COMILLAS

UNIVERSIDAD PONTIFICIA

FACULTAD DEDERECHO

LA PROTECCION JURIDICA DEL
MEDIOAMBIENTE COMO LIMITE AL
DERECHO REAL DE PROPIEDAD

Autor: Enrique Nieto Poza
5°E3B
Departamento de Derecho Civil

Tutor: Rosa de Couto Gélvez

Madrid
abril 2022



RESUMEN

Este trabajo estudia los posibles limites que puede suponer el medioambiente y su
normativa correspondiente al derecho real de propiedad. Para ello, se lleva a cabo un
andlisis de la regulacion del derecho real de propiedad en nuestro ordenamiento juridico
sefialando el haz de facultades y obligaciones que este desprende, para poder conocer de
qué manera se ven afectadas por la normativa medioambiental.

A su vez en este estudio se analizan las figuras de los espacios protegidos, sus planes de
ordenacién y planes rectores de uso y gestion para poder entender mejor numerosos
casos jurisprudenciales en los que estos instrumentos de ordenacion suponen un limite
al derecho real de propiedad de los titulares de esos terrenos.

Finalmente, se realiza un estudio de dos de los casos mas relevantes de la jurisprudencia
espafiola a este respecto que son el caso del Hotel “El Algarrobico” y el caso del
complejo “Isla de Valdecafias™.

PALABRAS CLAVE

Limite, Derecho Real, Espacio Protegido, Urbanizable, Privacion singular, Derecho de
tanteo

ABSTRACT

This paper studies the possible limits that the environment and its corresponding
regulations may impose on real property rights. To this end, an analysis is made of the
regulation of the real right of ownership in our legal system, pointing out the bundle of
faculties and obligations that this gives rise to, to find out how they are affected by
environmental regulations.

In turn, this study analyzes the figures of protected areas, their management plans and
guiding plans of use and management to better understand numerous jurisprudential
cases in which these management instruments represent a limit to the real right of
ownership of the owners of these lands.

Finally, a study is made of two of the most relevant cases of Spanish jurisprudence in
this regard, namely the case of the Hotel "EIl Algarrobico” and the case of the "Isla de
Valdecarias" complex.
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1. Introduccion

1.1 Objeto de estudio

El objeto de estudio del presente trabajo de investigacion es analizar como el
medioambiente puede llegar a configurar verdaderos limites al derecho real de propiedad.
De tal manera que estudiaremos de qué forma se ven afectadas las facultades del
propietario cuando su derecho entra en colision con principios de interés general de
caracter medioambiental como la conservacion de la naturaleza.

A través de este trabajo también buscamos esclarecer en que manera estos limites al
derecho real de propiedad pueden llegar a dejar vacio de contenido el derecho real de
propiedad acercandose asi mas al terreno propio de la expropiacion méas que al de limite.
Para asi saber distinguir entre una mera limitacion del derecho real de propiedad por
motivos medioambientales y una verdadera privacion singular del derecho real de

propiedad.

1.2 Justificacion del tema

La eleccidn de este tema se debe a la crisis climatica que vivimos y a la necesidad de
proteccion juridica del medioambiente como parte de esta transicion hacia sociedades
mas sostenibles y respetuosas con el medio ambiente. Sin embargo, esta creciente
proteccion del medioambiente en la mayoria de los paises de nuestro entorno y dentro de
nuestras fronteras ha generado numerosos conflictos de interés al entrar en colision
diferentes derechos.

Por ello siendo conscientes de la importancia del derecho real de propiedad en nuestro
ordenamiento juridico, siendo considerado una verdadera piedra angular del mismo,
hemos optado por analizar como entran en colision el derecho real de propiedad y la
proteccion juridica medioambiental.

A su vez a través de este trabajo intentamos analizar los conflictos de interés que se
generan desde ambos puntos de vista, desde el punto de vista del propietario que ve
limitadas sus facultades sobre los terrenos de los que es titular y desde el punto de vista
de la administracién que intenta velar por el interés general en este caso tratando de
salvaguardar espacios de alto valor medioambiental para los ciudadanos.

En concreto pienso que este objeto de estudio es especialmente atractivo en nuestro pais

después de haber experimentado durante décadas el desarrollo urbanistico desmedido



ante el permisivismo de la administracion aprobando la construccion de proyectos
urbanisticos en terrenos pertenecientes a espacios protegidos. Es por ello por lo que
también buscamos analizar este tipo de casos a traves de numerosas sentencias, pero sobre
todo centrandonos en dos que han sido completamente mediaticos y que han generado
gran debate social como son el del Hotel “El Algarrobico” y el del complejo “Isla de

Valdecafias”.

1.3 Objetivos del trabajo

Con este trabajo se pretende analizar como la proteccion juridica medioambiental puede
llegar a suponer un verdadero limite al derecho real de propiedad. Sin embargo, no
pretendemos analizarlo de una forma meramente generica, sino que buscamos hacer un
analisis pormenorizado de como afecta a cada una de las facultades que desprende el
derecho real de propiedad sobre su titular. Mencionando a su vez no solo las limitaciones
que se producen en las facultades del propietario sino también las obligaciones que
suponen para el titular del derecho de propiedad como pueden ser las correspondientes a
las labores de conservacion de las caracteristicas medioambientales que hacer valiosa a
su finca o las labores prevencion ante posibles riesgos propios de la naturaleza.

Otro de los objetivos fundamentales de este trabajo es ver como se ha ido produciendo
una evolucién tanto de la legislacion como de los criterios jurisprudenciales a la hora de
tratar estas cuestiones pasando de un cierto permisivismo institucional con respecto a la
autorizacion de préacticas que eran claramente dafiinas para los ecosistemas y espacios
protegidos a una gran proteccion del medioambiente pudiendo llegar a limitar derechos
ampliamente protegidos en nuestro ordenamiento como son el derecho a la propiedad

privada o el derecho a la libertad de empresa entre muchos otros.

1.4 Estructura

En cuanto a la estructura seguida en el trabajo, hemos intentado ser fieles al método
deductivo partiendo de lo mas general para luego ir avanzando hacia aspectos mas
concretos de la materia.

Por ello el estudio comienza estudiando el derecho real de propiedad en nuestro
ordenamiento juridico tanto desde el punto de vista civil como desde el punto de vista
constitucional para luego poder introducir el concepto de la funcion social y la

denominada “funcion ambiental” del derecho de propiedad.



A continuacion, hemos introducido los posibles limites que se pueden producir en el
derecho de propiedad como consecuencia de la normativa urbanistica y de la declaracion
de espacios protegidos. No obstante, para poder analizar estas cuestiones con mayor
detalle hemos hecho un breve andlisis de dos instrumentos fundamentales de los espacios
protegidos como son los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales (PORN) y los
Planes Rectores de Uso y Gestion (PRUG).

Posteriormente hemos analizado diferentes casos jurisprudenciales referentes a la
limitacion de edificacion y de actividad en zonas declaradas como espacios protegidos
para ver como afectan esas limitaciones al derecho de propiedad de los titulares de los
terrenos.

A su hemos analizado el derecho de tanteo y retracto que existe en favor de la
administracion autondmica donde se encuentren situados los terrenos cuando éstos sean
declarados un espacio protegido ya que es un aspecto importante en el caso del
Algarrobico.

Finalmente hemos introducido brevemente los tipos de suelo para asi poder culminar
nuestro trabajo con dos casos emblematicos de la jurisprudencia espafola a nivel
medioambiental como son el caso “El Algarrobico” y el caso “Isla de Valdecafias” donde
se encuentran recogidos muchos de los aspectos analizados a lo largo del trabajo, pero
desde un punto de vista mucho mas préactico, para asi asimilar mejor todos los conceptos

estudiados.

1.5 Metodologia

En referencia a la metodologia utilizada en nuestro estudio cabe destacar, como hemos
comentado, que hemos utilizado el método deductivo ya que hemos ido avanzando en el
trabajo desde lo mas general a lo mas concreto. Para ello primero hemos realizado un
estudio mas bien tedrico de la materia para poder tener la base juridica necesaria para
poder entender la parte mas préactica del trabajo a través de la jurisprudencia mas relevante
a estos efectos.

Por otro lado, también debemos mencionar que hemos seguido una metodologia
cualitativa a la hora de realizar este trabajo. Por ello, una vez planteados los objetivos de
este trabajo nos hemos dedicado a realizar un analisis legislativo de la materia a todos los
niveles tanto estatal como autonémica y desde distintos puntos de vista como el civil, el

constitucional o incluso el administrativo ya que interactian todos de forma conjunta en



esta materia. A su vez hemos realizado un estudio doctrinal de las principales obras
escritas por grandes juristas de nuestro pais a este respecto para complementar ese estudio
legislativo previo. Finalmente, tras todo ello, hemos llevado a cabo un estudio
jurisprudencial de la materia con sentencias de todo tipo de tribunales y en ciertos casos
se ha analizado el recorrido del caso por las diferentes instancias hasta llegar al tribunal

supremo o el tribunal constitucional.

2. El Derecho Real de Propiedad en nuestro ordenamiento juridico

2.1 El concepto de propiedad en nuestra Constitucion

En primer lugar, vamos a analizar la localizacion y el alcance del derecho real de
propiedad en nuestra carta magna. En cuanto a su localizacion dentro del articulado de
nuestra constitucion, cabe destacar que se encuentra dentro del Titulo Primero, Capitulo
Segundo, Seccidn Segunda formando parte asi de los llamados “Derechos y deberes de
los ciudadanos” y ocupando concretamente el articulo trigésimo tercero de nuestra carta
magna.

En un primer momento podriamos preguntarnos si verdaderamente es relevante su
localizacion dentro del articulado, a lo cual debemos siempre responder afirmativamente.
La localizacion del derecho es relevante en primera instancia para considerar si se trata o
no de un derecho fundamental. De tratarse de un derecho fundamental, cabria destacar la
reserva de ley organica que recae sobre el desarrollo normativo de estos derechos de
acuerdo con el articulo 81.1 de la CE y la susceptibilidad de amparo constitucional que
recae sobre ellos de acuerdo con el art 41 de la LOTC.

De tal forma que, si consideramos que los derechos fundamentales son aquellos recogidos
en la seccion primera, capitulo segundo del titulo primero, podemos concluir que el
derecho de propiedad no es un derecho fundamental con las consecuencias que esto
implica segun lo anteriormente mencionado.

Sin embargo, el hecho de que el derecho de propiedad no sea considerado como un
derecho fundamental no quiere decir que este no sea merecedor de la proteccion juridica
propia de los derechos recogidos en su seccién.

A continuacién, vamos a analizar el tenor literal del art 33 CE para esclarecer su
contenido:

“1. Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia.

2. La funcidn social de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las leyes.
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3. Nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad
publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de conformidad
con lo dispuesto por las leyes.”

Como podemos observar en el primer parrafo se reconoce el derecho a la propiedad, pero
en el segundo se matiza el mismo dejando claro que no estamos ante un derecho absoluto,
sino que éste se puede ver limitado por la funcion social.

A este respecto, merece la pena estudiar a que se refiere exactamente el legislador a la
hora de mencionar la funcidn social de la propiedad.

De acuerdo con Garcia Costa existen tres posibles interpretaciones doctrinales de la
funcion social de la propiedad en nuestro pais (GARCIA COSTA, 2007)%. La primera,
parte de una concepcion clasica del derecho de propiedad como un derecho subjetivo y
entiende la funcion social como una mera indicacion programatica o un principio
orientador que no repercute de forma directa en la naturaleza juridica del derecho de
propiedad. La segunda, se basa en que el derecho de propiedad es un derecho que debe
servir ineludiblemente al interés del propietario, pero sin lesionar a su vez de forma
directa los intereses sociales. Pudiéndose resumir esta segunda corriente tal como
defiende el autor en la siguiente maxima: “La propiedad tiene una funcion social, pero no
es una funcioén social”

En ultimo lugar encontramos la corriente mayoritaria, que entiende que la propiedad
entrafia en si misma una funcion social. Consecuentemente, el derecho de propiedad
despliega una serie de facultades y obligaciones que puede llevar al propietario a estar
obligado a realizar actos en favor de los intereses sociales ajenos a su interés individual,
incluso en detrimento de éste lo cual nos llevaria a una colision de derechos que
estudiaremos mas adelante.

Esta Gltima corriente fue defendida por el Tribunal Constitucional en la STC 37/19872 de
la siguiente manera: “La fijacion del contenido esencial de la propiedad privada no puede
hacerse desde la exclusiva consideracién subjetiva del derecho o de los intereses
individuales que a éste subyacen, sino que debe incluir igualmente la necesaria referencia

a la funcién social, entendida no como mero limite externo a su definicién o a su ejercicio,

1 GARCIA COSTA, F., El derecho de propiedad en la Constitucion Espafiola de 1978. Criterio Juridico,
n°7, 2007, pags. 292-294

2 Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 37/1987, de 26 de marzo, Recurso de Inconstitucionalidad
namero 685/1984. Buscador de jurisprudencia oficial del TC, Fecha Gltima de consulta 31 de octubre de
2021, Fundamento juridico n°2.



sino como parte integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcién social
definen, por tanto, inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad sobre cada
categoria o tipo de bienes”

De esta forma podemos inferir que el propietario no puede utilizar sus bienes con el fin
Unico de satisfacer su propio interés, sino que debe considerar a su vez la realizacién del
interés general y el bien comudn.

