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e Resumen: Espafia ha vivido en los ultimos afios, y en materia de ordenacion del territorio
y urbanismo, uno de los procesos mds problemdticos de los que se tiene nocion en la his-
toria del pais. La envergadura de ese proceso ha sido de tal calibre que ha acabado afec-
tando de manera muy seria a la economia de la nacion. Pero no sélo eso, se trata ademds
de un proceso que ha tenido otras repercusiones muy negativas a otros niveles sociales
e institucionales. De hecho, y asi se ha puesto de manifiesto desde diferentes instancias,
esa problemdtica ha acabado produciendo un importante nivel de corrupcion que se ha
expresado tanto a nivel social como a nivel politico. Todo ello sin olvidar las enormes re-
percusiones ambientales que ha producido el crecimiento urbano desmesurado que es
consecuencia de ese proceso.

En ese contexto, en el afio 2006 se constituyd la Fiscalia Coordinadora de Medio Am-
biente y Urbanismo con el objetivo de afrontar los problemas acabados de exponer. En
el articulo se describen cudles han sido las iniciativas adoptadas al respecto por la ci-
tada Fiscalia y los resultados que se estdn empezando a producir tras casi cinco afios de
funcionamiento.

e Palabras clave: Ordenacion del territorio, medio ambiente, corrupcion, Fiscalia,
urbanismo.

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.
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I. INTRODUCCION

Es sabido que toda tendencia a simplificar lleva consigo un importante
riesgo de incurrir en errores. Y esto ocurre especialmente cuando se trata de
simplificar algo tan notoriamente complejo como lo es la incidencia del ur-
banismo en el medio ambiente y en los espacios naturales. Aun asi, y en ese
inevitable proceso de simplificacion al que obliga una breve exposicion escrita
como la presente, destinada a abrir debate, hay alegaciones que pueden ser
efectuadas con cierta garantia de certeza y que pueden, por consiguiente, ser-
vir holgadamente de plataforma para esa discusidon. Permitaseme, pues, partir
de algunas de estas alegaciones como forma de estructurar un debate poste-
rior y examinar de que manera ha incidido en el tema la reciente creacion de
la Fiscalia de Medio Ambiente y Urbanismo.

Puede alegarse, de entrada, y sin demasiada dificultad argumentativa, que
las causas y las consecuencias sociales de las politicas urbanisticas catastro-
ficas que hemos presenciado en los ultimos afios han venido retroalimentan-
dose ellas mismas y durante bastante tiempo. El proceso de retroalimentacion
es relativamente simple, tal como tendremos oportunidad de comprobar.

Previamente es necesario poner de manifiesto, para precisar conceptos y
aclarar posiciones, que a la hora de incorporar el sistema espafiol de gestion
del suelo a uno de los dos modelos en vigor en Europa, es decir el continental
o el anglosajén, seria en el primero, tal como se ha puesto de relieve,’ dénde
podria ser incardinado, con matices por supuesto, dado que es muy dificil que
se produzca una coincidencia total entre un sistema y su modelo. Esa adscrip-
cion es especialmente evidente sobre todo después de la promulgacion de la
Ley del Suelo 4/2007? y su posterior Texto Refundido de 2008.% Procede indicar

* VIANA REMIS, E.: Gestion del Suelo: Modelos Vigentes. www.fundacionsuma.org/encuentroo8/doc/
enriqueviana_gestiondelsuelo_pdf

2 Ley 8/2007, de 28 de mayo, del suelo.

3 Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio por el que se aprueba el texto refundido de la ley del
suelo.
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que el modelo anglosajén seria el denominado modelo liberal o neo-liberal, ca-
racterizado de manera especial por su flexibilidad, frente a la opcion reglada o
controlada que identifica al modelo continental europeo. Pues bien, el sistema
espafol se caracteriza por considerar el suelo como un bien de primera nece-
sidad, con una oferta dada y claramente definida* y sobre el que los poderes
publicos deberan frenar toda posible especulacion, por razones evidentes, dado
que es, tal como se adelantaba, un bien de primera necesidad, pero sobre todo
porque hay un mandato constitucional que obliga a ello.®* Ademas, los princi-
pios de cohesion econdmica y social, asi como el racional trazado de las in-
fraestructuras, constituyen sus principios rectores. A mayor abundamiento, ese
modelo continental busca, casi como consecuencia de lo acabado de senalar,
la opcion que proporciona el sistema de “ciudad compacta”, frente a la “ciudad
difusa”, mas influida, sin duda, por el modelo liberal.® El sistema espafiol actual
constituye, por lo tanto, un sistema adscrito al modelo europeo continental, en
el que se aplican formas de intervencion o control publico y que busca, ademas
de manera expresa, un modelo de ciudad compacta.’

En muchos aspectos la Ley 4/2007 seguia un planteamiento y una adscrip-
cién similar a la del Texto Refundido de 1992.2 Sin embargo, no siempre se
ha sequido ese sistema. La anterior Ley del Suelo 6/1998,° que estuvo en vigor
entre ambas normas, parecia seguir la pauta liberal o, por lo menos, parecia
inspirarse en algunos de sus principios desde el momento mismo en el que es-
tablecia que el suelo urbanizable era el residual, de manera que, en esencia, se
podia construir sobre cualquier tipo de suelo que no tuviera la consideracidn

IS

Segln la Exposicion de Motivos de la Ley 8/2007, “El suelo, ademds de un recurso econémico, es
también un recurso natural escaso y no renovable. Desde esa perspectiva, todo el suelo rural tiene
un valor ambiental digno de ser ponderado y la liberalizacion del suelo no puede fundarse en una
clasificacion indiscriminada, sino en una clasificacion responsable del suelo urbanizable necesario
para atender las necesidades economicas y sociales.”

«

Segln el articulo 47.1 de la Constitucion Espafiola “Todos los espafoles tienen derecho a disfrutar
de una vivienda digna y adecuada. Los poderes ptiblicos promoverdn las condiciones necesarias y
establecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo ese derecho, regulando la utilizacion del
suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion.

VIANA REMIS, E.: Op. Cit.

En la Exposicion del Motivos de la Ley se hace referencia a la opcién de la Unién Europea por la
ciudad compacta, que, a su vez, advierte “de los graves inconvenientes de la urbanizacion dispersa
y desordenada: impacto ambiental, segregacion social e ineficiencia econdmica por los elevados
costes energéticos, de construccién y mantenimiento de infraestructuras y de prestacion de los
servicios ptblicos.”

o

~

o

Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio.

©

Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones.

290 Revista Gallega de Administracion Publica



Antonio Vercher Noguera

de suelo urbano o no urbanizable.’ La propia Exposicion de Motivos de la Ley
6/1998 dejaba claro que su objetivo era “facilitar el aumento de la oferta de
suelo" dado que ello era consustancial con la reforma del mercado del suelo,
en el sentido, sequia diciendo la citada Exposicion de Motivos, “de una mayor
liberalizacion que incremente su oferta”, toda vez que la misma forma parte de
la “necesaria reforma estructural de la economia espafiola”. Se pretendia con
ello, y asi lo ponia expresamente de manifiesto el Real Decreto-Ley 4/2000,"
de abaratar el precio de la vivienda en Espaiia,’? que estaba sufriendo, ya en
aquel momento, una subida espectacular.

Dicho esto, hay que subrayar que la gran mayoria de las competencias en la
materia estan en manos de las Comunidades Autonomas y de los Consistorios.
El articulo 148.1.3 de la Constitucion Espafiola atribuye a las Comunidades
Autdnomas competencias sobre ordenacidn del territorio, urbanismo y vivien-
da, tema este que fue ampliamente debatido por el Tribunal Constitucional en
su sentencia de 20 de marzo de 1997. En la practica, es la Comunidad Auto-
noma la que determina qué suelo es urbanizable.” A su vez, el articulo 25.2.d)
de la Ley 7/1985,"* atribuye a los Municipios competencias en materia de orde-
nacion, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica, si bien en los términos que
establece la legislaciéon del Estado y de las Comunidades Auténomas.'

