas, por razons evidentes, dado que se trata dun ambito
no que o fiscal non esta familiarizado; non obstante, as ultimas memorias da
fiscalia coordinadora, € dicir, a de 2008 e a de 2009, incorporan referencias
a diferentes iniciativas adoptadas nesa nova competencia. A Fiscalia de Leon
refire, en ambas as memorias, as iniciativas adoptadas na via contenciosa
por un problema de ordenacion do territorio en relacion cunha canteira*. A

prazos para interpor os recursos e tramitar os procedementos.

® Igualmente, cémpre reiterar a obriga legalmente establecida de que as administracions publicas,
as suas autoridades e o persoal ao seu servizo lle presten ao Ministerio Publico auxilio técnico,
material ou de calquera outra natureza para o exercicio das sdas funcions nos procesos
contencioso-administrativos.

® No caso de que se decida interpor recurso contencioso-administrativo, dado que o que se pretende
é a proteccion do medio ambiente e partindo da base da acumulacion de traballo dos érganos
xurisdicionais contencioso-administrativos, sendo asi que a clave estd na medida cautelar e
sendo esta, na maioria dos casos, de cardcter positivo (a adopcién de medidas de prevencion,
evitacién ou restauracién) e mdis dificil de obter que a da suspension da executividade do
acto administrativo, cémpre ter especial coidado, por parte dos fiscais especialistas, en non
solicitala ata que se dispofia de informacién ou documentacion que acredite o prexuizo de dificil
ou imposible reparacién de non se adoptar a medida cautelar e dunha potente argumentacién
xuridica que xustifique a aparencia de bo dereito da pretension. De non ser asi, cérrese o risco de
que se denegue a medida cautelar e de que, cando se dispofia dos referidos informes, non se poida
volver instar a medida cautelar conforme o artigo 132.2 da Lei xurisdicional”.

46 Sobre este tema a Memoria de 2008 refire o seguinte: “A disposicién adicional oitava da Lei 26/2007,
do 23 de outubro, de responsabilidade ambiental, en relacion co artigo 19.1.f da Lei de xurisdicion
contencioso administrativa lexitima o Ministerio Fiscal para acudir a esa via. Pois ben, se previamente
e en temas de urbanismo e ordenacion do territorio, a Fiscalia de Cantabria xa acudira a via citada
en supostos claramente infractores, pero nos que, non obstante, non se apreciaba responsabilidade
penal dunha maneira clara, no ano 2008 a Fiscalia de Ledn fixo uso desa posibilidade para afrontar os
danos que se vefien producindo pola explotacién dunha canteira, situada xunto ao lugar das Médulas,
declaradas Patrimonio da Humanidade. Tratase dun suposto no que o recurso d via penal resultaba
francamente complicado. Segundo a memoria da Fiscalia de Leén, o recurso d via administrativa
debeuse a ddas razons principais: “unha delas é que ata o mes de novembro de 2008 non se puido
contar cunha proba pericial que concluise que a referida explotacion afectaba de forma grave aos
sistemas naturais, xa que por parte da Junta de Castilla y Leén se respondeu aos requirimentos
desta Fiscalia dicindo que non podian valorar o dano porque a explotacion levaba moitos anos en
funcionamento, malia que a Consellaria de Cultura, concretamente arquedélogos desta, xa puxeran
de relevo o estrago que se estaba a causar e que era mdis que necesario cerrar esa explotacion... Por
outro lado, a experiencia dinos que nos xulgados de instrucion, cando nestas causas, que adoitan ser
voluminosas, se presenta calquera diubida, ainda que minima, por parte dos letrados da defensa e as
periciais pertinentes, a causa acaba cun sobresemento provisorio... polo que se optou por acudir a
esa via, pois do que se trataba era de paralizar unha actividade que estaba causando graves danos...
estrago polo que incluso se interesou a Stia Maxestade a Raifia Dona Sofia cando visitou as Médulas
e preguntou que era aquela desfeita ambiental, manifestdndolle a persoa que a acompafaba que as
Médulas eran unhas minas da época en que os romanos habitaban Espafia e a explotacion que desde
ali se via (o desastre ambiental) era unha canteira do século XX.” O mesmo problema é retomado e
comentado de novo na Memoria de 2009, “Pola sda parte, a Fiscalia de Le6n expdn, na stia memoria,
as razons polas que se procedeu pola via contencioso-administrativa contra a actividade extractiva
dunha canteira situada nas Médulas, xunto ds antigas minas romanas coa mesma denominacion.
Optouse pola citada via, en primeiro lugar, ante a falta de resposta por parte da Junta de Castilla
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Fiscalia de Valencia empezou nesta mesma via por outro problema de or-
denacion do territorio, ao terse construido un parque edlico que, seqgundo o
Ministerio Publico, se fixera de maneira improcedente*’. Tamén a Fiscalia das
Palmas*® vén tramitando varios procedementos urbanisticos pola via conten-
cioso-administrativa, sen esquecer a Fiscalia de Cantabria, que ¢ a que foi
verdadeiramente pioneira nestas lides. Por ultimo, abriuse, nesa mesma lifia,
a primeira investigacion relativa a unha contaminacion atmosférica masiva
causada, principalmente, por emisions de vehiculos de motor, tema ao que se
facia referencia no punto IV deste traballo®.

y Ledn ao interesar a Fiscalia unha valoracién dos danos causados pola explotacién no sistema
natural no que se encontra situada. Segundo a Junta, os danos non se podian valorar “dado que a
explotacién levaba moitos anos en funcionamento, a pesar de que os arquedlogos da Consellaria de
Cultura xa puxeran de relevo os danos que se estaban causando e que procedia cerrar a explotacion”.
En segundo lugar, dado que, segundo a Fiscalia, en supostos deste tipo os xulgados de instrucion,
ante calquera dubida sobresén provisoriamente e instan as partes a procederen pola via contenciosa.
Ademais, era a tinica forma de conseguir de maneira rdpida unha medida cautelar de paralizacién da
actividade”.