Por ultimo, el tercer parrafo regula la expropiacion forzosa indicando sus diferentes
requisitos para su validez: causa de utilidad publica o interés social, el derecho del
expropiado a ser indemnizado por dicha expropiacion y por ultimo una clausula de cierre
referente a la necesidad de que esa expropiacion sea conforme a la legislacion vigente.
Tal como establece Doménech Pascual (DOMENECH PASCUAL, 2012) quizés lo mas
importante aqui sea saber realizar una correcta labor interpretativa a la hora de establecer
la distincion entre una limitacion admisible al derecho de propiedad a causa de la funcion
social y una expropiacion propiamente dicha. De hecho, ni la jurisprudencia ni la doctrina
de nuestro pais han conseguido establecer criterios precisos que nos permitan dar luz al

problema, aqui a su vez nace la figura de las expropiaciones de facto.’

2.2 El derecho de propiedad en el Cédigo civil

El derecho de propiedad se encuentre regulado en el Titulo Il del Libro Il de nuestro
Cadigo civil, abarcando asi los articulos del 348 al 391.

Sin embargo, cobran especial importancia los articulos 348 y 349, por ello analizaremos
su tenor literal para llevar a cabo un mejor estudio de éstos.

Art 348 CC: “La propiedad es el derecho de gozar y disponer de una cosa, sin mas
limitaciones que las establecidas en las leyes. El propietario tiene accion contra el
tenedor y el poseedor de la cosa para reivindicarla. "

Art 349 CC: “Nadie podra ser privado de su propiedad sino por Autoridad competente y
por causa justificada de utilidad publica, previa siempre la correspondiente
indemnizacion. Si no precediere este requisito, los Jueces ampararan y, en su caso,

reintegrardan en la posesion al expropiado. ™

3 DOMENECH PASCUAL, G., Prohibido regar: ¢Expropiacion o delimitacion de la propiedad no
indemnizable? Revista Aragonesa de Administracion Pablica, nims. 39-40, 2012, pags. 269-291.
4 Cddigo Civil, articulo 348

5 Cddigo Civil, articulo 349
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En primer lugar, cabe destacar la gran importancia de estos articulos que son considerados
como verdaderos ejes vertebradores de nuestro ordenamiento juridico en parte debido a
la gran importancia que se ha otorgado a la propiedad privada en los ordenamientos
juridicos occidentales.

El art 348 CC regula el derecho de propiedad como el poder mas pleno por excelencia,
inmediato y exclusivo. Su objeto puede ser una cosa corporal, mueble o inmueble, pero
especificamente determinada. Por tanto, no son objeto del derecho propiedad las cosas
genéricas, las cosas futuras, ni las partes integrantes de la cosa principal. Sin embargo, si
que puede ser objeto del derecho de propiedad las cosas complejas, siempre y cuando
conformen una universitas facti (ROGEL VIDE & CERDEIRA BRAVO DE
MANSILLA, 2008).°

Ademas, no debemaos olvidar que el derecho de propiedad es un derecho eléstico, es decir
su titular puede ceder a terceros sus facultades a través de derechos reales limitados,
volviendo estas al propietario cuando se extingan dichos derechos.

De tal forma que podemos afirmar que el derecho de propiedad tiene 2 posibles
contenidos. Por un lado, el contenido positivo que comprende todo ese haz de facultades
del propietario y por otro lado el contenido negativo, marcado por los limites tanto legales
como voluntarios que afectan al derecho de propiedad.

En concreto en este estudio vamos a comprobar como la proteccion juridica del medio

ambiente puede llegar a configurar un verdadero limite al derecho de propiedad.

3. El Medioambiente como limite al derecho real de propiedad

3.1 La “funciéon ambiental” del derecho de propiedad

Tal como hemos analizado anteriormente, nuestro texto constitucional establece la
funcién social de la propiedad como limite a las facultades del propietario. Para entender
como esa funcidon social puede acabar integrando también la “funcién ambiental”
debemos considerar que el derecho de propiedad debe servir al interés social, pero lo

cierto es que el interés social no es un concepto estatico, sino que para identificarlo

¢ ROGEL VIDE, C. & CERDEIRA BRAVO DE MANSILLA, G., Derecho de cosas. Editorial
Reus, 2008, pag. 14
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debemos analizar el contexto normativo en el que nos encontramos en cada momento
historico.

De hecho, ya en el momento de promulgacién de la constitucion se le daba importancia
al medioambiente como se puede apreciar en el art 45 CE que reza lo siguiente:

“1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije
se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion
de reparar el dafio causado. "’

Como podemos apreciar este articulo se encuentra recogido en el capitulo tercero de
nuestra carta magna, por tanto, debe ser considerado como un principio rector de la
politica econdémica y social y por ende como parte del llamado “interés social”.

De tal forma que la proteccion medioambiental como parte del interées social que es forma
parte de la funcion social del derecho de propiedad y por ende de su contenido esencial.
Tal como defiende Simou (SIMOU, 2017) la funcion ambiental del derecho de propiedad
debe hacer compatible la utilidad individual con el interés social. Si esto no se consigue,
veriamos como la delgada linea que diferencia entre una limitacion admisible y no
indemnizable del derecho de propiedad de indole medioambiental y una verdadera
vulneracién del contenido esencial del derecho de propiedad se veria rebasada. De tal
manera que dicha limitacion medioambiental acabaria dejando vacié de contenido al
derecho y por tanto la via correcta en este caso seria la de la expropiacién de acuerdo con
el art 33.3 CE.®

3.2 Los limites medioambientales al derecho de propiedad y la normativa
urbanistica.
Lejos quedan esos afios de la construccion sin control y de la expansion urbana sin

preocupacion alguna por las consecuencias medioambientales asociadas.

7 Constitucion Espafiola, Articulo 45
8 SIMOU, S., La configuracion filoclimatica del derecho de propiedad. InDret, n°3, Barcelona, 2017,
pags.18-20.
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En nuestro pais la normativa urbanistica ya empez6 a mostrar signos de su compromiso
con el medioambiente durante finales del pasado siglo. Sin embargo, vistos los efectos
del cambio climatico en nuestro pais y en el resto del mundo no parece descabellado
afirmar que, como de costumbre, la regulacion ha ido un paso por detras de la realidad.
Uno de los hitos mas importantes de la normativa urbanistica en nuestro pais toma lugar
en el aflo 1956 con la llamada Ley del Suelo con la cual se implantan en Espafia los Planes
Territoriales y Especiales de urbanismo.

Como defiende Garcia de Enterria (GARCIA DE ENTERRIA, 1966) gracias a la
mencionada Ley del Suelo los planes de urbanismo pasan a ser la piedra angular de todo
el sistema de limites y limitaciones al derecho de propiedad.®

Aunque es cierto que en nuestro pais empezaron a surgir voces criticas al sistema de
desarrollo urbanistico expansivo, el verdadero empuje hacia una normativa protectora del
medio ambiente vino desde Europa.

Debemos tener en cuenta que tal como defiende Menéndez Rexach (MENENDEZ
REXACH, 2003), esos impulsos hacia una normativa mas sostenible en sus comienzos
formaban parte del llamado “derecho blando” ya que se instrumentaban como principios
de caracter orientador para los diferentes Estados miembros. Sin embargo, estos
principios orientadores nos ayudaron a poner en tela de juicio nuestro sistema urbanistico
y avanzar hacia uno mas sostenible que se materializa con la Ley del Suelo del afio 2007.1°
Se puede apreciar su afan por la proteccion medioambiental concretamente en su Motivo
IV: “Esta Ley asegura unos estandares minimos de transparencia, de participacion
ciudadana real y no meramente formal, y de evaluacion y seguimiento de los efectos que
tienen los planes sobre la economia y el medio ambiente”!!

Tanto en el antecedente legislativo de esta ley, la Ley del Suelo del 1992, como en el
desarrollo de la misma queda patente que el derecho de propiedad del titular de los
terrenos queda condicionado a un uso racional de los recursos naturales que lo integran,
sin que tenga lugar derecho de indemnizacion alguno.

El articulo 9 de la Ley del Suelo del afio 2007 recoge los deberes y cargas del propietario,

cobrando especial importancia la parte referente al suelo rural: “el deber de conservarlo

® GARCIA DE ENTERRIA, E., Dictamen sobre la legalidad de Ordenanzas municipales sobre uso del
suelo y edificacion. Revista de Administracion Pablica (RAP), nim. 50, 1966, pags. 312-314.

10 MENENDEZ REXACH, A., Urbanismo sostenible, clasificacion del suelo y criterios indemnizatorios:
estado de la cuestion y algunas propuestas, RDUyMA, ndm. 200, 2003, pags. 137-140.

" Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, BOE niim. 128, de 29 de mayo de 2007. Motivo IV
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supone mantener los terrenos y su masa vegetal en condiciones de evitar riesgos de
erosion, incendio, inundacion, para la seguridad o salud publicas, dafio o perjuicio a
terceros o al interés general, incluido el ambiental; prevenir la contaminacion del suelo,
el agua o el aire y las inmisiones contaminantes indebidas en otros bienes y, en su caso,
recuperarlos de ellas; y mantener el establecimiento y funcionamiento de los servicios
derivados de los usos y las actividades que se desarrollen en el suelo.*?

Como defiende Gonzélez Porras (GONZALEZ PORRAS, 2006) estas limitaciones al
derecho de propiedad se pueden considerar como auténticos limites legales o limites por
razones de interés social. Tal como argumenta el autor debemos destacar que, aunque
dichas limitaciones inciden en la configuracion del derecho de propiedad, no llegan a
alterar su contenido esencial. Ademas, con caracter general siempre y cuando sea
compatible con la proteccion medioambiental se permite la realizacion de actividades
diversas en la medida en que estén alineadas con los fines de ese espacio protegido. Sin
embargo, otras actividades que se aprovecha directamente de los recursos naturales para
su desarrollo, ejemplos de ello pueden ser la caza y la pesca, normalmente resultan
prohibidas ya que persiguen fines considerados contrarios a la proteccion
medioambiental.*®

Actualmente la legislacion vigente a este respecto la encontramos en el Real Decreto
Legislativo 7/2015, que sigue la corriente de proteccion medioambiental de sus
antecedentes legislativos haciendo hincapié sobre la importancia de la clasificacion del
suelo. A este respecto destacan principalmente el articulo 20.1 a) y c), relativos a la
utilizacion del suelo. El primero de ellos establece que la recalificacion de suelo rural a
suelo urbanizable se debe limitar a las concretas necesidades que lo justifiquen en aras de
evitar los problemas de especulacién urbanistica del pasado. El segundo trata los
principios a los que hay que atender a la hora de llevar a cabo la ordenacion del suelo,
destacando el principio de prevencion de riesgos naturales que sefiala la inclusion de los
riesgos derivados del cambio climatico.**

Por otro lado, en el nimero vigésimo primero de su articulado se puede apreciar como la

edificabilidad se ve limitada por criterios medioambientales como los valores ecoldgicos.

12 | ey 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, BOE nim. 128, de 29 de mayo de 2007. Articulo 9

13 GONZALEZ PORRAS, J., Los limites al derecho de propiedad en los parques naturales y en otros
espacios protegidos. Boletin de la Real Academia de Cordoba de Ciencias, Bellas Letras y Nobles Artes,
2006, pag. 265

14 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacion Urbana, BOE nim. 261, de 31/10/2015. Articulos 20.1a) y ¢)

14



De tal forma que tras lo expuesto podemos concluir que el derecho de propiedad se ve
ciertamente limitado por la normativa urbanistica con relacion a razones de caracter

medioambiental.