© Seglin el articulo 10 de la Ley 6/1998, “El suelo que, a los efectos de esta Ley, no tenga la condicién
de urbano o de no urbanizable, tendrd la consideracién de suelo urbanizable, y podrd ser objeto
de transformacion en los términos establecidos en la legislacion urbanistica y el planeamiento
aplicable.”

 Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio.

2 Seglin su Exposicion de Motivos, se encontraba entre sus finalidades la de “incrementar la oferta del
suelo al eliminar aquellas previsiones normativas en vigor que por su falta de flexibilidad pudieran
limitarla, trasladando este efecto positivo al precio final de los bienes inmobiliarios.”

3 Ello es especialmente asi en la actualidad, dentro del contexto marcado por la Ley 8/2007, en virtud
del cual debe proporcionarse una clasificacién responsable del suelo urbanizable necesario para
atender las necesidades econémicas y sociales.

%4 Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de la Ley de Bases de Régimen Local.

s Para determinar cuél sea el contenido minimo de competencias municipales en materia de disciplina
urbanistica, por ejemplo, el Tribunal Constitucional en las sentencias 32(1981, 159/2001, entre
otras, se ha basado en un principio que pudiéramos denominar “sociolégico”, al establecer que la
Administracion territorial con competencia normativa en urbanismo (en esencia las Comunidades
Auténomas, pero también el Estado) esta legitimada para regular las diversas maneras de la actividad
urbanistica y para otorgar en ella a los Entes locales una mayor o menor presencia, siempre que
respete ese nicleo minimo identificable de facultades, competencias y atribuciones que haga que
los Municipios sean reconocibles por los ciudadanos como una instancia de toma de decisiones
auténoma, fundamentalmente en el otorgamiento de licencias urbanisticas.
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Il. LA CONSTRUCCION COMO FORMA DE FINANCIACION

Pues bien, la existencia de un modelo cercano al anglosajon, y previo al
actual, que, posiblemente de manera bienintencionada, buscaba un abarata-
miento del precio de la vivienda a través de un aumento de la oferta del suelo,
tenia que producir necesariamente un mayor proceso especulativo —habida
cuenta la mayor oferta del suelo que la propia Ley implicaba-, el incremento
del negocio y el aumento de las operaciones financieras que tuvieron lugar
alrededor del mismo.

Pero es que, ademas, y casi sin excepcion, las autoridades espafolas com-
petentes en materia urbanistica empezaron a utilizar algunas formas de finan-
ciacion que eran, cuanto menos, cuestionables. Las autoridades locales, lejos
de acudir a un aumento de tasas o impuestos, o a las formas de financia-
cién legalmente previstas al respecto, preferian completar sus presupuestos
mediante aportaciones obtenidas a través de operaciones urbanisticas, pagos
en concepto de concesion de licencias, etc. Todo ello provoco una clamoro-
sa anomalia, dado que eran esas operaciones urbanisticas las que acababan
determinando el objetivo a persequir en el seno del Consistorio, como si del
mas excelso interés publico se tratara. Segun el Informe Auken, del Parlamento
Europeo, "la mayoria de los planes urbanisticos denunciados por las peticiones
(ante el Parlamento) conllevan la reclasificacion de suelo rural a suelo urbani-
zable para el provecho econdmico considerable del agente urbanizadory el pro-
motor...(habiéndose producido) muchos casos de terrenos protegidos, o terrenos
que debian protegerse en vista de su vulnerable biodiversidad, que se desclasifi-
can y reclasifican, o no se clasifican en absoluto, precisamente para permitir la
urbanizacion de las zonas en cuestion."'®

Es sabido que un respetable nimero de los consistorios de este pais han
venido llenando sus arcas y completando sus presupuestos con aportaciones
procedentes de la construccién. Hasta entre un 30% a un 40% de los presu-
puestos de los Ayuntamientos tenian su origen, y parecen seguir teniéndolo,
en las actividades urbanisticas y relacionadas con la construccion.'”” Ese “"mo-
dus operandi”, aparentemente inocuo, esta revestido sin embargo de una logica
ciertamente perversa dado que politicamente es mucho mas productivo ofrecer
bienes y servicios al ciudadano de a pie, por parte del Consistorio, sin que el

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

7 Segln el Informe de Trasparencia Internacional correspondiente al afio 2008, el sector inmobiliario
aporta un 32 % de los ingresos municipales. Vide El Pais. 4 de julio de 2008. Pag. 12.
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ciudadano en cuestion, tal como se adelantaba, tenga que desembolsar canti-
dad alguna para obtener los mismos a través de los impopulares impuestos. Si
a ello se afiade la falta de control de los ingresos obtenidos a través del urba-
nismo, las posibilidades de lucro personal por quienes participan en el proceso
y en las negociaciones, el poco o nulo respeto a la legalidad que esta formula
lleva implicita, etc., el éxito de la formula esta garantizado.

Pero esa légica perversa no acaba ahi, pues si quien decide una politica de
ordenacion del territorio, es decir el Consistorio que deberia ajustarse exclusi-
vamente a los intereses comunitarios a la hora de concretar la misma, resulta
financiado, en parte importante, por quien ejecuta esa politica territorial, es
decir por quien construye, es evidente que el artifice final de la misma no sera
otro que el financiador. Si finalmente el financiador-constructor construye, si-
guiendo, logicamente, las pautas marcadas por la evolucion del mercado, difi-
cilmente ese interés comunitario por el que deberian de velar el Consistorio y
la Comunidad autéonoma, se va a reflejar a la hora de construir y disefiar la ciu-
dad. Si, finalmente, por las razones que fuera, aunque no son ajenas en modo
alguno a ese mismo proceso descrito, el mercado se hunde, la crisis, tanto eco-
nomica como politica, esta plenamente garantizada, y, de hecho, asi ha tenido
lugar, como es perfectamente sabido.' La situacion se ha complicado hasta tal
punto que los Tribunales de Justicia han empezado a plantearse la posibilidad
de proceder contra los bienes de los Alcaldes y Secretarios Municipales por el
impago de las deudas consistoriales, generalmente contraidas por temas rela-
cionados con la construccion.®

Lo peor del caso reside en el hecho de que esa confianza en el urbanismo
como fuente de ingresos se ha venido extendiendo a las propias Comunidades
Autdnomas, hasta el punto de que, segun un informe del afilo 2007 de la agen-
cia de valoracidén financiera Standard & Poor’s, los ingresos procedentes de la
actividad inmobiliaria constituyen el 9% de los ingresos totales de las citadas
Comunidades. Como consecuencia de ello, y de igual manera que la crisis in-
mobiliaria esta teniendo un importante efecto negativo en los Consistorios,
a tenor de las razones indicadas, el mismo estudio de la agencia Standard &

® Segtln el Informe Auken, “el sector de la construccion, que ha obtenido unas ganancias excesivas
durante los afios de rdpida expansién economica, ha pasado a ser la victima del actual desplome de
los mercados financieros, a su vez provocado, en parte por la especulacién en el sector inmobiliario...”
Apartado Z.

¥ Prueba de ello es el Auto de 13 de julio de 2010 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de
Andalucia (sede de Sevilla), resolviendo un incidente de ejecucién interpuesto en relacion a la
sentencia de 30 de septiembre de 2009 del citado Tribunaly en el que se opta precisamente por esa
posibilidad. Para méas datos, vide nota 28.
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Poor’s estimaba en 4.200 millones de euros la cantidad que las administracio-
nes autondmicas dejarian de recaudar a lo largo del afio 2009 por la desacele-
racion del sector.?°

No sorprende, por lo tanto, que Espafia haya sufrido en los dos ultimos afios
y segun datos del 2010 procedentes de fuentes del Ministerio de Trabajo he-
chos publicos en prensa,®’ la mayor caida de ingresos publicos de la Union Eu-
ropea. Ello ha sido asi, dado que la burbuja inmobiliaria hincho la recaudacion
entre 20.000 y 30.000 millones de Euros.