>
S

Segundo a Memoria de 2009, “a Seccion de Medio Ambiente da Fiscalia de Valencia procedeu pola via
contencioso-administrativa en 2009 pola construcion de tres parques edlicos (que en realidade son
S6 un) no termo municipal de Enguera, acordando o xulgado contencioso-administrativo competente
a medida cautelar de paralizacién solicitada polo Ministerio Fiscal.

S
3

Segundo se pon de manifesto na Memoria de 2009, "4 Seccién de Medio Ambiente da Fiscalia de Las
Palmas insiste na importancia de que os procesos urbanisticos de execucion e planificacion se leven
a cabo con pleno sometemento d lei e ao dereito. Asi pois, para facer respectar as determinacions
da ordenacion territorial e urbana, o Ministerio Publico fixo uso da via contencioso-administrativa
mediante a pertinente demanda e solicitude de medida cautelar, en relacién co proceso de
urbanizacion do Plan Parcial Panorama Tres Islas SAU-10 no Municipio de La Oliva (declarado nulo de
pleno dereito por Sentenza 28 de outubro de 2002 do Tribunal Supremo)”.

N
°

En relacién con este aspecto, a memoria di o seguinte: “Como consecuencia da presentacion de
varias denuncias na Fiscalia Coordinadora de Medio Ambiente e Urbanismo sobre a calidade do aire
en Madrid, a Fiscalia abriu unha investigacion procedéndose a efectuar unha verificacion e control
dos indices de contaminacién existentes na capital. Como consecuencia disto, o 16 de outubro de
2009 enviduselle un oficio ao director xeral de Medio Ambiente da Consellaria de Medio Ambiente,
Vivenda e Ordenacion do Territorio no que se lle solicitaba que informase sobre “as iniciativas e
resolucions adoptadas por parte da Comunidade respecto aos supostos de contaminacién habidos
na cidade”, pedindo ademais que se achegase informacion sobre “os programas e plans de accion
para o cumprimento e mellora dos obxectivos de calidade do aire”, tamén na capital. Con motivo
do citado oficio, e da resposta a este por parte da Administracion autonémica, ptidose comprobar
a existencia dunha situacion de indefinicion competencial entre a Comunidade e o Concello de
Madrid, o que impedia que as obrigas que implican tales competencias se puidesen levar a cabo de
maneira adecuada. En principio, a Comunidade de Madrid atribuialle ao Consistorio a totalidade das
competencias, € dicir, as relativas d declaracion do estado de alerta, asi como informar a poboacion da
superacion dos limites legais, ademais de aplicar os medios para combater a contaminacion, tal como
vén previsto na Lei 34/2007, de calidade do aire e proteccion da atmosfera. A vista desta situacion,
0 obxectivo que naquel momento fixou a Fiscalia foi o de clarificar o dmbito competencial entre as
diferentes autoridades administrativas, para estar en condicions de actuar fronte d Administracion
competente cando houbese necesidade de proceder ao respecto. Para iso, e a través de diferentes
oficios, a Fiscalia ampliou o control dos indices de contaminacién en Madrid aos cinco dltimos anos,
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VII. EPILOGO

Pois ben, 2 marxe de que se estan temperando os excesos que en mate-
ria de urbanismo se vifieron producindo ao longo dos anos (especialmente por
efecto da recesion na que entrou o pais, ao terse estruturado, como € sabido,
a economia espafiola arredor da construcion e o inmobiliario), o certo é que a
clarificacion dos tipos penais na materia e a posibilidade de aplicar estes de
maneira eficaz, tal como demostran as estatisticas, serviu de factor determi-
nante nese importante cambio. Se a iso se une a nova via contencioso-admi-
nistrativa, na actualidade mais claramente dispofiible en mans do Ministerio
Publico, compréndese que xa non se sigan repetindo os numerosos abusos ur-
banisticos, por todos cofiecidos, contra os cales pouco ou nada se podia facer
hai apenas uns anos. O que queda perfectamente claro é que coa experiencia
descrita e coa nova base normativa, entre ela a penal pero sen descartar a
contenciosa, que hoxe existe en Espafia ao respecto, estamos nunhas mellores
condicions para reconsiderar o ocorrido e para poder canalizar a ordenacion
do territorio pola via procedente, partindo, por suposto, duns presupostos mais
racionais que os que ata agora nos serviron de referencia.

expondolle d Comunidade Auténoma que, a teor da Lei 34/2007, o 6rgano competente para informar
a poboacién e para declarar o estado de alerta é a propia Comunidade, mentres que combater a
contaminacion na capital seria competencia do Consistorio. Ese enfoque foi finalmente admitido pola
Comunidade, iniciandose, a partir de tal admision, unha nova fase consistente en asegurarse de que
a Comunidade informa e declara o estado de alerta cando proceda, e que o Concello toma as medidas
legalmente previstas para loitar contra a contaminacién. E nesa segunda fase onde nos atopamos
neste momento.”
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