3.3 Los espacios proteqgidos vy sus limites al derecho de propiedad

Para poder abordar este apartado primero deberiamos plantearnos que es considerado
como un espacio protegido a efectos de nuestro ordenamiento juridico.
Segun la pagina web del Ministerio para la transformacién ecolégica y el reto
demografico los espacios protegidos son “aquellas areas terrestres o marinas que, en
reconocimiento a sus valores naturales sobresalientes, estan especificamente dedicadas a
la conservacion de la naturaleza y sujetas, por lo tanto, a un régimen juridico especial
para su proteccion”.t®
Aunque hubo algun precedente legislativo anterior, como la Ley de Parques Nacionales,
la consolidacion de la proteccion juridica de los espacios protegidos en nuestro pais no
llego hasta el afio 1975 con la Ley de Espacios Protegidos.
En la citada ley ya se pueden apreciar esas posibles limitaciones a los derechos de
propiedad de los particulares que pueden tener lugar al declararse una zona como espacio
protegido. Concretamente éstas se encuentran en el articulo 13 “Limitacion y
establecimiento de derechos”, llamando especialmente la atencion el apartado d) que
establece que “cualquier privacion singular de la propiedad privada sera objeto de
indemnizacion .16

La legislacion a este respecto fue evolucionando hasta llegar a la Ley 4/1989 de
Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, que resulta
especialmente relevante ya que en su art 10.3 establece que al ser declarada una zona
como espacio protegido automaticamente esta zona presenta utilidad publica, lo cual
como veremos mas adelante es uno de los requisitos fundamentales para llevar a cabo una
expropiacion de acuerdo con el art 33 CE.Y’

Uno de los hechos mas relevantes asociados a esta ley fue la introduccién de los llamados

15 Pagina web del Ministerio para la transicion ecoldgica y el reto demografico, Espacios
protegidos, Ultima consulta realizada el 14/11/2021.
https://www.miteco.gob.es/es/biodiversidad/temas/espacios-protegidos/

16 ey 15/1975, de 2 de mayo, de espacios naturales protegidos, BOE niim. 107, de 5 de mayo de 1975.
Articulo 13

17 Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, BOE nim. 74, de 28 de marzo de 1989. Articulo 10.3
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Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales para la regulacion de los espacios
protegidos.

Mas adelante, tras la STC 102/1995, con la ley 41/1997 se establece un régimen juridico
de gestion compartida que permite la participacion en la gestion y en la financiacién de
la Administracion General del Estado y de las Comunidades Auténomas en cuyo territorio
se ubique dicho parque nacional. Ademas, esta ley introdujo el Plan director de Parques
Nacionales para armonizar los criterios de declaracion, planificacion y de gestion de estas
zonas (TROLTINO VINUESA et al, 2005).%8

Sin embargo, tras ver que la declaracion de los terrenos como un espacio protegido supone
un limite para el derecho real de propiedad del titular de esos terrenos cabe preguntarnos
si el propietario podria solicitar la expropiacion sobre los mismos.

Para responder a esta pregunta debemos recordar que las expropiaciones se deben realizar
con una finalidad especifica. De acuerdo con la Ley de Expropiacion Forzosa el derecho
de reversion en el ambito de las expropiaciones es aquel derecho que puede ejercitar el
expropiado en caso de no realizarse la obra o implementarse el servicio que justifico la
expropiacion, para asi recuperar total o parcialmente aquel terreno que le fue expropiado.
Por tanto, si llevamos a cabo una interpretacion a sensu contrario podemos concluir que,
aunque el propietario de los terrenos podria solicitar la iniciacion de expediente
expropiatorio con respecto a su finca, siempre debe estar justificado por una finalidad de
utilidad publica como la construccion de una obra o la prestacion de un servicio y no por
la mera limitacion a su derecho real de propiedad.

En este sentido y como analizaremos mas adelante no es suficiente una mera limitacion
del derecho de propiedad, sino que es necesaria una verdadera privacién singular que deje
vacio de contenido el derecho de propiedad del titular como consecuencia de la

declaracion de los terrenos como un espacio protegido.

4. Planes de ordenacion de los recursos naturales y planes rectores de uso y
gestion

4.1) Planes de ordenacion de los recursos naturales (PORN)

Los PORN tienen su verdadero origen en la Ley 4/1989 de Conservacién de los Espacios

Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres y aunque esta ley se encuentre derogada todavia

18 TROLTINO VINUESA, M. A. et al., “Los Espacios Protegidos en Espafia significacion e incidencia
socio territorial”. Boletin de la Asociacién de Geografos Espafioles, num. 39, 2005, pag. 250.
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son de gran relevancia los objetivos que se marcaron para estos planes en ella.

Estos planes deben buscar indicar el estado de conservacion de los recursos naturales o
ecosistemas en cuestion para asi poder establecer las limitaciones y regimenes de
proteccion necesarios para su correcta conservacion.

Sin embargo, el objetivo de estos planes no se limita Gnicamente a velar por la correcta
conservacion de los recursos naturales, sino que también buscan la restauracion y la
mejora de las condiciones de estos cuando sea necesario.®

Quizas lo mas relevante de los PORN a los efectos de este estudio es como estos
instrumentos pueden llegar a crear verdaderos limites en cuanto al uso que se le puede
otorgar a un terreno determinado.

Es cierto que la determinacion del caracter urbanizable o no urbanizable de un terreno
depende en ultima instancia de los instrumentos normativos urbanisticos. Sin embargo,
esta calificacion del suelo debe hacerse siempre con respeto a las posibles limitaciones
que se hayan podido establecer en los instrumentos normativos de caracter
medioambiental como pueden ser los PORN.

La regulacion vigente en esta materia se encuentra en la Ley 42/2007 de Patrimonio
Natural y Biodiversidad. Concretamente es en el capitulo IV en el que se recogen los
Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN) que se definen en el art 17 como
“el instrumento especifico para la delimitacion, tipificacion, integracion en red y
determinacion de su relacion con el resto del territorio, de los sistemas que integran
patrimonio y los recursos naturales de un determinado ambito espacial, con
independencia de otros instrumentos que pueda establecer la legislacion autonémica”.?
El régimen de gestion compartida entre la Administracion del Estado y las Comunidades
autonomas queda regulado en el art 22 en el que se establece que “corresponde a las
Comunidades autonomas la elaboracion y aprobacién de los PORN en sus ambitos
competenciales”?! y sefiala los requisitos procedimentales para su elaboracion.

Quizéas uno de los aspectos mas relevantes de esta ley se encuentre en su articulo nimero
19 que basicamente es el encargado de establecer la prevalencia de los instrumentos

normativos medioambientales sobre los de otra clase. Es decir, nos indica que el resto de

19 Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna, BOE
nam. 74, de 28 de marzo de 1989. Articulo 4.3

20 | ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, BOE nim. 299, de
14/12/2007. Articulo 17.

21 | ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, BOE nim. 299, de
14/12/2007. Articulo 22.1
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los instrumentos como los de carécter urbanistico por ejemplo deben siempre adecuarse
a lo establecido por los PORN y de no hacerlo prevalecera el contenido de los tltimos.??
A su vez también Ilama la atencidn en esta ley la letra k) del articulo 2 que establece la
necesidad de participacion de los habitantes y propietarios de las zonas que se encuentran
localizadas dentro de espacios protegidos en las labores de conservacion de ese espacio
natural y su flora y fauna.?® Esta colaboracion en las labores de conservacion entre la
administracion y los propietarios ha dado lugar en ocasiones a ciertas problematicas que
trataremos mas adelante dentro del anlisis jurisprudencial de la materia.

¢Cuales son los contenidos minimos de un PORN?

En primer lugar, uno de los requisitos fundamentales de estos planes es la correcta
delimitacion geogréafica de la zona a la cual afectan. A su vez se debe llevar a cabo un
analisis de la biodiversidad en la zona y su estado de conservacion para asi poder sefialar
las limitaciones a los usos correspondientes del terreno.

Por otro lado, desde un punto de vista mas econémico es necesario realizar una memoria
que incluya una estimacion de los gastos a acometer para la implantacion del plan y las
vias de financiacion a utilizar.

En cuanto a los requisitos procedimentales de estos planes destacan los “tramites de
audiencia a los interesados, informacion publica y consulta de los intereses sociales e
institucionales afectados y de las organizaciones sin fines lucrativos que persigan el

logro de los objetivos de dicha Ley”?,

4.2) Los Planes Rectores de Uso vy Gestion (PRUG)

Estos planes también encuentran su origen en la Ley 4/1989 y sirven como instrumento
planificador de todos los parques tanto nacionales como naturales.

Sin embargo, la Ley 4/1989 de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora 'y
Fauna silvestres introdujo ciertas modificaciones.

Dentro de esta ley destaca el articulo 19 que establece que la elaboracion de estos planes
recae en los 6rganos gestores de los parques y su aprobacion a la comunidad autonoma

en la que se localicen, si bien en caso de que el parque se extienda sobre el territorio de

22 | ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, BOE ndm. 299, de
14/12/2007. Articulo 19.2

23 | ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, BOE niim. 299, de
14/12/2007. Articulo 2 k)

24 ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, BOE nim. 299, de
14/12/2007. Articulo 22.2
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dos comunidades auténomas diferentes la aprobacion del plan recaera en el Estado.?®
Actualmente los PRUG se encuentran regulados en la Ley 42/2007 de Patrimonio Natural
y de la Biodiversidad que al igual que en el caso de los PORN en su articulo 31 establece
la prevalencia de estos planes sobre la normativa urbanistica y la necesidad de adaptacion
de la normativa urbanistica a los instrumentos normativos medioambientales en caso de
posibles discrepancias entre los mismos.2

Uno de los objetivos principales de estos planes es el de establecer el uso pablico aplicable
a estos espacios naturales e integrar a los habitantes de la zona en sus actividades.

En cuanto a su aplicacion temporal cabe destacar que estos planes tienen una vigencia

inicial de cuatro afios siendo esta ampliable en otros dos afos.

5) Las facultades y obligaciones del propietario de un terreno localizado en un
espacio protegido.

Es cierto que cuando un terreno es declarado un Espacio Natural Protegido se generan
ciertas interacciones entre las potestades del titular del derecho de propiedad y las
potestades de la Administracion. Sin embargo, la mera declaracion como espacio
protegido no supone una privacion absoluta de las facultades del propietario, pero si que
supondra una cierta limitacion a las mismas.

No obstante, tal como ha venido defendiendo la jurisprudencia del Tribunal Supremo la
declaracion como Espacio Protegido no supone una libertad absoluta de la administracién
a la hora de limitar el derecho de propiedad de los titulares hasta llegar al punto de dejarlo
vacio de contenido.

Esta corriente jurisprudencial se ve claramente reflejada en el argumentario de la STS de
23 de julio de 2008:

“el limite entre la privacion de un derecho patrimonial y su simple incidencia o
delimitacion legal amparandose en la funcion social a la que debe sujetarse no es siempre
facil de determinar... respecto del derecho de propiedad la fijacion de su contenido
esencial no puede hacerse desde la exclusiva consideracién subjetiva del derecho o de
los intereses individuales que a éste subyacen, sino que debe incluir igualmente la

necesaria referencia a la funcion social, entendida no como mero limite externo a su

25 | ey 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, BOE nim. 74, de 28 de marzo de 1989. Articulo 19

26 ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, BOE nim. 299, de
14/12/2007. Articulo 31
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definicion o a su ejercicio, sino como parte integrante del derecho mismo. Partiendo de
este dato y de las previsiones de otros preceptos constitucionales (arts. 128, 40, 45y 130,
entre otros) los poderes publicos deben delimitar el contenido del derecho de propiedad
en relacion con cada tipo de bienes. Esto no supone, claro estd, una absoluta libertad del

poder publico que llegue a “anular la utilidad meramente individual del derecho, o, lo

gue es lo mismo, el limite se encontrara, a efectos de la aplicacion del articulo 33.3 CE,

en el contenido esencial, en no sobrepasar las barreras mas allé de las cuales el derecho

dominical y las facultades de disponibilidad que supone resulte reconocible en cada

momento historico y en la posibilidad efectiva de realizar el derecho .’

Como vemos esta argumentacion de nuestro alto tribunal tiene mucho que ver con la
anteriormente explicada funcion ecoldgica de la propiedad, que considerada como una
extrapolacion de la funcion social reflejada en el art 33 de nuestra carta magna justifica
la necesidad de que los actos a realizar por los propietarios deben ser compatibles con la
correcta conservacion de ese espacio protegido.
De tal forma que como norma general podemos sacar las siguientes conclusiones:
e Deben ser permitidos aquellos usos del terreno a realizar por el propietario que no
impliquen degradacion medioambiental alguna sobre el espacio protegido.
e No deben ser permitidos aquellos usos gque sean inevitablemente incompatibles
con los planes medioambientales que recaigan sobre estos espacios tales como los
PORN o los PRUG.
e Deben ser potencialmente limitados aquellos ejercicios de los derechos reales
relativos a actividades que se llevan realizando de manera tradicional en la zona
(como pueden ser las actividades extractivas) cuando dadas las condiciones
medioambientales de conservacion del espacio no lo permitan (PEREZ
FERNANDEZ, 2012). %
De tal forma que para cada espacio protegido debe existir un Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales que delimite los usos permitidos y no permitidos en ese territorio
dependiendo de las caracteristicas medioambientales concretas de la zona. Estos planes
son absolutamente fundamentales para garantizar la proteccién de la zona ya que la mera

declaracion del espacio como protegido no garantizaria ningun tipo de proteccién si no

% Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién5®) de 23 de julio de
2008 (RJ 2008/5992), Fundamento Juridico Segundo.

28 PEREZ FERNANDEZ, J. M., I-4 La ordenacion juridica de los usos en el medio rural: El suelo no
urbanizable en el ambito estatal y autondmico. Espacio metropolitano y difusion urbana: su incidencia en
el medio rural, 2012, pag. 67
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se viese acompafiada de los instrumentos de ordenacion necesarios.