De cualquier forma, y aspectos econémicos aparte, el resultado final ha
sido el proceso de construccion desmedido del que hemos sido testigos en
los ultimos afios y que parecia no solamente destinado a producir un benefi-
cio sin limites, sino ademas completamente generalizado, habida cuenta los
numerosos sectores que acababan sacando provecho del mismo. Ante tantos
beneficios, los negocios inmobiliarios sequian creciendo, del mismo modo que
seguian aumentando las irreqularidades que les eran consustanciales, en una
forma de espiral que necesariamente tenia que encontrar un no deseado fin.
De hecho, tal como refleja el informe del Observatorio de la Sostenibilidad de
Espafa correspondiente al aflo 2006, el suelo edificado ha crecido un 40%
en los ultimos 18 afos en Espafa. Es por ello por lo que el informe denun-
cia la "insoportable” expansion urbanistica en el suelo espafol;?? aspecto este
en el que insiste especialmente el Parlamento Europeo en el Informe Auken,
anadiéndose ademas que todo este proceso “ha dafiado considerablemente la
imagen de Esparia y de los amplios intereses econdmicos y politicos que tiene
en Europa."®

Lo lamentable del tema radica en el hecho de que nada de esto ha servido
para abaratar el precio de la vivienda, dado que no se construia para atender
al derecho constitucional a la vivienda "digna y adecuada”, que proclama el ar-
ticulo 47 de la Constitucion Espafiola, sino con otros objetivos completamente
distintos, tal como se ha tenido la oportunidad de poner de manifiesto. Segun
el Observatorio de la Sostenibilidad el precio de la vivienda ha crecido hasta un
160% en los ultimos afios.>* Ello explica la fuerte demanda de la vivienda en la
costa y en las islas y la obsesion de los espafioles con una segunda residencia

20 E| Pafs. 20 de noviembre de 2007. Pag. 23.
21 E| Pafs- 8 de marzo de 2010. Pag. 20.

22 E| Pais. 14 de junio de 2006. Pag. 32.

23 Informe Auken: Op. cit. Apartado N.

24 Sostenibilidad en Espafa 2006. Pag. 216
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como inversion, factores estos que, tal como sefala el Observatorio de la Sos-
tenibilidad, ademas de multiplicar la construccion, han servido para incremen-
tar artificialmente el precio de los pisos.?® Tal como es sabido, los precios de
las viviendas solamente han empezado a bajar cuando ha pinchado la burbuja
inmobiliaria.

l1l. LA CRISIS DEL SISTEMA'Y SUS EFECTOS SOCIALES

Pero, como era de esperar, el afan desmedido de construir ha llevado a ex-
cesos en un sistema que ha acabado fagocitandose a si mismo y de ello es ex-
presiva la crisis en la que nos encontramos, y que es perfectamente perceptible
en el momento de redactar estas paginas.

Tal como se ha puesto de manifiesto, aunque existe la tentacion de cul-
par de la crisis inmobiliaria espafiola a la crisis financiera internacional, que
constituye un factor externo, lo cierto es que la verdadera causa se encuentra,
indefectiblemente, en el propio sistema inmobiliario espafiol. Segun se ha in-
dicado, el supuesto fundamental en el que se basaban los calculos del rating
y la rentabilidad de las titulaciones hipotecarias, basado en el hecho de que
los precios de las viviendas siempre suben, se ha demostrado falso, dado que,
llegado a un limite, el sistema se demuestra insostenible “per se” al ser incapaz
de sequir creciendo. En esa linea es especialmente ilustrativo el ejemplo de la
evolucion de los precios de las viviendas en los Estados Unidos, actualmente
en franca regresion tras haber llegado a ese limite, y la extrapolacion de ese
proceso a los paises de similar modelo, como es el caso del nuestro.?®

Pero es que, a mayor abundamiento, esa forma de desarrollo urbanistico ha
desembocado, como es harto sabido, en importantes casos de corrupcion, como
no podia ser de otra forma, habida cuenta las caracteristicas de un proceso que
rezuma arbitrariedad y falta de control. No es necesario insistir demasiado en
este punto, especialmente considerando la cantidad de supuestos de corrupcion
de los que se estan dando cumplida cuenta por los medios de comunicacion del
pais y cuyas particularidades facticas estan en la mente de todos. Desde hace
ya varios aflos venimos desayunandonos con noticias de corrupcién, practica-
mente en toda la costa espafola, salvo algunas que otras excepciones, y, lo que
es peor, con frecuentes ramificaciones en el interior del pais.

5 El Pais. 14 de junio de 2006. Pag. 32.
26 GARCIA MONTALVO, J.: Son los precios, iesttpido!. En: El Pais. Negocios. 6 de julio de 2008. Pag. 6.
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Al margen de que la corrupcion constituya delito y tenga las correspondien-
tes consecuencias penales, como cualquier otra forma delictiva al uso, estos
supuestos de corrupcion han provocado, a su vez, una pérdida de confianza en
las instituciones publicas por parte de la generalidad de la poblacion, asi como
una vuelta a la cultura del pelotazo, que explica el que un importante nume-
ro de alcaldes imputados hayan sido reelegidos en las elecciones municipales
del afo 2007 por electores que tenian expectativas de ganancias, del tipo que
fuera, con el mantenimiento del “status” previo a las elecciones. De lo contra-
rio no se explica, tal como recuerda el Informe de Transparencia Internacio-
nal correspondiente al afno 2008, que el 70% de los alcaldes imputados en los
ayuntamientos espafioles hayan sido reelegidos en las elecciones municipales,
e incluso en algunos casos con un mayor numero de votos que en elecciones
anteriores. No hay ninguna razon por la que el ciudadano espafol prefiera a un
alcalde bajo sospecha frente a un alcalde incélume e impoluto, salvo que exis-
tan intereses en juego para un elector determinado; intereses que logicamente
estarian garantizados de mantenerse la situacion previa o inicial.

El problema que conlleva esa forma de proceder es que si la actividad in-
mobiliaria, como cualquier otra actividad econémica, sufre una desaceleracion
y junto a la misma empiezan a llover denuncias presentadas por ciudadanos
concienciados, plataformas civicas, ONGs, etc., multiplicandose con ello los
procedimientos penales contra los implicados, la fuente de ingresos que supo-
ne el urbanismo se cierra y, al margen del efecto social negativo que tal pro-
ceder comporta, las posibilidades de desarrollo de la ciudad, a través de estas
vias, quedan totalmente cegadas. El efecto es muy simple: las construcciones
dejan de levantarse y, por ende, los ingresos economicos dejan de producirse,
sin olvidar el indefectible aumento de las cifras de parados procedentes de la
construccion que se multiplican por toda la geografia espafiola.?’” Todo ello sa-
zonado, a mayor abundamiento, con numerosos procesos penales que, junto al
resto de factores, previsiblemente evitaran, al menos en parte, que el proceso
vuelva a reproducirse con las caracteristicas propias del sistema actual.

27 Segln el Informe Auken, “el sector de la construccién, que ha obtenido unas ganancias excesivas
durante los afios de rdpida expansion economica, ha pasado a ser la victima del actual desplome de
los mercados financieros, a su vez provocado, en parte por la especulacion en el sector inmobiliario,
y que ello afecta no sélo a las empresas en si, que ahora se enfrentan a la quiebra, sino también a las
decenas de miles de asalariados del sector de la construccion que ahora se enfrentan al desempleo
por culpa de las politicas urbanisticas insostenibles que se siguieron y de las que ahora han pasado
a ser victimas.” Apartado Z . También, Daniel Gros, Director de The Centre for European Policy
Studies, la intensa caida del empleo en Espafia esta relacionada “con el hundimiento del sector de
la construccion y actividades vinculadas, y de la demanda, junto con el simultdneo aumento de la
poblacion debido en buena parte a la emigracion.” Vide El Pais. 26 de abril de 2009. Pag. 28.
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IV. LAS REPERCUSIONES AMBIENTALES

Pero, ademas de los efectos acabados de referir, se ha producido otro tipo
de efectos tanto o mas negativo habida cuenta que su incidencia es, con fre-
cuencia, mucho mas dificil de calibrar. Téngase en cuenta que ese mismo ur-
banismo que ha constituido una sélida fuente de ingresos en muchos Ayunta-
mientos (en un pais con mas de 8.000 Consistorios), ha recibido practicamente
carta blanca a la hora de crecer y de expandirse. Ello ha supuesto que mu-
chas de las construcciones realizadas hayan dado lugar, con harta frecuencia,
a muchos abusos a distintos niveles,” pero sobre todo a verdaderas tropelias
ambientales.