Es bastante comin en estos planes de ordenacién que antes de poder realizar un
determinado uso sobre el terreno sea necesario recibir una autorizacion de caracter
administrativo. Para lo cual de cara a obtener dicha autorizacién administrativa suele ser
determinante el haber venido realizando ese determinado uso sobre el terreno con caracter
previo a la declaracion del Espacio Protegido, como puede ser el caso de actividades
agricolas o pesca en la zona.

Es decir, con carécter general la implantacion de nuevos usos sobre estos terrenos esta
ciertamente limitada y en parte condicionada a la existencia de un uso preexistente al
momento de la declaracién como espacio protegido.

Sin embargo, no cabe duda de que los posibles usos sobre estos espacios protegidos que
mas problematica han conllevado a nivel jurisprudencial en nuestro pais han sido los
relativos a la realizacion de actividades industriales y a la edificacion y construccion sobre
los terrenos, por ello vamos a realizar un estudio mas detallado de las mismas
ayudandonos de ciertos casos jurisprudenciales.

5.1) Limites a la edificacion sobre los terrenos protegidos

En numerosas ocasiones la declaracion de un espacio protegido va acompafada de la
regulacion a traves del PORN correspondiente o planes equivalentes, de la imposibilidad
de conceder licencias para la edificacion o construccion sobre el terreno.

A continuacién, vamos a comprobar a través del analisis de la STS 4/1989, 29 de
septiembre de 2010, como el Plan Especial de Proteccion Paisajistica del Paisaje de Las
Cumbres llega a limitar el derecho de propiedad de la recurrente, la cual es titular de un
terreno enclavado en la zona.

En el presente caso la recurrente solicitd la legalizacidn de una pista de 150 metro longitud
y la ejecucion de una nueva pista de 180 metros dentro del espacio protegido para tal
como alega “conectar su vivienda con el camino vecinal” después de haber iniciado las
obras sin autorizacion y haber sido denunciada por el SEPRONA.*

Dicha solicitud de la recurrente fue rechazada por la administraciéon y segin nuestro alto
tribunal al desestimar el recurso de casacion entiende esa denegacién como ajustada a
derecho en virtud de la siguiente argumentacion.

“el Plan Especial prohibe "la apertura de nuevos caminos, pistas u otras vias de

29 Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion5?) de 29 septiembre
2010. RJ 2010\6879. Antecedente de hecho segundo. (Base de datos Aranzadi)
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comunicacion”, asi como "la transformacién o remodelacion del trazado de las ya
existentes”, y la autorizacion para este uso del suelo supondria autorizar la
transformacion sensible de la realidad fisica y biolégica con el efecto de hacer imposible
o dificultar de forma importante la consecucion de los objetivos de dicho Plan, que es lo
que pretende evitar la normativa estatal basica en materia medioambiental”

Otro factor fundamental de la argumentacién del alto tribunal es que en ese momento
habia un Plan de Ordenacién de Recursos Naturales (PORN) en tramitacion sobre ese
espacio protegido y de acuerdo con el articulo 7 de la Ley 4/1989 no se puede conceder
autorizacion para construir mientras se tramita un Plan de ordenacion de recursos
naturales sin contar con un informe favorable®! que, en este caso, fue desfavorable por no
ser el uso de la vivienda para la proteccion y vigilancia del entorno, como lo son las
viviendas de los guardas forestales.

El Tribunal Supremo alega que “El hecho de no autorizar la apertura de un nuevo camino
ni acceder a legalizar otro tramo, ya ejecutado, en un terreno propiedad de la
demandante, en el que se encuentra construida una casa usada por aquélla como
residencia habitual, por estar dicho suelo pendiente de la aprobacion de un Plan Especial
de Proteccion Paisajistica, que impide construir nuevos caminos, pistas u otras vias de
comunicacion, asi como transformar o remodelar los existentes, no afecta al derecho a
disfrutar de una vivienda digna y adecuada, ya que es la propia demandante quien ha
optado por residir en tal casa o vivienda, alzada sobre un suelo merecedor de proteccion,
que no puede quedar condicionada o subordinada a la eleccién del lugar de residencia,
la que ordinariamente se tiene donde el planeamiento urbanistico prevé dicho uso, y de
aqui el deber de los poderes publicos de velar por la calificacion de terrenos destinados
a ese uso a fin de procurar que el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada
sea real y efectivo, incluso mediante la promocion de viviendas de proteccion publica a
precios asequibles para toda la poblacion, sin que tal potestad pueda quedar a mereced
del lugar en el que cada persona elija fijar su residencia, lo que, en definitiva, impediria
no solo la proteccidn y preservacion del ambiente y del medio fisico sino la racional
consecucién del derecho a una vivienda digna y adecuada, de manera que la

Administracion, al denegar la solicitada Calificacion Territorial, no ha conculcado lo

39 Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion5?) de 29 septiembre
2010. RJ 2010\6879. Antecedente de hecho tercero. (Base de datos Aranzadi)

31 Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, BOE nim. 74, de 28 de marzo de 1989. Articulo 7
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dispuesto en el referido articulo 47 de la Constitucion. %2

De tal forma que como vemos se ha producido una limitacion del derecho real de
propiedad de la recurrente, pero esto no significa que sea merecedora de ningdn tipo de
indemnizacién como en el caso de la expropiacion ya que en este caso no se ha producido
ningun tipo de privacion singular que afecte el contenido esencial del derecho de
propiedad dejandolo vacio6 de contenido.

Por otro lado, otro ejemplo de estas limitaciones al derecho de propiedad se encuentra en
la sentencia nim. 318/2016 de 20 abril del TSJ C. Valenciana.

En este caso la administracion local decide incluir un determinado jardin dentro del
Catélogo de Bienes y Espacios Protegidos debido a su importancia medioambiental al
contar con ciertas encinas y cipreses protegidos.

Sin embargo, la Comision Territorial de Urbanismo de Alicante, aprobo el Plan General
de Ordenacion Urbana del municipio de Sant Joan d”Alacant en el afio 2013, permitiendo
el mismo la construccion junto al jardin de edificios de hasta 4 plantas de altura lo cual
taparia y dificultaria completamente la vision del mencionado jardin.

Una de las argumentaciones principales del tribunal se basa en el contenido del articulo
17 de las Normas de Integracion Paisajistica que a la hora de regular las normas para la
limitacion de altura en las edificaciones, establece:

“Los elementos incluidos en el Catalogo de Bienes Protegidos contaran con un entorno
de proteccion paisajistica, independientemente de la clasificacion o calificacion del suelo
de los terrenos de su alrededor, que garantizara la observacion del elemento protegido,
asi como las vistas desde el mismo. **

Atendiendo a este articulo y al contenido de la pericial practicada a instancia del
ayuntamiento, el tribunal concluye que el edificio proyectado de 4 alturas estaria
incumpliendo el entorno de proteccion paisajistica ya que en una distancia aproximada
de 43 metros lineales del jardin con esas especies arboreas protegidas no se podran elevar
mas de tres alturas.®

Para que nos hagamos una idea de la proteccion medioambiental que se le dan a estas

32 Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion5?) de 29 septiembre
2010. RJ 2010\6879. Fundamento Juridico Sexto (Base de datos Aranzadi).

33 STSJ C. Valenciana niim. 318/2016 de 20 abril. (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn1?),
RJCA 2016\615. Antecedentes de hecho. (Base de datos Aranzadi)

34 STSJ C. Valenciana niim. 318/2016 de 20 abril. (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn1?),
RJCA 2016\615. Fundamento Juridico Quinto. (Base de datos Aranzadi)

35 lbidem
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especies protegidas cabe destacar que en el informe pericial se llega a estudiar el impacto
que tendré la construccion del edificio en la incidencia del sol sobre las especies arbdreas
protegidas en funcion de la altura del edificio estudiando el nimero de horas en las que
se produciria perdida de insolacion de las especies pudiendo condicionar su crecimiento.
De tal forma que el tribunal acaba estimando parcialmente el recurso y permitiendo la
edificacion junto al jardin, pero limitandola a 3 alturas para no impedir la visién de los
ejemplares arboreos catalogados y del jardin en general.>®

5.2) Limites de Actividad sobre los terrenos protegidos

A continuacion, vamos a realizar un analisis jurisprudencial de ciertas sentencias que
tratan la limitacion de actividades industriales sobre los terrenos al suponer éstas un riesgo
para la conservacion de ese espacio de relevancia medioambiental.

Ademas, se puede apreciar como las decisiones de los tribunales han ido cambiando con
el paso de los afios a medida que ha ido aumentando la concienciacion medioambiental
en nuestro pais, de tal manera que se puede observar en la jurisprudencia como cada vez
se ha ido dando una mayor importancia al interés medioambiental en caso de entrar en
colision con otros intereses.

De tal forma que un ejemplo jurisprudencial de como la proteccion medioambiental era
menor décadas atras es la STC nim. 64/1982 de 4 noviembre.

Esta sentencia gira entorno a la aprobacion de la Ley 12/1981, de 24 de diciembre por
parte del gobierno autonémico catalan por la cual se establecen normas adicionales de
proteccion de los espacios de especial interés natural afectados por actividades
extractivas.

Sin embargo, se presenta un recurso ante el tribunal constitucional alegando que esta ley
otorga un lugar secundario a la actividad minera y persigue claramente su limitacion hasta
tal punto que se defiende que llevar a cabo una prohibicion absoluta de la actividad minera
en la zona, atenta contra un principio angular de nuestra carta magna como es el principio
de solidaridad, argumentando asi el caréacter inconstitucional de dicha ley autonémica.®’
La argumentacién dada por el TC a este respecto se sustenta sobre todo en el contenido
del articulo 128.1 de nuestra constitucion que establece que «toda la riqueza del pais en

sus distintas formas y fuese cual fuese su titularidad esta subordinada al interés

36STSJ C. Valenciana nim. 318/2016 de 20 abril. (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion1?),
RJCA 2016\615. Fallo. (Base de datos Aranzadi)
37 STC nim. 64/1982 de 4 noviembre. RTC 1982\64. Antecedentes de hecho. (Base de datos Aranzadi)

24



general»®. Lo cual segln el tribunal implica que no se puede arrebatar al pais recursos
economicos que el Estado considere de interés general, aduciendo otras finalidades, como
la proteccion del medio ambiente. Si bien el tribunal quiere dejar claro que la imposicion
de una carga adicional para la proteccion del medio ambiente no es en si contraria a la
Constitucidn ni al Estatuto de Autonomia Catalan, pero si lo es la prohibicion con caracter
general de las actividades extractivas mineras que son de gran importancia econémica, en
la zona.

Sin embargo, el tribunal matiza que no se cuestiona el que se pueda prohibir la actividad
minera para ciertos casos concretos sino lo que se cuestiona es el caracter general
establecido en el articulado de la ley autonémica. De tal forma que la inconstitucionalidad
se refiere solo a la prohibicion general de estas actividades extractivas y no al hecho de
que a estas explotaciones se apliquen, en su caso, las disposiciones restantes de la Ley
autonoémica en cuestion.*®

Esta situacion de cierto permisivismo institucional hacia las actividades extractivas que
suponian una importante degradacién medioambiental cambi6 radicalmente con el paso
de los afos tal como vamos a ver en las siguientes sentencias.

Una sentencia ligada a la anterior y que claramente refleja este cambio jurisprudencial
con respecto a la proteccion al medioambiente es la STC nam. 170/1989 de 19 octubre
que responde a un recurso de inconstitucionalidad planteado sobre la Ley autondémica
madrilefia 1/1985, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares.

El recurso de inconstitucionalidad se plantea debido a que dentro del articulado de la ley
(en concreto en su articulo 14) se establecia la prohibicion con caracter general (cuestion
importante tal como vimos anteriormente) de la realizacion de actividades de caracter
extractivo sobre la zona del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares al ser un
espacio protegido y al representar a 0jos de la administracion autonémica esta prohibicién
un escaso impacto en el interés econémico de la poblacion.

En el recurso, la argumentacion utilizada es muy similar a la de la sentencia del afio 1982
comentada anteriormente, alegando principalmente la vulneracion del principio de
solidaridad reflejado en nuestra constitucion al establecer esa prohibicion de caracter
general sobre las actividades extractivas en la zona.

En este caso el Tribunal Constitucional resuelve la cuestién de forma totalmente diferente,

38 Constitucion Espafola. Articulo 128.1

39 STC nim. 64/1982 de 4 noviembre. RTC 1982\64. Fundamento Juridico Sexto (Base de datos
Aranzadi)
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desestimando el recurso ya que no percibe ningln tipo de vulneracion del principio de
solidaridad en este caso, coincidiendo con el argumento de la administracién autonémica
que resaltaba la escasa relevancia econdmica de la prohibicion.*°

Este cambio jurisprudencial se encuentra claramente influenciado por la aparicion
precisamente en ese afio de la Ley 4/1989 de 27 de marzo de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres.

Siendo fundamental para resolver el caso lo establecido en su articulo décimo tercero
apartado segundo estableciendo que en los parques se podra llevar a cabo la limitacién
del uso de los recursos naturales pudiéndose llegar a prohibir por completo aquellos que
sean necesariamente incompatibles con los propdsitos o fines para los cuales se decidi6
declarar ese parque natural (este mismo precepto se encuentra recogido en el art 31.3 de
la actual Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad)**

Por altimo, también cabe hacer referencia a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de la Comunidad Valenciana a fecha 30 de mayo de 2006.

En la referida sentencia nos encontramos con una sociedad que se dedica al sector
turistico y reclama que con la declaracién del parque natural de la Sierra de Irta como un
espacio protegido, quedando afectados sus terrenos, se esta produciendo una vulneracion
de su derecho a la libertad de empresa y de su derecho real de propiedad sobre el terreno.
La argumentacion principal de la parte recurrente se basa en que con la declaracion de los
terrenos como un espacio protegido se le prohibe construir sobre el terreno edificios
destinados a la actividad turistica, la cual es el verdadero objeto social de su sociedad y
por tanto entiende que se esta viendo vulnerado su derecho a la libertad de empresa.

Sin embargo, tal como declara el tribunal “La libertad de empresa, no ampara un derecho
incondicionado a la libre instalacion de cualesquiera establecimientos comerciales en
cualquier espacio y sin sometimiento alguno al cumplimiento de requisitos o condiciones,
haciendo caso omiso de las distintas normativas —estatales, autonémicas, locales— que
disciplinan maltiples aspectos de relevancia econémica como, entre otros, el comercio
interior y la ordenacion del territorio™.*?

Es decir, lo que se trata de demostrar es que la libertad de empresa no es un derecho

49 STC nim. 170/1989 de 19 octubre. RTC 1989\170. Fundamento Juridico Séptimo. (Base de datos
Aranzadi)

41 ey 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, BOE nim. 74, de 28 de marzo de 1989. Articulo 13.2

42 STSJ C. Valenciana (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion3?), nim. 983/2006 de 30 mayo.
RJCA 2007\123. Fundamento Juridico Noveno. (Base de datos Aranzadi)
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absoluto que pueda escapar de la regulacion medioambiental o urbanistica.

En cuanto al derecho de propiedad de la recurrente, es cierto que se ha producido una
limitacion sobre el mismo como consecuencia de la declaracion del parque natural sobre
sus terrenos.

El tribunal argumenta que tal como recoge el articulo 87 de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana de 1976 se generara derecho de indemnizacion cuando
confiando en la subsistencia durante un cierto plazo de una determinada ordenacién
urbanistica, se han hecho inversiones y gastos sobre el terreno llevandose asi a cabo una
verdadera patrimonializacion del derecho.*®

Sin embargo, en el caso que nos incumbe a pesar de que cuando adquirid la propietaria
los terrenos, éstos tenian la calificacion de urbanizables el tribunal entiende que no se han
realizado las inversiones y las actividades necesarias para crear una verdadera expectativa
legitima para la edificacion en su finca y por tanto prescribe que no se genera ningun

derecho de indemnizacion en favor de la parte recurrente.*

6) El derecho de tanteo v retracto a favor de la administracion en los Espacios
Proteqidos.

Este derecho de tanteo y retracto devengado en favor de la administracion con ocasion de
la venta de terrenos situados en un espacio protegido tiene fundamento legal en el articulo
40.1 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.
Sin embargo, esta prevision ya se encontraba en la ya derogada Ley 4/1989 de
Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres.

De tal forma que el art 40.1 de la Ley 42/2007 establece que:

"La declaracién de un espacio natural protegido lleva aparejada la

declaracion de utilidad publica, a efectos expropiatorios de los bienes y

derechos afectados, asi como la facultad de la Comunidad auténoma para

el ejercicio de los derechos de tanteo y de retracto respecto de los actos o

negocios juridicos de caracter oneroso y celebrados intervivos que

comporten la creacién, transmision, modificacion o extincion de derechos

reales que recaigan sobre bienes inmuebles situados en su interior ”.4

43 Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. Articulo 87.

44 TSJ C. Valenciana (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion3?), sentencia nim. 983/2006 de 30
mayo. RICA 2007\123. Fundamento Juridico Décimo.

45 ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. BOE nim. 299, de
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Como podemos ver en la redaccion del articulo al concederse este derecho de tanteo y
retracto en favor de la administracion autondmica con ocasion de la venta de terrenos
situados en un espacio protegido, lo que se esta concediendo a la administracién es un
derecho de adquisicion preferente sobre los mismos.

Este derecho de adquisicion preferente concedido por la ley a la administracion limita el
derecho real de propiedad del titular de los terrenos, ya que limita su facultad de libre
disposicién sobre el bien al no poder el propietario transmitir el bien con total libertad ya
que esta condicionado por la existencia de ese derecho de adquisicion preferente sobre su
bien.

Por lo tanto, este seria un caso mas en el que se limita el derecho real de propiedad con
motivo de salvaguardar el medio ambiente.

Este derecho de tanteo y retracto en favor de la administracion autonomica consiste en
que cuando el propietario del terreno tenga voluntad de enajenarlo y haya llegado a un
acuerdo con un tercero para su transmision, debera notificar fehacientemente al titular de
ese derecho de tanteo (en este caso la administracion) su intencion de enajenar el bien
junto con las condiciones del acuerdo en cuestion, tales como el precio, para que el titular
de ese derecho de adquisicion preferente pueda ejercitarlo igualando las condiciones del
acuerdo con el tercero.

Por tanto, no debemos olvidar que el derecho de tanteo y retracto como derecho de
adquisicion preferente que es tiene un caracter potestativo, es decir, son facultades de
adquisicion no obligaciones.

En el caso de que se produzca la transmision del bien al tercero sin haber realizado la
notificacion fehaciente al titular del derecho de tanteo (la administracidon en nuestro caso)
entrara en juego el derecho de retracto para que la administracion ofreciendo idénticas
condiciones a las del acuerdo con el tercero pueda adquirir ese bien.

Sin embargo, es precisamente esta eficacia frente a terceros que se demuestra al ser el
titular de este derecho de tanteo y retracto capaz de hacerlos efectivos tanto frente al
propietario que enajena el bien como frente a sus sucesivos adquirentes, lo que hace
pensar a una parte de la doctrina que no se trata de un verdadero derecho real sino una
carga o limitacion del derecho real de propiedad con eficacia real.

Asi defiende esta corriente Roca Sastre (ROCA SASTRE, 1948), en su obra,

argumentando que el retracto legal “No tiene la naturaleza propia del derecho real, ya

14/12/2007. Articulo 40.1
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que es algo mas, o, mejor dicho, es algo distinto, pues la ley, al crear los retractos legales,
se mueve, en principio, por razones de interés general o publico ... estos actuan de
manera de cargas de Derecho publico, que escapan a la esfera del Derecho Privado. "
A su vez Lacruz Berdejo (LACRUZ BERDEJO, 2006) defiende que su consideracion
como derechos reales proviene del tratado de derecho civil de Ludwig Ennecerus donde
se consideraba a las “pretensiones de transmision” (figura donde quedaban recogidos los
derechos de tanteo y retracto) como derechos reales, sin embargo, el autor reconoce la
problematica de que una expectativa de derecho sea considerada como un derecho real
actual.*’

Una parte importante del contenido del articulo 40 de la Ley 42/2007 del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad antes comentado, es el tipo de negocios juridicos sobre los
cuales la administracion puede ejercitar su derecho de tanteo y retracto.

A este respecto el articulo 40 sefiala que se aplicara a “los actos o negocios juridicos de
caracter oneroso y celebrados intervivos que comporten la creacion, transmision,
modificacion o extincién de derechos reales que recaigan sobre bienes inmuebles
situados en su interior. "4

Como vemos su contenido deja un espacio de aplicacion bastante amplio, pero dejaria
fuera por ejemplo a las transmisiones patrimoniales mortis causa como son por ejemplo
las sucesiones o los legados por no cumplir estos el requisito de ser actos intervivos o a
las donaciones al ser estas de caracter gratuito y no oneroso como prescribe el contenido
del articulo.

Otro de los aspectos fundamentales de este articulo 40 es el cierre registral que se
establece cuando la ley prescribe que “Los Registradores de la Propiedad y Mercantiles
no inscribiran documento alguno por el que se transmita cualquier derecho real sobre
los bienes referidos sin que se acredite haber cumplido con los requisitos sefialados en
este apartado.”

El cierre registral es el efecto que se produce con caracter automatico como resultado de

aplicar el principio de prioridad propio del sistema registral.

46 ROCA SASTRE, R. M., Derecho Hipotecario. Registro de la propiedad (Vol. I11), Barcelona: Bosch,
1948, pag. 186

47 | ACRUZ BERDEJO, J. L., “Derechos reales ITI. Volumen Segundo. Derechos reales limitados.
Situaciones de cotitularidad”. Madrid, Ed. DYKINSON, S.L., 2006, pag. 357

48 | ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. BOE ndim. 299, de
14/12/2007. Articulo 40.1

49 ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. BOE ndim. 299, de
14/12/2007. Articulo 40.2
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Por tanto, el cierre registral tiene lugar cuando se lleva a cabo la inscripcion de un derecho,
que resulta incompatible con otro derecho inscrito con caracter anterior en el registro.
Ademas, resulta destacable que tras la modificacion realizada en el afio 2015 la Ley
42/2007 afiade a través de su articulo niamero 53 la necesidad de incorporar al registro la
declaracion de la zona donde se localizan los terrenos como espacio protegido para que
quede constancia de ello en el sistema de informacion geogréfica de la finca registral en
cuestion.

Como consecuencia, el cierre registral supone que no se podra inscribir la compraventa
en el registro de la propiedad si no se acredita el haber realizado la correspondiente
notificacion a la administracién autonémica respetando asi su derecho de adquisicion
preferente en modo de derecho de tanteo.

Sin embargo, cabe preguntarse lo siguiente: ;Supone el cierre registral la invalidez de la
transmision del bien?

Para responder a esta pregunta cabe recordar la teoria del titulo y el modo tal como refleja
el articulo 609 de nuestro Codigo Civil.

Siguiendo esta teoria para que la transmision del bien sea valida es necesario tanto un
titulo juridico véalido (por ejemplo, el contrato de compraventa libremente acordado por
las partes) como la llamada “traditio” o entrega de la cosa.

A este respecto también cabe recordar que tal como prescribe el articulo 1462 de nuestro
Caodigo Civil la escritura publica es titulo y “traditio” al mismo tiempo.

Una vez hechas estas precisiones cabe destacar que para que el cierre registral supusiese
la invalidez de la transmision del bien, la inscripcion registral en nuestro pais deberia ser
de caracter obligatorio. Sin embargo, como sabemos y tal como establece nuestra Ley
Hipotecaria en su articulo 30 y siguientes, la inscripcion registral en nuestro pais es de
caracter absolutamente voluntario.

Y es por ello por lo que la transmision del bien puede ser totalmente eficaz siempre y
cuando se cumpla con los requisitos de la teoria del titulo y el modo, materializandose asi
la transmision y pudiendo ejercer la administracién su correspondiente derecho de
retracto.

Por ultimo, cabe destacar que en cuanto al plazo del que dispondra la administracion
autondmica para ejercitar su derecho de tanteo y retracto nada se concreta en la Ley
42/2007 ya que simplemente se indica que el plazo sera aquel que establezca la legislacién

autonomica correspondiente.

30



7) La clasificacion del suelo

En este apartado vamos a hacer una breve referencia sobre los tipos de suelo a nivel
urbanistico para poder entender mejor los casos jurisprudenciales que estudiaremos mas
adelante.

Segun la Ley del suelo existen tres categorias de suelo: el suelo Urbano, Urbanizable y
No urbanizable.

A) Suelo Urbano

De acuerdo con el articulo 21 del Reglamento de Planeamiento para el desarrollo y
aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana tienen consideracion
de urbano aquellos terrenos que retnan algunos de los siguientes requisitos:

a) Que los terrenos estén dotados de acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacion
de aguas residuales y suministro de energia eléctrica, debiendo tener estos servicios
caracteristicos adecuadas para servir a la edificacion que sobre ellos exista o se haya de
construir.

b) Que los terrenos, aun careciendo de algunos de los servicios citados en el parrafo
anterior, tengan su ordenacion consolidada, por ocupar la edificacion, al menos, dos
terceras partes de los espacios aptos para la misma segun la ordenacién que el Plan
General para ellos proponga). El Plan debera sefialar las operaciones de reforma
interior o0 acciones concretas de urbanizacion precisas para conseguir los niveles de
dotacion necesarios de los servicios minimos sefialados en el apartado a) de este
articulo.®

B)_Suelo Urbanizable

En cuanto al suelo urbanizable el articulo 22 del Reglamento de Planeamiento para el

desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana establece
que tendran tal consideracion “aquellos terrenos que de acuerdo con el Plan General
Municipal sean aptos para ser urbanizados”.>!