Tal como se ha puesto de manifiesto anteriormente, el cambio de princi-
pios que tiene lugar desde el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992, que
proclamaba que el suelo no urbanizable era el residual, de manera que, para
simplificar, solamente se podia construir alli donde estuviera previsto que asi
fuera, por existir suelo urbano o urbanizable, se sustituyd por una perspectiva
absolutamente opuesta. De hecho, con la Ley del Suelo de 13 de abril de 1998,
el suelo urbanizable pasé a ser suelo residual,?® de manera que se podia cons-
truir en cualquier lugar siempre y cuando no se tratara de suelo no urbanizable.
Todo ello sin duda proporcionaba un flexible criterio, por no llamarlo manga
ancha, a la hora de determinar el lugar donde se iban a poder levantar las
construcciones. Lo cual no dejaba de ser paradojico, especialmente consideran-
do que Espafia es uno de los paises de Europa con mayores riquezas naturales
y que la Red Natura 2000 determina que aproximadamente el 25% del suelo
nacional es merecedor de proteccion, a tenor de su importancia ambiental.*°

28 No sorprende el contenido de la resolucion judicial que impide a los Alcaldes seguir endeudandose si
no abonan lo que deben. La Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia ha
dictado orden de proceder contra el Alcalde y el Secretario Municipal del Ayuntamiento sevillano de
Castilleja de Guzman si el Consistorio no paga en treinta dias lo que le debe a la empresa constructora
Aroa, S.L. Se trata de la sentencia de 30 de septiembre de 2009 y del auto de 13 de julio de 2010 por
el que se resuelve el incidente de ejecucion interpuesto en relacién con la sentencia dictada.

2 Vide nota 10 supra.

3° El apartado Y del Informe Auken, pone de relieve que “las islas y las zonas costeras mediterrdneas
de Espafia han sufrido una destruccion masiva en la ultima década, ya que el cemento y el hormigon
han saturado esas regiones de tal forma que han afectado no sélo al fragil medio ambiente costero,
la mayor parte del cual estd nominalmente protegido en virtud de las Directivas sobre Habitats/
Natura 2000 y Aves, sino también a la actividad social y cultural de muchas zonas, lo que constituye
una pérdida trdgica e irreparable de su identidad y legado cultural, asi como de su integridad
medioambiental, y todo ello por la avaricia y conducta especulativa de algunas autoridades locales
y miembros del sector de la construccion que han conseguido sacar beneficios masivos de esas
actividades, la mayoria de los cuales se han exportado.”
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Es evidente que con tanto suelo protegido y, a su vez, con un aumento del
40% del suelo edificado en apenas 18 afios, el conflicto tenia necesariamente
que producirse. Tal como destaca el Observatorio de la Sostenibilidad, es espe-
cialmente resefiable el fuerte aumento de la construccidon en Espafia desde el
afo 2001, pasandose de unos 42.800 miles de metros cuadrados construidos
de obra nueva en el aflo 1991 a 103.617 miles de metros cuadrados construi-
dos en el afo 2004, cifra ampliamente sobrepasada en el afio 2005.3' Todo
ello sin olvidar que la vivienda situada en las estribaciones de un espacio natu-
ral protegido o en un area natural pristina esta siempre mucho mas cotizada,
por ejemplo, que una vivienda localizada en un area densamente poblada.

Hay otra incidencia ambiental negativa, sin embargo, de igual o mayor im-
portancia que la que se acaba de exponer, que son los efectos del modelo de
ciudad difusa, frente al modelo tradicional y deseable de ciudad compacta.

Si bien no se puede hablar de un modelo puro de ciudad compacta o de
ciudad difusa, los elementos indicativos de la primera, culturalmente iden-
tificada con el modelo de "ciudad mediterranea", son la continuidad formal,
la multifuncionalidad y la heterogeneidad, aprovechamiento del espacio y el
uso racional del suelo, uso limitado de medios motorizados habida cuenta la
peatonalizacion y la integracién de todos sus sectores sociales. Se trata del
modelo auspiciado por la Unién Europea a través de la “Carta de Leipzig sobre
Ciudades Europeas Sostenibles”" (Borrador final de 2 de mayo de 2007), que re-
clama, y asi lo expresan los Ministros responsables de desarrollo urbano de la
Union Europea, la necesidad de mantener el equilibrio social de la ciudad, tan-
to intra como interurbano, de proteger su diversidad cultural y de establecer
un nivel elevado de calidad en lo que al disefio, arquitectura y medio ambiente
se refiere.

Por el contrario, las caracteristicas identificativas de la ciudad difusa han
sido la construccidon desmedida en las ciudades sobre suelo calificado como
urbanizable en periferias residenciales, con oferta de viviendas de mayor ca-
lidad y el abandono de centros histéricos, tanto desde el punto de vista tanto
social, como ambiental y econdmico. Ello ha provocado la extensidn de la ciu-
dad, sin esperar a la consolidacion de los nuevos espacios urbanizables, dejan-
do los centros histéricos abandonados. Se produce, pues, como primer efecto,
un consumo irracional del suelo como consecuencia de la extension desmedida
de la ciudad.

Pero, a su vez, el modelo de ciudad difusa tiende a producir la aparicion del

3t Sostenibilidad en Espafia 2006. Pag. 212.
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efecto “ghetto” dentro de la propia urbe, dado que, ademas del envejecimiento
de la poblacion con menores recursos econémicos, que se ve por ello obligada
a permanecer en la zona, cabria afiadir la consiguiente entrada de sectores
marginales, especialmente de extranjeros que no se integran en la sociedad
local, asi como delictivos, los cuales tienden a permanecer todos ellos juntos
en las zonas historicas degradadas. Ello lleva, ademas, a que en ocasiones se
confunda injustamente a ambos sectores sociales.

Al mismo tiempo, todo este proceso ha venido también a producir una ma-
yor zonificacion de las distintas partes de la ciudad (zona residencial, comer-
cial, poligonos industriales, areas universitarias, etc.), hasta el punto de perder
la ciudad sus limites. Se trata, y el simil comparativo resulta especialmente
ilustrativo, de un proceso de crecimiento en forma de metastasis territorial,
donde se producen numerosos focos urbanos secundarios alejados de su zona
central y que reproducen, a su vez, el fenomeno urbano preexistente.

Todo lo cual conlleva la consiguiente necesidad de recurrir al vehiculo como
unica forma de acceder a las areas zonificadas. Se ha puesto de manifiesto que
la desvinculacion del espacio que la urbe difusa supone, se salda con un nu-
mero mayor de viajes motorizados. Como, por otra parte, no podia ser de otra
forma, la generalizacion de esa forma de proceder satura la red de movilidad y
eleva hasta lo impensable el coste de la factura energética. Asi, se ha sefialado
que la factura que se pag6 en Europa en el aflo 1995 a causa de la congestion
de la red alcanzo los 18 billones de pesetas de pérdidas.®

Pero quizas lo mas importante, en lo que al uso del vehiculo se refiere en
el escenario del modelo de ciudad difusa, al que nos estamos refiriendo, es el
de la contaminacion atmosférica que se produce y el efecto que la misma tie-
ne sobre la salud humana. Es evidente que al ocasionarse un aumento de la
circulacion para trasladarse dentro del ambito territorial de la ciudad extensa
y zonificada, se produce igualmente un aumento de la emision de gases proce-
dente de la combustion de los motores. Los dos elementos contaminantes mas
perturbadores son principalmente los NOX (0xidos de nitr6geno) y el 03 (ozono
troposférico). Las cifras publicadas recientemente tanto del Observatorio de la
Sostenibilidad como por el Ministerio de Medio Ambiente revelan que el 89%
de las urbes de mas de 100.000 habitantes tienen niveles de contaminacion

32 CREMADES RODEJA, R.: Macrourbanisme i agressions al paisatge mediterrani. El medi ambient i la
societat valenciana. Oliva, Valencia: Editorial Riu Blanc. 2007. Pag. 42.