A su vez tal como declara el apartado segundo del citado articulo dentro del suelo
urbanizable existen dos categorias la del suelo urbanizado programado y no programado.

El suelo urbanizable programado es aquel que se caracteriza porque su urbanizacion debe

59 Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el
desarrollo y aplicacidn de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. BOE nim. 221, de 15
de septiembre de 1978. Articulo 21.

51 Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el
desarrollo y aplicacidn de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. BOE nim. 221, de 15
de septiembre de 1978. Articulo 22.
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estar desarrollada de acuerdo con el programa del propio Plan General Municipal que
declara su aptitud para ser urbanizados.

Por otro lado, el suelo urbanizable no programado es configurado por aquellos terrenos
cuya urbanizacion pueda ser instrumentada a través de la aprobacion de Programas de
Actuacion Urbanistica.>

C) Suelo no urbanizable

En lo que refiere al suelo no urbanizable el articulo 24 de la citada ley establece que
tendran la consideracion de terrenos no urbanizables aquellos que no tengan la
calificacion de suelo urbano o urbanizable y aquellos a los que el plan decida otorgar una
especial proteccion por su “excepcional valor agricola, forestal o ganadero, de las
posibilidades de explotacion de sus recursos naturales, de sus valores paisajisticos,
histéricos o culturales o para la defensa de la fauna, la flora o el equilibrio ecolégico.
Por tanto, de acuerdo con el contenido de este articulo 24, podemos concluir que los
terrenos que sean declarados espacios protegidos tendran la consideracion de suelo no

urbanizable.

8) Dos casos fundamentales en nuestra Jurisprudencia Nacional: Caso “El
Algarrobico” v caso “Isla de Valdecaias”

8.1) Caso el Algarrobico

Este caso es un claro reflejo del boom de la construccion sufrido en Esparia en las décadas
pasadas y de como muchas veces se han antepuesto los intereses economicos a los
intereses medioambientales. El famoso caso del Hotel “El Algarrobico” ha generado
numerosas sentencias, muchas de ellas contradictorias, y debate social respecto a su
legalidad o no, por ello a continuacién vamos a realizar un analisis del caso centrandonos
en las partes mas relacionadas con nuestro objeto de estudio.

Todo comenzo en el afio 1987, con la declaracién del Parque Natural de Cabo de Gata-
Nijar por la Junta de Andalucia a través del Decreto 314/1987, de 23 de diciembre.

En el interior de este espacio protegido es donde estan localizados los terrenos sobre los

que se va a construir posteriormente el Hotel, concretamente en el término municipal de

52 Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el
desarrollo y aplicacidn de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. BOE nim. 221, de 15
de septiembre de 1978. Articulo 22.2

53 Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el
desarrollo y aplicacidn de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. BOE nim. 221, de 15
de septiembre de 1978. Articulo 24 b).

32



la localidad almeriense de Carboneras.

El 26 de mayo de 1988 el Ayuntamiento de Carboneras decidio aprobar unas normas
subsidiarias a nivel urbanistico a través de las cuales se calificaba como suelo urbanizable
los terrenos donde mas tarde se construiria el hotel, pertenecientes como hemos
mencionado con anterioridad a un espacio protegido concretamente al Parque Natural de
Cabo de Gata-Nijar (DE VIVERO DE PORRAS, 2014). >

Este acontecimiento llama especialmente la atencion ya que esa calificacion como suelo
urbanizable podria no encajar con el art 24 del Reglamento de Planeamiento para el
desarrollo y aplicacién de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (en vigor
desde 1978) que como estudiamos califica como no urbanizable los terrenos que el plan
considere en virtud de su valor medioambiental. En parte por esta razon es por la que esta
calificacion del terreno va a resultar especialmente controvertida como estudiaremos mas
adelante.

Otro acontecimiento importante que tuvo lugar en el afio 1988 fue la aprobacion de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

La citada Ley de Costas es de vital importancia para el presente caso ya que amplia la
extension de la zona afectada por la servidumbre de proteccion a una longitud total de
100 metros.

De acuerdo con el articulo nmero 23 de la presente ley, dichos 100 metros seran
considerados “tierra adentro desde el limite interior de la ribera del mar”.%

Esta cuestion ha sido especialmente relevante para el caso ya que la edificacion del hotel
ha sido realizada a una distancia de tan solo 47 metros desde el limite interior de la ribera
del mar e incluso algunas de las instalaciones del hotel como la piscina o el restaurante
se encuentran a escasos 14 metros de distancia del citado limite.

Sin embargo, el Ayuntamiento de Carboneras decidio no llevar a cabo una adaptacion de
su normativa a nivel urbanistico para adecuarse a esa ampliada zona de 100 metros
afectada por la servidumbre de proteccion introducida por la Ley de Costas.

Si bien esta decision del Ayuntamiento de Carboneras no fue aleatoria, sino que estaba
respaldada por el contenido de la Disposicion Transitoria Tercera de la citada Ley de
Costas gque concretamente en el apartado 2 reza lo siguiente:

“En los terrenos que, a la entrada en vigor de la presente Ley, estén clasificados como

54 DE VIVERO DE PORRAS, C., «EIl Algarrobico», una cuestion de seguridad juridica. eXtoikos, (15),
2014, pags. 45-48.
55 ey 22/1988, de 28 de julio, de Costas. BOE niim. 181, de 29/07/1988. Articulo 23.
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suelo urbanizable programado o apto para la urbanizacion se mantendra el
aprovechamiento urbanistico que tengan atribuido, aplicandose las siguientes reglas:
a) Si no cuentan con Plan parcial aprobado definitivamente, dicho Plan deberé respetar
integramente y en los términos del apartado anterior las disposiciones de esta Ley,
siempre que no se dé lugar a indemnizacion de acuerdo con la legislacién urbanistica.
b) Si cuentan con Plan parcial aprobado definitivamente, se ejecutaran las
determinaciones del Plan respectivo, con sujecion a lo previsto en el apartado siguiente
para el suelo urbano. No obstante, los Planes parciales aprobados definitivamente con
posterioridad al 1 de enero de 1988 y antes de la entrada en vigor de esta Ley, que
resulten contrarios a lo previsto en ella, deberan ser revisados para adaptarlos a sus
disposiciones, siempre que no se dé lugar a indemnizacion de acuerdo con la legislacion
urbanistica. La misma regla se aplicara a los Planes parciales cuya ejecucion no se
hubiera llevado a efecto en el plazo previsto por causas no imputables a la
Administracion, cualquiera que sea la fecha de su aprobacion definitiva. "¢

Por tanto, el Ayuntamiento de Carboneras al tener los terrenos otorgada la calificacion de
suelo urbanizable tal como comentamos anteriormente decidié elaborar un Plan Parcial
acogiéndose al apartado b) del citado articulo y estableciendo una servidumbre de
proteccion de 20 metros de longitud, coincidiendo de tal forma con la longitud establecida
en la anterior Ley de Costas para la llamada servidumbre de salvamento (CARLON
RUIZ, 2015). >

Como hemos estudiado anteriormente la mera declaracion de unos terrenos como un
espacio protegido no basta para brindar una correcta proteccion a los mismos, si no que
es necesario aprobar un PORN concreto para dicho espacio.

De tal forma que en el afio 1994 la Junta de Andalucia decidié aprobar el Plan de
Ordenacion de los Recursos Naturales del Parque Natural Cabo de Gata-Nijar.

Este PORN resultd especialmente controvertido ya que clasificaba los terrenos donde se
encuentra el Hotel “El Algarrobico” de forma contradictoria, ya que por un lado en los
planos los terrenos reciben la calificacion de suelo no urbanizable al considerarlo como
un espacio protegido, pero sin embargo a lo largo de los diferentes articulos del PORN

son tratados como suelo urbanizable.

56 ey 22/1988, de 28 de julio, de Costas. BOE ndim. 181, de 29/07/1988. Disposicion transitoria tercera.

57 CARLON RUIZ, M., «La servidumbre de proteccion de costas. Un estudio a la luz de la ley 2/2013 y
del nuevo reglamento general de costas.», Revista de Administracion Pablica nim. 196, 2015, pags. 139-
142.
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Consecuentemente, para evitar la confusion en el afio 1997 se modifico la calificacion del
suelo en los planos para hacerla coincidir con la del articulado, quedando asi los terrenos
considerados como urbanizables a todos los efectos.

En el afio 1999, la sociedad constructora del Hotel llamada “Azata” llevo a cabo la
adquisicion de los terrenos donde mas tarde se edificaria el Hotel. A su vez solicit6 la
licencia de construccion correspondiente para iniciar las obras y ésta le fue concedida en
el afio 2003.

Sin embargo, en el afio 2006 el Juzgado de lo Contencioso-administrativo n.° 1 de Almeria
decide llevar a cabo la paralizacion cautelar de las obras del Hotel por su posible
vulneracion de la Ley de Costas (por el motivo de la servidumbre de proteccion de 100
metros antes comentado), el auto utilizado para ello fue confirmado por el Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia dos afios mas tarde.

Precisamente en ese afio 2008, mediante el Decreto 37/2008, de 5 de febrero se llevo a
cabo la aprobacion de un nuevo Plan de Ordenacion de Recursos Naturales (PORN) y un
Plan Rector de Usos y Gestion (PRUG) en referencia al Parque Natural Cabo de Gata-
Nijar.

Lo mas curioso de este nuevo PORN es que reducia considerablemente la proteccion
medioambiental del terreno en el que se encuentra localizado el Hotel, ya que tal como
establece su articulo 5 quedan permitidas en dicha zona nuevas edificaciones para el
desarrollo de actividades ligadas al turismo en el medio rural.®®

Por tanto, como vemos parece que la administracion buscaba facilitar las cosas para que
la empresa pudiese edificar el Hotel cambiando asi el régimen de proteccién de los
terrenos. En general a lo largo del caso se puede apreciar como sobre todo la
administracion local y autondmica es partidaria de que el proyecto hotelero salga adelante
por los puestos de trabajo que crearia y por los intereses economicos existentes en la zona.
Meses mas tarde el TSJA mediante la sentencia 1951/2012, de 11 de junio revocd
parcialmente el PORN en las cuestiones relativas a la bajada del régimen de proteccién
sobre los terrenos.

A su vez ese mismo afio fue declarada ilegal por los tribunales la licencia de obras
concedida a “Azata” afios atras, dejando la construccion del Hotel que estaba

practicamente terminado a en torno el 95% en una situacién muy complicada.

58 Decreto 37/2008, de 5 de febrero, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos
Naturales y el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Natural Cabo de Gata-Nijar. BOJA n° 59 de
26/03/2008. Articulo 5.4.3.3.
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En los afios sucesivos se produjeron numerosos recursos siendo todos ellos desestimados,
llegando la causa hasta el Tribunal Supremo. Sin embargo, en los fallos de todas esas
sentencias se repite un mismo patrén que es la confirmacién del caracter no urbanizable
de los terrenos y el firme compromiso para la demolicidn de lo construido sin otorgar
indemnizacién alguna a la sociedad constructora “Azata”.

Debido al enfasis que hemos hecho anteriormente en el derecho de tanteo y retracto
correspondiente a la administracién autondmica de donde se encuentren enclavados los
terrenos declarados como espacio protegido, cabe comentar lo siguiente.

La Junta de Andalucia, como administracion autonémica del lugar donde se encuentran
los terrenos protegidos, quiso llevar a cabo su derecho de retracto sobre la finca del
Algarrobico. Como hemos estudiado esto es posible ya que en el momento de la venta de
los terrenos a la Sociedad “Azata”, la Junta tenia un derecho de adquisicion preferente
(derecho de tanteo) sobre los terrenos y al no haber sido ésta notificada fehacientemente
del acuerdo de compraventa para poder ejercitar su derecho en su momento, ahora con
caracter posterior puede ejercitar su derecho de retracto contra el tercero adquirente de
€s0s terrenos, que en este caso es la sociedad “Azata”. Como vemos se trata de una
compraventa por tanto es un acto Inter vivos de caracter oneroso, por tanto, de acuerdo
con lo estudiado con anterioridad a este respecto, no existiria problema.

Sin embargo, el problema que se presenta en este caso es en cuanto al plazo que tiene la
administracion autondmica para ejercitar su derecho de tanteo y retracto ya que como
hemos estudiado con anterioridad a este respecto nada se concreta en la Ley 42/2007 ya
que simplemente se indica que el plazo sera aquel que establezca la legislacion
autonomica correspondiente.

En este caso en la Comunidad Andaluza el plazo de ejercicio de ese derecho de
adquisicion preferente tiene una duracion de un afio a contar desde el momento en que el
titular del derecho tenga conocimiento de la venta.