33 RUEDA, S.: La ciudad compacta y diversa frente a la conurbacién difusa. http://habitat.ag.upm.es/
cs/p2/ao09.htlm.
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en el aire que exceden los niveles sequros para la salud.** El Observatorio de la
Sostenibilidad mantiene que la principal fuente que contribuye a las emisiones
de NOX es el transporte por carretera, hasta el punto de que el 34% de las
emisiones totales fueron originadas por ese sector vy, a su vez, la circulacion de
turismos fue responsable del 51% de las debidas al transporte por carretera.®®
Lamentablemente, ademas, partiendo de las premisas acabadas de exponery
del hecho de que el recurso al vehiculo privado en nuestro pais es una constan-
te inalterable, por muy 6ptimos que sean los medios de transporte publicos dis-
ponibles, el efecto contaminacién va a suponer también otro grave problema.
El ciudadano espafol prefiere, sin lugar a dudas, el recurso al vehiculo privado
frente a los medios de transporte publicos puestos a su disposicion. De hecho,
segun un estudio de la Fundacion BBVA en temas ambientales hecho publico
en febrero de 2008 -sondeo titulado “Percepciones y actitudes de los espafioles
hacia el calentamiento global"- los espafioles estan cada vez mas conciencia-
dos en temas de medio ambiente y de cambio climatico. Precisamente por ello,
segun el citado estudio, la mayoria de los espafoles (un 72%) estaria dispuesta
a introducir cambios en sus habitos de vida para combatir el cambio climatico,
incluso un 70% estaria dispuesto a modificar su estilo de vida con ese mismo
fin. La paradoja reside, sin embargo, en el hecho de que otro importante por-
centaje de espafoles (un 43%) no estaria dispuesto a usar menos su vehiculo
privado para lograr ese objetivo, oponiéndose, por lo tanto, a la introducciéon de
medidas restrictivas a su uso. Lo que es peor es que, incluso en una situacion
de grave crisis econdmica, la actitud del ciudadano respecto al vehiculo priva-
do sigue siendo la misma. Segun el ultimo informe (2010) de la movilidad de
la ciudad de Madrid que presento el propio Ayuntamiento, la crisis econdmica
que en el afio 2009 hizo estragos en el transporte publico no afecto tanto al
vehiculo privado. De hecho, segun el citado informe, el uso del trasporte publico
cay6 el doble que el de los vehiculos privados.® Lo cual da lugar a efectos alta-
mente perturbadores tales como mayor siniestralidad vial y mas tiempo perdido
en desplazamiento, pero, sobre todo, supone incidencias ambientales muy ne-
gativas como son mas contaminacion acustica y, sobre todo, un mayor nivel de
contaminacion atmosférica. Todo ello en un pais en el que existen 1.3 coches
por cada hogar y un 55% de ellos tienen motores diesel, que contaminan mas

34 E| Pais. 8 de julio de 2007. Pag. 36
35 Sostenibilidad en Espafia 2006. Pag. 333.

36 El Pais. 11 de marzo de 2010. Comunidad de Madrid. Pags. 1y 3.
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que los de gasolina.*” La Unica posibilidad que puede hacer variar esa “constan-
te inalterable” que implica el uso del vehiculo es la crisis econdmica.®®

No hay que olvidar, para concluir, otros tipos de atentados contra el medio
ambiente en el ambito urbanistico, tales como las extracciones de aguas para
abastecer las construcciones y edificaciones, frecuentemente de manera ilegal
y basadas en la politica de hechos consumados. Esta politica consiste en plan-
tear la peticion a la autoridad competente cuando la construccion esta termi-
nada, o a punto de serlo, con lo que el hecho de denegar el abastecimiento de
agua al nuevo entorno humano, en tales circunstancias, supondria una irracio-
nalidad por parte del 6rgano encargado de conceder la autorizacion.® Huelga
sefialar que la incidencia que esta politica ha acabado teniendo en los acuife-
ros que recorren el subsuelo del territorio nacional ha sido altamente negativa.

V. LA CONSTITUCION DE LA FISCALIA DE MEDIO AMBIENTE Y
URBANISMO

La Ley 10/2006, de 28 de abril, de reforma de la Ley de Montes* introdu-
jo en su Disposicion Final Primera, apartado segundo, un articulo que se in-
corporo, a su vez, al Estatuto Organico del Ministerio Fiscal —-el articulo 18
quinquies—, creando la figura de un Fiscal de Sala, como delegado del Fiscal
General del Estado en la materia y la estructura basica de la Fiscalia de Medio
Ambiente y Urbanismo. Actualmente, y tras la reforma del Estatuto Organi-
co del Ministerio Fiscal de 9 de octubre de 2007, el articulo 18 quinquies en
cuestion ha quedado incardinado en el nuevo articulo 20.2 del Estatuto. El
articulo 20.2, que empieza sefialando que “E/ Fiscal General del Estado, oido el

37 El Pais. 8 de julio de 2007. Pag. 36.

38 El Ministerio de Medio Ambiente manifiesta, que esa tendencia ha empezado a cambiar y asi se
desprende de lo ocurrido en el afio 2008, segtin la informacién proporcionada por el propio Ministerio
en mayo del 2009, poniendo de relieve que las emisiones de CO, bajaron un 8%, debiéndose la misma
“al alto precio de las toneladas de CO, y del petréleo, que hizo que las centrales de carbén funcionaran
a medio gas, se redujera el uso del vehiculo y el aumento de energia que tiene su origen en la
produccion edlica.” El Ministerio desvinculd, sin embargo, el grueso de la reduccion de emisiones de
CO, de la crisis econémica, habida cuenta que el PIB creci6 en el afio 2008 un 1.1%. Vide El Pais. 6 de
mayo de 2009. Pag. 36.

39 El Informe Auken denuncia que la Comisién Europea ha abierto, a instancias de la Comisién de
Peticiones, “una investigacion sobre mds de 250 proyectos urbanisticos que han sido objeto de un
dictamen negativo por parte de las autoridades competentes en materia de agua y de las autoridades
en materia de cuencas fluviales, cuya aprobacion estd pendiente en Andalucia, Castilla-La Mancha,
Murcia y Valencia.” Apartado S.

4 Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes.
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Consejo Fiscal, nombrard, como delegado, un fiscal contra los delitos relativos
a la ordenacion del territorio y la proteccion del patrimonio histdrico, del medio
ambiente e incendios forestales, con categoria de Fiscal de Sala...", ha venido a
institucionalizar la especialidad de medio ambiente dentro del Ministerio Pu-
blico, concluyendo con una etapa en la que la intervencion del Fiscal de Medio
Ambiente carecia de la necesaria requlacién legal para poder actuar de una
manera uniforme y metodica a la hora de interpretar y de aplicar la ley.

Con el objeto de proporcionar el necesario contenido a la Fiscalia de Me-
dio Ambiente y Urbanismo, el Fiscal General del Estado aprobo la Instruccién
4/2007 "Sobre el Fiscal Coordinador de Medio Ambiente y Urbanismo y las Sec-
ciones de Medio Ambiente de las Fiscalias". La Instruccion 4/2007 viene a de-
sarrollar un modelo de Fiscalia dentro de lo que se ha llamado "especializacion
vertical', centrada en la persona del Fiscal de Sala Delegado, y no en una Fis-
calia en el sentido tradicional del término, aunque sin establecer limitaciones
estructurales o legales que pudieran reducir el futuro desarrollo de la misma.

Los elementos esenciales de los que esta provista la Fiscalia de Medio Am-
biente y Urbanismo, a los efectos de hacer operativa su funcion, son la labor
de coordinacion del Ministerio Fiscal competente en la materia y las funciones
de investigacion. La primera de ellas tiene por objeto consegquir la correspon-
diente y necesaria unificacion de criterios entre los especialistas del Ministerio
Fiscal, y se lleva a la practica a través de las Circulares, Instrucciones, Consul-
tas y Ordenes del Fiscal General del Estado, asi como a través de las facultades
de supervision que al respecto proporciona el propio articulo 20.2 del Estatuto
Organico, igual que las facultades de investigacion directa, cuando asi lo con-
sidere procedente el Fiscal General del Estado. Todo ello sin olvidar la colabo-
racion y cooperacion con otras Fiscalias especiales, cuando, por ejemplo, los
delitos contra el medio ambiente impliquen supuestos de corrupcion, se come-
tan por menores de edad penal o en un contexto en el que se violen, ademas,
normas relacionadas con la sequridad en el trabajo.

VI. LA ACTIVIDAD Y FUNCIONAMIENTO DE LA FISCALIA DE MEDIO
AMBIENTE Y URBANISMO

En relacion con el urbanismo y la ordenacion del territorio la Fisca-
lia ha puesto en marcha una serie de iniciativas y actividades con el objeto
de resolver distintos problemas a las que se ha hecho alusion en las paginas
precedentes.
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VIL.1. LA RED DE FISCALES DE MEDIO AMBIENTE Y URBANISMO

Una de las primeras iniciativas adoptadas por la Fiscalia de Medio Ambien-
te y Urbanismo ha sido plantear el uso de medios y sistemas que permitan una
clarificacién e interpretacidon de la normativa penal relativa a la ordenacion
del territorio y del urbanismo. Es cierto que el método interpretativo mas efi-
caz es la propia practica juridica y el contenido de las resoluciones judiciales
que se vaya dictando sobre una materia determinada. No hay que olvidar, sin
embargo, que la propia complejidad del tema requiere, o mejor exige, el tener
la posibilidad de agotar todos los medios internos de debate disponibles, asi
como el que se propicie todo tipo de analisis argumentativo. Pues bien, uno
de los instrumentos utilizados con ese objetivo ha sido la Red de Fiscales de
Medio Ambiente y Urbanismo, cuya existencia viene prevista en el apartado IV
de la Instruccion 4/2007 y en el propio articulo 20.2 del Estatuto Organico del
Ministerio Fiscal. La Red esta dirigida por el Fiscal de Sala y, segun establece
la Instruccion 4/2007, con la misma “se pretende incrementar el conocimiento
directo de la problemdtica ambiental con la percepcion que tienen los especia-
listas en la materia, que, a la vez, puedan proponer soluciones y que las mismas
sean uniformes para todo el territorio nacional, evitando interpretaciones o es-
trategias que difieran de una Fiscalia a otra."

En consonancia con lo indicado en los cuatro primeros apartados del pre-
sente trabajo, uno de los temas preferentes a tratar por parte de la recién crea-
da Fiscalia de Medio Ambiente y Urbanismo, como no podia ser de otra forma,
una vez constituida la Red y con ocasion de la primera reunion de la misma en
el afo 2007, fue la relativa a la ordenacion del territorio y el urbanismo. Como
consecuencia de ello, los Fiscales asistentes acordaron, tras el correspondiente
debate, una serie de conclusiones en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo cuyo contenido correspondia a diferentes aspectos que previamente
habian afrontado desde el punto de vista practico las diferentes Fiscalias del
Medio Ambiente del pais. Las soluciones ofrecidas, mas los diferentes contac-
tos, comunicaciones y debates previos en diferentes foros del Ministerio Fis-
cal, permitieron el que, frente a una situacion de incertidumbre interpretativa
previa, los Fiscales estuvieran en condiciones de ofrecer al Juzgador opciones
seguras y estables a la hora de proceder a la aplicacion de la Ley.*'

4 Las conclusiones adoptadas fueron las siguientes:

“PRIMERA. En relacién con la incidencia de la vigente Ley del Suelo en los tipos penales, se acordd
que la referencia a las situaciones del suelo como rural y urbanizado (Art. 12 Ley 8/07) no afecta a los
tipos penales del art. 319 del C.P. El concepto urbanistico de suelo no urbanizable sigue inalterado a
efectos penales.
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VI.2. EL USO DE LA ACCION PENAL PARA LA PROTECCION DE LA ORDENACION

DEL TERRITORIO Y DEL URBANISMO

Légicamente, el uso de la accidn penal en defensa de esta compleja materia
ha sido uno de los instrumentos mas frecuentemente utilizados por parte del
Ministerio Fiscal. No es éste el momento ni el lugar, por razones evidentes, en

SEGUNDA. No se pueden establecer reglas generales de actuacion en el caso de hechos que encuentren
suacomodo en varios lugares de los arts. 319 y/6 321 del C.P,, por tanto en supuestos de delitos sobre
la ordenacion del territorio y contra el patrimonio histérico. En cada caso concreto se debera examinar
si se trata de concurso real, concurso ideal o concurso de normas.

TERCERO. También habra que acudir al caso concreto para delimitar lo que es “construccién” o
“edificacion” a efectos de lo establecido en los parrafos 1y 2 del art. 319 del C.P,, atendiendo
fundamentalmente a los criterios jurisprudenciales ya fijados y a la Ley de Ordenacién de la Edificacion
de 5 de noviembre de 1999.

CUARTA. Procede valorar cuidadosamente la posibilidad de aplicar la agravacién del art. 338 del C.P,
siempre que sea procedente, tomando en consideracién el hecho de que aproximadamente el 25%
del territorio nacional estéd protegido a tenor de las directrices de la Red Natura 2000, entre otras
formas de proteccion.

QUINTA. La legalidad urbanistica que se ha de tener en cuenta para la tipificacion es la vigente en
el momento de realizarse el hecho. Respecto a los casos de autorizaciéon “a posteriori” de la
Administracion Urbanistica para que la infraccion resulte impune, se considerara la posibilidad de
proceder contra los funcionarios por los tipos especificos (articulos 320y 322 C.P.) o por los generales
de prevaricacién, si fuese esa la finalidad y para evitar excesos en la materia.

SEXTA. Por la Fiscalia Coordinadora de Medio Ambiente y Urbanismo se remitié en su dia una
comunicacion a todas las Fiscalias dando cuenta de los contactos mantenidos con el Presidente
del Colegio Superior de los Colegios de Arquitectos de Espana y la posibilidad de establecer vias
de colaboracion entre éstos y sus oficinas deontoldgicas y las Secciones de Medio Ambiente.
Habiéndose producido recientemente el nombramiento de los Delegados se remitira nuevamente a
éstos la documentacion al respecto.

SEPTIMA. Se insiste en la importancia de que se acuerde la demolicién de la obra ilegal en el proceso
penal para evitar sensaciones de impunidad y en la necesidad de una especial vigilancia por parte de
los Fiscales de Medio Ambiente y Urbanismo de las ejecutorias para la efectiva aplicacién de dicha
medida cuando asi se haya establecido en la sentencia.

OCTAVA. No se estima procesalmente imprescindible la intervencién en el proceso penal del tercero
de buena fe en el caso de construcciones ilegales y en qué caracter podria intervenir en el mismo.
Lo imprescindible sera su indemnizacion, en el caso de que realmente sea de buena fe, conforme
establece el art. 319.3 c.p. No obstante, en caso de que el criterio judicial sea citarlo o darle traslado
del escrito de acusacion al ser afectado por la peticion de demolicién de lo construido ilegalmente el
fiscal no se opondra, en tanto no se clarifique jurisprudencialmente y de manera plena la cuestion.

NOVENA. Asimismo, se reitera la conveniencia de la adopcién de medidas cautelares en los casos de
obras ilegales.

DECIMA. Como medida preventiva en el caso de acciones anunciadas que puedan suponer un dafio
irreparable a la ordenacién del territorio o al patrimonio histérico, el Fiscal considerara la posibilidad
de intervenir en el proceso administrativo a tenor de la disposicion adicional octava de la Ley 26/2007,
de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental, o bien comunicar a quien pueda autorizar la
accion que ocasionaria el dafio, que se iniciaran diligencias penales”.
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el que proceder explicar las vicisitudes que se han tenido que afrontar para
conseguir un nivel de resoluciones judiciales clarificadoras aceptable, en el
sentido que se exponia con anterioridad. Si que se puede decir que tras mu-
chos afios sin conseguir mas que unas pocas sentencias de condena en delitos
sobre ordenacidn del territorio o de prevaricacion sobre la misma, en los pocos
afios que lleva funcionando la especialidad las sentencias han aumentado ex-
ponencialmente, y sobre todo las sentencias de condena. Por ejemplo se dic-
taron 141 sentencias de condena en el ailo 2006 y 190 sentencias en el afio
2007. Se trata de unas cifras que no son completas, dado que en el afilo 2006
no se pudieron recabar, a efectos estadisticos, los datos de cuatro provincias
y en el aflo 2007 tampoco se pudieron recabar los datos de tres provincias.
Por su parte, en el afio 2006 se dictaron 61 sentencias absolutorias en orde-
nacion del territorio y apenas 58 en el aflo 2007, con las salvedades acabadas
de hacer, l6gicamente, al referir las estadisticas relativas a las sentencias con-
denatorias. Procede afadir que en el aio 2008 se han dictado 301 sentencias
condenatorias en ordenacion del territorio y urbanismo, habiéndose dictado
también 96 sentencias absolutorias en la misma materia. Finalmente, las sen-
tencias de condena dictadas en el aflo 2009 ascendieron a 301, mientras que
fueron 96 las sentencias absolutorias dictadas al respecto.*> En los afios 2008
y 2009 se consiguio6 recabar, a diferencia de los dos afios anteriores, datos
concretos al respecto de todas las Fiscalias. Como puede observarse el nimero
de sentencias dictadas, en uno u otro sentido, va aumentando de afio en afo,
lo cual es indicativo de que el tratamiento penal de esta materia ha dejado de
ser meramente anecddtico.