Por tanto, al haberse producido la venta del terreno a la sociedad “Azata” en el afio 1999
y la Junta de Andalucia pretender ejercitar su derecho de retracto 7 afios mas tarde, en el
afio 2006, la empresa constructora defendia que, a pesar de las alegaciones de la Junta de
su desconocimiento de la venta producida, sus pretensiones de ejercitar el derecho de
retracto en ese momento se encontraban fuera de plazo.

Sin embargo, finalmente el ejercicio del derecho de retracto por parte de la Junta de
Andalucia tuvo lugar en el afio 2006 adquiriendo las fincas donde se encuentra emplazado

el Hotel por importe de 2,3 millones de euros que fue el precio por el cual se pacté la

36



venta a “Azata” en el afio 1999. Aungue esta actuacion fue recurrida, el Tribunal Supremo
acabo avalando el ejercicio del derecho de retracto efectuado por la Junta de Andalucia
(CUESTA REVILLA, 2014).°

Después de afios de sentencias contradictorias todavia dia de hoy el caso no esta cerrado.
La ultima sentencia del TSJA en 2021 declaraba que todavia no era procedente ordenar
la demolicidn del edificio al existir una licencia de construccion en vigor otorgada por el
Ayuntamiento de Carboneras.

Hoy en dia todavia quedan muchos aspectos del caso por resolver, ya que, aunque se
gjercitd el derecho de retracto de la Junta todavia no se ha producido la entrega del bien
y consecuente toma de posesion del terreno ni tampoco ha recibido el precio pactado la
sociedad constructora, ya que no esta interesada en que se efectué la operacion, por tanto,
se prevé que todavia queden nuevos episodios por la via civil a este respecto.

Otro de los aspectos a resaltar es el constante comportamiento obstruccionista del
Ayuntamiento de Carboneras a lo largo de todo el caso, llegando a desobedecer las
decisiones de los tribunales en maltiples ocasiones. En los ultimos afios a pesar de haber
sido instado a retirar la licencia de construccion otorgada a la empresa “Azata” por los
Tribunales para poder llevar a cabo la demolicién del Hotel, el Ayuntamiento ha hecho
caso omiso a los pronunciamientos judiciales y no ha retirado la licencia.

Este comportamiento del ayuntamiento se puede presumir que responde al miedo de tener
que abonar la indemnizacion reclamada por la empresa constructora en concepto de lucro
cesante que asciende a 70 millones de euros, ya que a pesar de que en principio esta
indemnizacién ha sido denegada por los tribunales anteriores todavia queda posibilidad
de recurso ante el Tribunal Supremo (CUESTA REVILLA, 2014).%°

8.2) Caso Isla de VValdecafas

8.2.1) Introduccion

El embalse de Valdecafas fue construido en el afio 1960, durante el periodo mas algido
de construccion de estas infraestructuras en nuestro pais en aras de potenciar la obtencién
de energia hidraulica. Sin embargo, pasados pocos afios de su inauguracién el embalse
desbordé quedando totalmente inundadas un total de 7.178 hectareas de superficie,

sumergiendo bajo el agua poblaciones como Talavera de la Vieja y Talaverinos que

59 CUESTA REVILLA, J., «A vueltas con El Algarrobico: la historia interminable de un despropdsito
medioambiental», en R.V.A.P. nim. especial 99-100, 2014, pags. 1044-1045.
89 CUESTA REVILLA, J., «A vueltas con El Algarrobico: la historia interminable de un despropdsito
medioambiental», en R.V.A.P. nim. especial 99-100, 2014, pags. 1042-1044.
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tuvieron que ser desalojadas.

Como resultado del desbordamiento, se generd una pequefia isla de algo menos de 135
hectareas con escasa vegetacion localizada entre los términos municipales de dos
pequefios municipios cacerefios, “El Gordo” y “Berrocalejo”.

Posteriormente, en el afio 2005 la Junta de Extremadura declar6 esas 7.178 hectéreas del
embalse de Valdecafias zona de especial proteccion de aves (ZEPA) para la proteccion de
las especies de la zona y su vez solicit6 a la Unién Europea la integracion de este espacio
en la llamada Red Natura 2000 (ARIAS APARICIO, 2019).%!

La Red Natura 2000 fue inaugurada en el afio 1992 como una red que buscaba la
proteccion y conservacion de diferentes espacios naturales a lo largo de toda la Unién
Europea, por la vital importancia de estos espacios en terminos de biodiversidad.

Por otro lado, dentro de la zona también existia un Lugar de Importancia Comunitaria
(LIC) referente a la masa de agua que rodea a la Isla de Valdecanas.

Posteriormente en el afio 2007 la Junta de Extremadura aprob6 un Proyecto

de Interés Regional (PIR) a traves del Decreto 55/2007, de 10 de abril que autorizaba la
creacion de un resort de lujo en la Isla de Valdecarias a pesar de que la Declaracion de
Impacto Ambiental sefialaba que gran parte del proyecto se desarrollaba dentro de una
ZEPA.

Este proyecto inmobiliario contaba con todo tipo de instalaciones como piscinas, campos
de golf, playas artificiales, instalaciones deportivas o incluso hoteles dentro del complejo.
Si bien la construccion de este complejo a parte de los costes medioambientales directos
que suponia llevaba también asociados ciertos costes medioambientales indirectos como
la instalacion de vias de acceso, plantas potabilizadoras, suministros de gas etc
(SALCEDO HERNANDEZ & CAMPESINO FERNANDEZ, 2015) 62
Consecuentemente para argumentar el interés regional de este proyecto se defendié que
este complejo de la Isla de Valdecafias aumentaria el interés turistico de la zona y
favoreceria el aumento de actividad econdmica de la zona, ya que ésta se encontraba en
pleno declive debido a la despoblacion rural. Teniendo en cuenta la necesidad de

mantenimiento de las instalaciones y los servicios a ofrecer dentro del complejo se preveia

81 ARIAS APARICIO, M. F., La tutela de los espacios naturales protegidos: ordenacion urbanistica vs.
Red Natura 2000. (el caso de la isla del embalse de Valdecafias). Anuario de la Facultad de Derecho.
Universidad de Extremadura, (35), 2019, pags. 27-29.

62 SALCEDO HERNANDEZ, J. C. & CAMPESINO FERNANDEZ, A. J., “Marina Isla de Valdecafias

(Caceres): De proyecto de interés regional a liquidacion por derribo” Eria, revista cuatrimestral de
geografia, 2015, pags. 174 - 175
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la creacion de un importante nimero de puestos de trabajo, que irian a parar gran parte de
ellos a los habitantes de la zona.

Sin embargo, no todo el mundo veia tan beneficioso dicho proyecto y es por ello por lo
que la “Asociacion para la defensa de la naturaleza de Extremadura” (ADENEX) y la
Asociacion “Ecologistas en Accién del Campo Arafiuelo” (EEA) recurrieron el decreto
que aprobaba el Plan de Interés Regional de la Isla de Valdecafias cuestionando la
legalidad de la reclasificacion de los terrenos protegidos sobre los que se pretendia
construir el complejo (ARIAS APARICIO, 2019).%3

8.2.2) STSJ EXT 195/2011 de 9 de marzo de 2011

En esta sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura se discute la idoneidad

0 no de un Proyecto de Interés Regional (PIR) para llevar a cabo la reclasificacion de
unos terrenos que originalmente fueron clasificados como suelo rural de especial
proteccion a suelo urbanizable a todos los efectos, dando asi via libre a la construccion
del complejo turistico “Isla de Valdecanas”.

En la sentencia se defiende que los Proyectos de Interés Regional constituyen verdaderos
Instrumentos de Ordenacidn Territorial tal como establece el art 47 apartado c) de la Ley
15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de la Comunidad
Auténoma de Extremadura.5

Desde este punto de vista los PIR al configurar verdaderos instrumentos de ordenacion
territorial estarian facultados para reclasificar el suelo. No obstante, tal como argumentan
las asociaciones ecologistas antes mencionadas esa facultad planificadora de los PIR no
es de un caracter ilimitado es decir no pueden modificar el planeamiento urbanistico del
municipio en vigor para el especifico espacio de accién del Proyecto y esto no es porque
el PIR no tenga la consideracién de instrumento de ordenacion (esto no se cuestiona) sino
porque con esto se estaria permitiendo modificar la estructura general que el Plan
Urbanistico implica en toda su esfera de actuacion.

De manera que si el PIR actia de manera individual sobre unos terrenos concretos
obviando la interdependencia de esos terrenos con otros en cuanto a los derechos y
obligaciones que el Plan de Urbanismo establece, 1o que ocurre es que asi se puede hacer

desequilibrar esa igualdad de derechos y obligaciones de los propietarios de los terrenos,

S3ARIAS APARICIO, M. F., La tutela de los espacios naturales protegidos: ordenacion urbanistica vs.
Red Natura 2000. (el caso de la isla del embalse de Valdecafias). Anuario de la Facultad de Derecho.
Universidad de Extremadura, (35), 2019, pag. 30.

84 ey 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de la Comunidad Auténoma de
Extremadura. BOE num. 31, de 05 de febrero de 2002. Art. 47. ¢)
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suponiendo la nulidad del proyecto.

Por tanto, los Proyectos de Interés Regional (PIR) para ser instrumentos de ordenacion a
todos sus efectos necesitan tener un objeto valido (es decir uno de los recogidos en el
articulo 60 de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de
Extremadura), una justificacion de su interés para la regién y una cierta utilidad publica
asociada al objeto de ese proyecto en cuestion.

Por otro lado, tal como se argumenta en la sentencia, cuando un PIR afecta a unos terrenos
protegidos el proyecto tiene que ser compatible con la conservacion y proteccién de la
zona.

De tal forma que con la escasa justificacion del proyecto simplemente alegando la
potenciacion del turismo y de la actividad econdmica en la zona no se esta argumentando
esa compatibilidad del proyecto con la proteccion medioambiental de la zona.

Teniendo en cuenta la magnitud y relevancia del proyecto, por un lado, haria falta un
analisis pormenorizado de los factores sociales y econdmicos que se prevén revitalizar en
la zonay por otro lado se deberia justificar por qué se debe realizar el proyecto sobre esos
terrenos sometidos a una especial proteccion por su valor medioambiental en vez de en
otros terrenos de la region que no estuviesen sometidos a ese régimen de proteccion. °
De todas maneras, el argumenta del Tribunal que realmente justifica la nulidad del
proyecto es el hecho de que los terrenos sometidos a un régimen de especial proteccion
medioambiental no podian ser reclasificados como suelo urbanizable.

Tal como se argumenta en el vigesimo fundamento juridico de la sentencia, si en los
terrenos en cuestion confluyen aquellos valores de caracter medioambiental que son
merecedores de proteccion, su configuracion esté estipulada legalmente por la legislacion
sectorial, y, por ende, no pueden ser reclasificados a suelo urbanizable, debiéndose en
todo caso conservar su clasificacion actual de suelo no urbanizable protegido, dado que
estan recogidos en la Red Natura 2000, implicando la nulidad del Decreto 55/2007 de 10
de abril por el que se lleva a cabo la aprobacion del PIR “Isla de Valdecafias”.®
Finalmente, la sentencia prescribe la obligatoriedad de devolver los terrenos a su estado

previo a la aprobacion del proyecto, es decir restablecer su estado original.

65 STSJ EXT 195/2011 de 9 de marzo de 2011 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion1?),
RJCA 2011\537. Fundamento de derecho ndmero 7

66 STSJ EXT 195/2011 de 9 de marzo de 2011 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion1?),
RJCA 2011\537. Fundamento de derecho ndimero 20.
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8.2.3) Sentencia del Tribunal Constitucional 134/2019, de 13 de noviembre de 2019

Posteriormente, la administracion autondmica (partidaria de la salida adelante del
Proyecto Isla VValdecafias por sus ventajas socioecondémicas para la zona) en aras de seguir
permitiendo la viabilidad del proyecto decidid6 modificar la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura (en concreto su articulo
nimero 11) a través de la Ley 9/2011, de 29 de marzo para asi dar cobertura legal a la
reclasificacion de los terrenos y a la edificacion del complejo Isla de Valdecahas.

Esta decision conllevé numerosos recursos hasta llegar finalmente a nuestro Tribunal
Constitucional al plantearse una cuestion de inconstitucionalidad ante este tribunal.

En primer lugar, en dicha sentencia el Tribunal resalta como la modificacion introducida
en la ley del suelo extremefia a través de la Ley 9/2011 supone una gran contradiccion
entre su articulado. Esto se produce al dotar por un lado de gran proteccion a aquellos
terrenos que presenten un gran valor medioambiental (como son aquellos lugares de la
Union Europea incluidos en la Red Natura 2000) y por otro lado autorizar, en €50s mismos
terrenos que tanto buscaba salvaguardar, la edificacion y construccion de proyectos
urbanisticos.

Con esta modificacion de la Ley del Suelo Extremefia se estan vulnerando varios articulos
de nuestra carta magna (149.1.1, 13, 18 y 23 de la Constitucion Esparfiola) que establecen
la competencia exclusiva del Estado espariol para determinar los posibles usos del suelo
rural quedando las diferentes comunidades autdbnomas obligadas a respetarlos a la hora
de ordenar el territorio.

Por otro lado, el Tribunal defiende que la verdadera ratio sensu de la modificacion de la
ley del suelo extremefia instrumentada a través de la Ley 9/2011 es la de esquivar las
prescripciones dictadas por las sentencias del TSJ de Extremadura y del Tribunal
Supremo ya que estas declaraban la nulidad del Proyecto de Interés Regional de la Isla de
Valdecanas.

Ademas, es destacable que con esta modificacion de la Ley del Suelo extremefia se esta
produciendo una vulneracion del articulo 13 del texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana, aprobado a través del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre.

El citado articulo 13 en su apartado nimero 3 establece que “sélo podré alterarse la
delimitacién de los espacios naturales protegidos o de los espacios incluidos en la Red

Natura 2000, reduciendo su superficie total o excluyendo terrenos de los mismos, cuando
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asi lo justifiquen los cambios provocados en ellos por su evolucion natural,
cientificamente demostrada. La alteracion debera someterse a informacion publica, que
en el caso de la Red Natura 2000 se hara de forma previa a la remision de la propuesta
de descatalogacion a la Comisién Europea y la aceptacion por ésta de tal
descatalogacion .5’

La redaccion de este articulo es practicamente idéntica a la del articulo 52 de la Ley
42/2007 de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

A su vez el articulo 46 de esta Ley 42/2007 establece que cualquier plan que pueda afectar
directa o indirectamente a espacios medioambientalmente protegidos debe ser sometido
a una evaluacion de sus repercusiones en dicho ecosistema.

Matizandose en su apartado cuarto que solo podran ser aprobados aquellos que tras el
estudio se corrobore que no supondran ningdn dafio a la conservacion del espacio.
Ademas, en el apartado quinto y sexto de ese mismo articulo 46 se establece como Unica
excepcion para aprobar un plan que haya recibido una evaluacion medioambiental
negativa aquellos en los que “concurran razones imperiosas de interés pablico de primer
orden '8

Por todo ello el Tribunal Constitucional decidid estimar la cuestion de

inconstitucionalidad planteada.

8.2.4) Auto del TSJ de Extremadura de 30 de junio de 2020

Este auto fue especialmente controvertido ya que el Tribunal prescribio el respeto de lo
ya construido en el complejo de la Isla Valdecafas ordenando solo la demolicion de
aquellas construcciones que no estén terminadas alegando la imposibilidad material
parcial para llevar a cabo la ejecucion de las sentencias del Tribunal Superior de Justicia
de Extremadura y del Tribunal Supremo amparandose en el contenido del art 109 de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

El Tribunal Superior de Justicia de Extremadura decidié concluir que el uso de lo ya
construido y su mantenimiento no supondria ningun trastorno para la conservacién del
espacio protegido siempre que se vele por su conservacion y se tomen medidas para ello.
El tribunal sobre todo hace hincapié a la hora de justificar su decision en el impacto

econdmico que tendria la total demolicion del complejo.

7 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacion Urbana. BOE num. 261, de 31/10/2015. Articulo 13.3.

68 | ey 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. BOE nim. 299, de
14/12/2007. Articulo 46 apartados 4,5,6.
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No debemos olvidar que los costes no son Unicamente los de demolicion del complejo,
que por si solos ya representan 34 millones de euros, sino que también se estiman posibles
indemnizaciones por valor de 111 millones de euros, todo a ello a pagar por la
administracién autonémica extremefia por tanto supondria un gran menoscabo para las
arcas de la comunidad auténoma.®®

Posteriormente, la asociacion Ecologistas en accion decidié presentar un recurso de
casacion sobre este auto ante nuestro Tribunal Supremo ya que para la Asociacion era
totalmente inaceptable que se sentase el precedente en nuestra jurisprudencia de que se
puede vulnerar nuestra legislacion medioambiental ya que luego no se ordenara la

demolicién de lo construido por las consecuencias socioecondémicas que éste conllevaria.

8.2.5) Sentencia del Tribunal Supremo nim. 162/2022, de 9 de febrero

En esta sentencia el Tribunal Supremo basicamente argumenta que no existen causas
razonables que puedan llegar a justificar la imposibilidad material de ejecucion de las
sentencias que ordenaban la demolicion del complejo Isla Valdecafas (incluidos los
edificios ya construidos) alegada por el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura.

El Tribunal Supremo reconoce que esta decision supondra un gran coste para la
administracion autonomica extremefia. Sin embargo, no lo considera como algo
desproporcionado considerando la responsabilidad en la que incurrié al permitir la
construccidn en un espacio protegido al formar parte de la Red Natura 2000.

Es decir, la Sala entiende que el perjuicio socioeconémico asociado a la demolicion de lo
ya construido no es suficiente para alegar la imposibilidad material de ejecucién de las

sentencias que ordenaban la demolicion del complejo Isla Valdecarias. ™

8.2.6) Posibles nuevos acontecimientos

Tras la decision de nuestro Tribunal Supremo de aprobar la demolicién del complejo Isla
Valdecafias (incluido lo ya construido) al no apreciar imposibilidad material para la
ejecucién de las sentencias de demolicion, la Junta de Extremadura esta considerando
presentar recursos ante el Tribunal Constitucional e incluso la posibilidad de recurrir a las

instancias europeas.

89 Auto del TSJ de Extremadura (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidon1?) de 30 de junio de
2020. JUR 2021\293002.

70 Sentencia nim. 162/2022, de 9 de febrero, de la Seccion 52 de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo. JUR 2022\74049.
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9) Conclusiones

PRIMERA: A través de este trabajo hemos podido comprobar la progresiva
evolucion de nuestra legislacion a todos los niveles tanto estatal, autonémica
como local. Partiendo décadas atras de un cierto permisivismo de précticas poco
respetuosas con el medioambiente y claramente insostenibles hacia una gran
proteccion del interés medioambiental en nuestro ordenamiento juridico como
parte del interés social de los ciudadanos, salvaguardando asi los espacios de gran
valor medioambiental con un severo régimen de proteccion. Consecuentemente,
esta evolucion legislativa también encontro su fiel reflejo en la manera de resolver
los casos de conflicto por nuestros tribunales, como pudimos ver en la evolucion
desde la STC num. 64/1982 de 4 noviembre que preponderaba el principio de
solidaridad sobre la proteccion medioambiental en la realizacion de actividades
extractivas de caracter minero hasta las sentencias de la actualidad que ordenan la
demolicion de grandes proyectos urbanisticos construidos indebidamente en
zonas pertenecientes a espacios protegidos como son el caso de “El Algarrobico”
y la “Isla de Valdecafas” estudiados con anterioridad.

SEGUNDA: Este estudio nos ha permitido entender que la mera declaracion de
unos terrenos como un espacio protegido no supone per se ninguna vulneracion
del contenido del derecho de propiedad y su haz de facultades. Seran los
instrumentos de planificacion pertinentes como los Planes de Ordenacion de los
Recursos Naturales (PORN) y los Planes Rectores de Uso y Gestion (PRUG) los
encargados de establecer los limites que la proteccidn de ese espacio supone para
los titulares de derechos reales de propiedad sobre los terrenos de la zona. A su
vez hemos podido comprobar como esos limites al derecho de propiedad se
pueden configurar tanto en forma de obligaciones de hacer, como pueden ser los
deberes de conservacion sobre los terrenos en cuanto a la flora o el cuidado de la
maleza para evitar incendios, como en obligaciones de no hacer, al prohibir la
realizacion de ciertas actividades sobre la zona como las de caracter extractivo o
de construccién como vimos a lo largo de los casos presentados en el trabajo.
TERCERA: A través del estudio jurisprudencial realizado a lo largo del trabajo,
también hemos aprendido a distinguir aquellas situaciones en las que lo que se
produce es una verdadera privacion singular del derecho de propiedad del titular

de los terrenos que han sido declarados protegidos debido a su gran valor
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medioambiental, la cual debe adoptar la via de la expropiacién forzosa, y aquellas
situaciones en las que lo que se produce es mera limitacion del derecho real de
propiedad del titular de los terrenos, restringiendo asi sus facultades, que debe ser
tolerada por el propietario debido a la funcion ambiental que también debe
cumplir el derecho de propiedad y que al contrario de la expropiacién no debe ser
indemnizada ya que no se estd vulnerando el contenido esencial del derecho de
propiedad.
CUARTA: En lo referente a las limitaciones a la edificacion en las zonas
declaradas como espacios protegidos, el estudio jurisprudencial realizado nos ha
mostrado que con caracter general los terrenos que se encuentran bajo un régimen
de proteccion medioambiental normalmente tienen la calificacion urbanistica de
suelo no urbanizable especialmente protegido. Sin embargo, tal como vimos en la
sentencia nim. 318/2016 de 20 abril del TSJ C. Valenciana en ocasiones no se
limita todo tipo de edificacion. En el caso mencionado se establecia en el regimen
de proteccion de los terrenos afectados una limitacion més especifica consistente
en la prohibicion de construir edificios de mas de tres alturas, siendo posible la
construccién de edificios de menos alturas ya que lo que se protegia era el valor
paisajistico de la zona.
QUINTA: EIl derecho de propiedad se puede ver limitado por los regimenes de
proteccion establecidos a través de los Planes de Ordenacion de Recursos
Naturales (PORN) sobre espacios declarados protegidos impidiendo la concesion
de licencias de actividad. Como vimos a través de los casos jurisprudenciales el
régimen de proteccion ambiental sobre estos terrenos no solo entra en colision con
el derecho de propiedad, sino que también con principios constitucionales como
el principio de solidaridad o con el derecho a la libertad de empresa reconocido
en el articulo 38 de nuestra carta magna. En estos casos cabe destacar lo
establecido en el articulo 87 de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana de 1976 que indica que se generard derecho de indemnizacion cuando
confiando en la subsistencia durante un cierto plazo de una determinada
ordenacion urbanistica, se han hecho inversiones y gastos sobre el terreno
llevandose asi a cabo una verdadera patrimonializacion del derecho.
SEXTA: Este trabajo a su vez nos ha permitido estudiar el derecho de tanteo y
retracto devengado en favor de la administracién con ocasion de las transmisiones
de caracter oneroso e intervivos de terrenos situados en espacios protegidos que
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tiene fundamento legal en el articulo 40.1 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre,
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

Cabe destacar que este derecho de tanteo y retracto devengado en favor de la
administracion autondémica donde se encuentren los terrenos protegidos, como
derecho de adquisicion preferente que es, supone un limite al derecho real de
propiedad del titular de los terrenos al limitar su facultad de libre disposicion sobre
el bien. En caso de no realizarse la notificacion fehaciente sobre la intencion de
transmitir los terrenos con las condiciones del acuerdo, entrara en juego el derecho
de retracto y se produciré el cierre registral.

SEPTIMA: A través del analisis realizado de dos casos referenciales de la
jurisprudencia nacional a nivel medioambiental en nuestro pais como son el caso
del hotel “EIl Algarrobico” y del complejo “Isla de Valdecafias” hemos podido
apreciar el conflicto de intereses generado entre los intereses economicos de la
zona y la proteccion medioambiental de los terrenos.

De hecho, no ha sido dificil de apreciar el cierto partidismo de las
administraciones locales en favor de dar luz verde a estos proyectos urbanisticas
sobre espacios protegidos cambiando las normativas o planes urbanisticos
tratando de regularizar la situacion de estos proyectos tras los fallos contrarios a
la legalidad de la construccion dictados por los tribunales. Sin embargo, debido a
la enorme complejidad de estos casos y a los numerosos intereses en juego hemos
visto como después de afios de litigacion y sentencias todavia no se ha llegado a
una solucion definitiva para estos casos.

OCTAVA: Por ultimo, podemos concluir después del estudio realizado que,
debemos tomar consciencia de que, considerando la situacion climatica actual y
las previsiones futuras, parece que la proteccion juridica del medioambiente sera
cada vez mayor en nuestro pais.

Es cierto que como propietarios veremos muchas veces limitado nuestro derecho
de propiedad, pero la crisis climéatica también nos supondra limitaciones o
sacrificios en muchos otros ambitos de nuestra vida como ciudadanos y es algo
que tendremos que aceptar si queremos revertir la situacion medioambiental
actual.

Sin embargo, con esto no quiero decir que el camino a seguir deba ser una
limitacion exacerbada del derecho de propiedad de los titulares sin recibir
indemnizacién alguna a pesar de ver limitadas sus facultades como propietarios,
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en aras de dar una preponderancia incondicional a la proteccion medioambiental.
Se debe tratar de buscar una evolucion gradual de nuestro ordenamiento y del
régimen de proteccion de estos espacios en funcion de las condiciones
medioambientales que afrontemos en cada momento, buscando siempre combinar
de la mejor manera posible todos los intereses en juego (medioambientales,
econdmicos, sociales) para asi evolucionar cada vez hacia un sistema mas

sostenible.
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