VI.3. EL USO DE LA ViA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA POR PARTE DEL

MINISTERIO FISCAL

El propio articulo 20.2 del Estatuto Organico del Ministerio Fiscal le faculta
para hacer uso de otras acciones distintas a la penal en defensa de las mate-
rias relacionadas con el medio ambiente®, planteamiento que se ve reforzado
por el contenido de la Disposicién Adicional Octava de la Ley de Responsabili-
dad Ambiental, reconociendo y confirmandole al Fiscal esas nuevas competen-

42 Datos extraidos de las Memorias de la Fiscalia Coordinadora de Medio Ambiente y Urbanismo
correspondientes a los afos 2006, 2007, 2008 y 2009.

43 Segln el articulo 20.2.b del Estatuto Orgéanico del Ministerio Fiscal, el Fiscal de Sala de Medio
Ambiente y Urbanismo podra “ejercitar la accién piblica en cualquier tipo de procedimiento...”
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cias.** Precisamente tomando en consideracion la novedad de las normas vy las
posibilidades que esa novedad implican, el tema fue objeto de tratamiento por
la Red de Fiscales de Medio Ambiente en su reunion de 2009.%°

4 Segln la Disposicion Adicional Octava de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de responsabilidad
ambiental:

“1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 19.1.f) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, el Ministerio Fiscal estard legitimado en cualesquiera
procesos contencioso-administrativos que tengan por objeto la aplicacion de esta ley. A los efectos
de lo dispuesto en el pdrrafo anterior, la autoridad competente pondrd en conocimiento del
Ministerio Fiscal todos los supuestos de responsabilidad medioambiental derivados de esta ley.

2. Las Administraciones publicas adoptardn las medidas oportunas para que sus autoridades y el
personal a su servicio presten al Ministerio Fiscal el auxilio técnico, material o de cualquier otra
naturaleza que éste pueda requerir para el ejercicio de sus funciones en los procesos contencioso-
administrativos a los que se refiere el apartado anterior, de conformidad con lo establecido en el
articulo 4.3 de la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se regula el Estatuto Orgdnico del
Ministerio Fiscal”.

4 “Punto bdsico de la regulacion legal es el protagonismo conferido al Ministerio Fiscal en la defensa de
lalegalidad medioambiental mediante el ejercicio de las acciones procedentes en todos los supuestos
de responsabilidad medioambiental en los que resulte de aplicacion la ley 26/2007. La Ley ha optado
claramente por potenciar el control jurisdiccional de la actividad administrativa medioambiental a
través de la ampliacion de la legitimacion al Fiscal, que atina conocimientos juridicos y accesibilidad
al auxilio técnico y material preciso para el ejercicio de sus funciones. Asi, como manifestaciones de
este protagonismo, hay que destacar:

® Teniendo en cuenta que, para hacer efectivo el ejercicio de las acciones que procedan, la Ley
establece la obligacién de la autoridad competente de poner en conocimiento del Ministerio Fiscal
todos los supuestos mencionados, los Fiscales de medioambiente, en aquellos casos en que se
les comunique la existencia de un procedimiento administrativo de exigencia de responsabilidad
medioambiental regulado en la ley, valorardn la conveniencia de intervenir en el mismo mads alld
de las notificaciones que reciban, y sobre todo, ponderardn especialmente la necesidad de recurrir
en via administrativa, cuando proceda, la resolucion que ponga fin al procedimiento, a fin de que
pueda incoarse posteriormente un procedimiento contencioso-administrativo, en el que el Fiscal
serd parte. A tal efecto se debe recordar que la Ley 26/2007 es una Ley cuya ejecucion y desarrollo
normativo corresponde a las Comunidades Autonomas, por lo que deberd de estarse a la normativa
que dicten y tener en cuenta que la Autoridad competente que refiere la Ley normalmente serd un
organo de la Administracién Autonomica.

® Como consecuencia de lo anterior, se tendrd especial vigilancia en cuanto al cumplimiento estricto

de los plazos para interponer los recursos y tramitar los procedimientos.

Igualmente, ha de reiterarse la obligacién legalmente establecida de que las Administraciones

Pdblicas, sus autoridades y el personal a su servicio, presten al Ministerio Publico auxilio técnico,

material o de cualquier otra naturaleza para el ejercicio de sus funciones en los procesos contencioso-

administrativos.

En el caso en que se decida interponer recurso contencioso administrativo, dado que lo que se

pretende es la proteccion del medio ambiente y partiendo de la base de la acumulacion de trabajo

de los 6rganos jurisdiccionales contencioso administrativos, siendo asi que la clave estd en la
medida cautelar y siendo €ésta, en la mayoria de los casos, de cardcter positivo (la adopcion de
medidas de prevencion, evitacion o restauracién) y mds dificil de obtener que la de la suspension
de la ejecutividad del acto administrativo, se debe tener especial cuidado, por parte de los Fiscales
especialistas, en no solicitarla hasta que se disponga de informacién o documentacion que acredite
el perjuicio de dificil o imposible reparacién de no adoptarse la medida cautelar y de una potente
argumentacién juridica que justifique la apariencia de buen derecho de la pretensién. De no ser
asi, se corre el riesgo de que se deniegue la medida cautelar y de que, cuando se disponga de los
referidos informes, no pueda volverse a instar la medida cautelar con arreglo al articulo 132.2 de la
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Hasta el momento, las intervenciones del Fiscal en ese nuevo ambito ex-
trapenal han sido mas bien contadas, por razones evidentes, dado que se trata
de un ambito en el que el Fiscal no esta familiarizado, sin embargo las ultimas
Memorias de la Fiscalia Coordinadora, es decir la de 2008 y la de 2009 incor-
poran referencias a diferentes iniciativas adoptadas en esa nueva competencia.
La Fiscalia de Leon, refiere, en ambas memorias, las iniciativas adoptadas en la
via contenciosa por un problema de ordenacion del territorio en relacion a una
cantera.*® La Fiscalia de Valencia empezo en esta misma via por otro problema
de ordenacion del territorio, al haberse construido un parque edlico que, segun
el Ministerio Publico, lo habia sido de manera improcedente.” También la Fis-

Ley Jurisdiccional”.

4 Sobre este tema la Memoria de 2008 refiere lo siguiente: “La Disposicion Adicional Octava de la Ley
26/2007, de 23 de octubre, de responsabilidad ambiental, en relacion con el articulo 19.1.f de la Ley
de Jurisdiccion Contencioso Administrativa, legitima al Ministerio Fiscal para acudir a esa via. Pues
bien, si previamente y en temas de urbanismo y ordenacion del territorio, la Fiscalia de Cantabria
ya habia acudido a la via citada en supuestos claramente infractores, pero en los que, sin embargo,
no se apreciaba responsabilidad penal de una manera clara, en el afio 2008 la Fiscalia de Ledn, hizo
uso de esa posibilidad para afrontar los dafios que se vienen produciendo por la explotacion de una
cantera, situada junto al paraje de Las Médulas, declaradas Patrimonio de la Humanidad. Se trata de
un supuesto en el que el recurso a la via penal resultaba francamente complicado. Segtin la memoria
de la Fiscalia de Ledn, el recurso a la via administrativa se debioé a dos razones principales: “una
de ellas es que hasta el mes de noviembre del 2008 no se pudo contar con una prueba pericial que
concluyese que la referida explotacion afectaba de forma grave a los sistemas naturales, toda vez que
por parte de la Junta de Castilla y Leon se respondié a los requerimientos de esta Fiscalia diciendo
que no podian valorar el dafio porque la explotacion llevaba muchos afios en funcionamiento, pese a
que por parte de la Consejeria de Cultura y, en concreto, arquedlogos de la misma ya se habia puesto
de relieve el destrozo que se estaba causando y que era mds que necesario cerrar esa explotacion...
Por otro lado, la experiencia nos dice que en los Juzgados de Instruccién, cuando en estas causas,
que suelen ser voluminosas, se plantea cualquier duda, aunque minima, por parte de los letrados
de la defensa y las periciales pertinentes, la causa acaba con un sobreseimiento provisional...es
por lo que se opté a acudir a esa via, pues de lo que se trataba era de paralizar una actividad que
estaba causando graves dafios...destrozo por el que incluso se interesé S.M. la Reina Dfa. Sofia
cuando visité las Medulas y pregunté que era aquel destrozo ambiental, manifestdndole la persona
que le acompafiaba que las Médulas eran una minas de la época en que los romanos habitaban
Espara y la explotacion que desde alli se veia (el desastre ambiental) era una cantera del siglo XX.”
El mismo problema es retomado y comentado de nuevo en la Memoria del 2009, “Por su parte, la
Fiscalia de Leon expone, en su Memoria, las razones por las que se procedio por la via Contencioso-
Administrativa contra la actividad extractiva de una cantera sita en Las Médulas, junto a las antiguas
minas romanas con la misma denominacion. Se opté por la citada via, en primer lugar, ante la falta de
respuesta por parte de la Junta de Castilla y Leén al interesar la Fiscalia una valoracion de los dafios
causados por la explotacion en el sistema natural en la que se encuentra situada. Segdn la Junta, los
dafios no se podian valorar “dado que la explotacién llevaba muchos afios en funcionamiento, pese a
que los arquedlogos de la Consejeria de Cultura ya habian puesto de relieve los dafios que se estaban
causando y que procedia cerrar la explotacion”. En segundo lugar, dado que, segtin la Fiscalia, en
supuestos de este tipo los Juzgados de Instruccion, ante cualquier duda sobreseen provisionalmente
e instan a las partes a proceder por la via contenciosa. Ademds, era la tnica forma de conseguir de
manera rdpida una medida cautelar de paralizacion de la actividad”.

47 Segln la Memoria de 2009, “la Seccion del Medio Ambiente de la Fiscalia de Valencia procedio por la
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calia de las Palmas* viene tramitando varios procedimientos urbanisticos por
la via contenciosa-administrativa, sin olvidar a la Fiscalia de Cantabria que es
la que ha sido verdaderamente pionera en estas lides. Finalmente se ha abier-
to, en esa misma linea, la primera investigacion relativa a una contaminacion
atmosférica masiva causada, principalmente, por emisiones de vehiculos de
motor; tema al que se hacia referencia en el apartado IV del presente trabajo.*

VII. EPILOGO

via contencioso-administrativa en el 2009 por la construccion de tres parques edlicos (que en realidad
son solo uno) en el término municipal de Enguera, habiendo acordado el Juzgado Contencioso-
Administrativo competente la medida cautelar de paralizacién solicitada por el Ministerio Fiscal.

48 Segln se pone de manifiesto en la Memoria de 2009, “La Seccién de Medio Ambiente de la Fiscalia
de Las Palmas insiste en la importancia de que los procesos urbanisticos de ejecucion y planificacion
se lleven a cabo con pleno sometimiento a la ley y al derecho. Asi pues, para hacer respetar las
determinaciones de la ordenacion territorial y urbana, el Ministerio Publico ha hecho uso de la via
contencioso-administrativa mediante la pertinente demanda y solicitud de medida cautelar, en
relacién al proceso de urbanizacion del Plan Parcial Panorama Tres Islas SAU-10 en el Municipio de La
Oliva (declarado nulo de pleno derecho por Sentencia 28 de Octubre de 2002 del Tribunal Supremo)”.

49 En relacién con este aspecto, la Memoria dice lo siguiente: “Como consecuencia de la presentacion
de varias denuncias en la Fiscalia Coordinadora de Medio Ambiente y Urbanismo sobre la calidad
del aire en Madrid, la Fiscalia abrié una investigacion procediéndose a efectuar una verificacion y
control de los indices de contaminacién existentes en la capital. Como consecuencia de ello el 16 de
octubre de 2009 se oficié al Director General de Medio Ambiente de la Consejeria de Medio Ambiente,
Vivienda y Ordenacién del Territorio interesdndole que informara sobre “las iniciativas y resoluciones
adoptados por parte de la Comunidad respecto a los supuestos de contaminacién habidos en la
ciudad”, interesando ademds que se aportara informacién sobre “los programas y planes de accion
para el cumplimiento y mejora de los objetivos de calidad del aire”, también en la capital. A raiz
del citado oficio, y de la respuesta al mismo por parte de la Administracién autonémica, se pudo
comprobar la existencia de una situacion de indefinicion competencial entre la Comunidad y el
Ayuntamiento de Madrid, lo que impedia que las obligaciones que conllevan tales competencias
se pudieran llevar a cabo de manera adecuada. En principio, la Comunidad de Madrid atribuia al
Consistorio la totalidad de las competencias, es decir las relativas a la declaracion del estado de
alerta, asi como el informar a la poblacion de la superacion de los limites legales, ademds de aplicar
los medios para combatir la contaminacion, tal como viene previsto en la Ley 34/2007, de calidad del
aire y proteccion de la atmosfera. A la vista de esta situacion, el objetivo que en aquel momento se fijo
la Fiscalia fue el de clarificar el dmbito competencial entre las diferentes Autoridades administrativas,
para estar en condiciones de actuar frente a la Administracion competente cuando hubiera necesidad
de proceder al respecto. Para ello, y a través de diferentes oficios, la Fiscalia amplié el control de los
indices de contaminacién en Madrid a los cinco dltimos afios, exponiendo a la Comunidad auténoma
que, a tenor de la Ley 34/2007, el drgano competente para informar a la poblacién y para declarar
el estado de alerta es la propia Comunidad, mientras que el combatir la contaminacion en la capital
seria competencia del Consistorio. Ese planteamiento ha sido finalmente admitido por la Comunidad,
inicidndose, a partir de tal admision, una nueva fase consistente en asegurarse de que la Comunidad
informa y declara el estado de alerta cuando proceda, y que el Ayuntamiento toma las medidas
legalmente previstas para luchar contra la contaminacién. Es, en esa segunda fase, el estado en el
que nos encontramos en el presente momento”
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Pues bien, al margen de que se estan atemperando los excesos que en ma-
teria de urbanismo se han venido produciendo a lo largo de los afios (especial-
mente por efecto de la recesion en la que ha entrado el pais, al haberse estruc-
turado, como es sabido, la economia espafiola alrededor de la construccién y lo
inmobiliario), lo cierto es que la clarificacion de los tipos penales en la materia
y la posibilidad de aplicar los mismos de manera eficaz, tal como demuestran
las estadisticas, ha servido de factor determinante en ese importante cambio.
Si a ello se une la nueva via contenciosa-administrativa actualmente mas cla-
ramente disponible en manos del Ministerio Publico, se comprende que ya no
se sigan repitiendo los numerosos abusos urbanisticos, por todos conocidos,
contra los cuales poco o nada se podia hacer apenas hace unos afios. Lo que
queda perfectamente claro es que con la experiencia descrita y con la nueva
base normativa, entre ella la penal pero sin descartar la contenciosa, que hoy
existe en Espafia al respecto, estamos en unas mejores condiciones para re-
plantear lo ocurrido y para poder encauzar la ordenacion del territorio por la
via procedente, partiendo, por supuesto, de unos presupuestos mas racionales
que los que hasta ahora nos han servido de referencia.
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