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Resumo: O presente traballo analiza a disciplina urbanistica en Galicia, debullando para iso o contido do
Capitulo lll, Seccions 1, 2 e 3, do Titulo VI de la Lei 92002, do 30 de decembro, de ordenacion urbanistica
e proteccion do medio rural de Galicia. En apoio d requlacion normativa recollese un elevado nimero de
sentenzas do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia dos ultimos anos.
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Abstract: 7his paper analyzes planning discipline in Galicia, reeling to do the content of Chapter lll, Sec-
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of the Galicia’s Court of Justice in recent years.
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1 Introducidon: marco normativo

O dereito a gozar dun medio axeitado para o desenvolvemento da persoa, asi como o seu
deber de conservacion é un dos principios reitores que recolle a nosa Carta Magna e que,
como tal, vincula a todos os poderes publicos e informaré a lexislacion positiva, a practica
xudicial e a actuacion dos poderes publicos (artigo 45)".

Dentro do amplisimo elenco material que conflie no Medio encadramos ao “Urbanismo”,
gue, parafraseando ao noso Tribunal Constitucional, sentenza 61/1997, do 20 de marzo,
fundamento xuridico 6°, definimos como “disciplina xuridica do feito social ou colectivo dos
asentamentos de poboacion no espazo fisico”.

En termos xerais, por “actividade urbanistica” entendemos aquela que ten por obxecto a
organizacion, direccion e control da ocupacion e uso do solo, voo e subsolo; a transforma-
cion deste mediante actuacions de urbanizacion, edificacion e rehabilitacion; a proteccion
da legalidade urbanistica e o réxime sancionador correspondente?. Deste modo, a citada
sentenza sinala: “Sen propdsito definitorio, o contido do urbanismo tradtcese en concretas
potestades (en canto atribuida a ou controladas por Entes publicos), tales como as referidas
ao plan, a xestion ou execucion de instrumentos planificadores e a intervencion adminis-
trativa nas facultades dominicais sobre o uso do solo e edificacién, ao servizo da cal se
arbitran técnicas xuridicas concretas; ao que se engadira a determinacion, non pertinente,
do réxime xuridico do solo en tanto que soporte da actividade transformadora que implica
a urbanizacion e edificacion .

E por iso que, no marco do dereito urbanistico, podemos diferenciar sistematicamente, en-
tre outras, as competencias referidas a plan, xestion, execucién e intervencion urbanistica.

Dentro da intervencién administrativa ten o seu encaixe a disciplina urbanistica, obxecto do
presente estudio.

Disciplina urbanistica como un conxunto de medidas, técnicas e facultades que as normas
atriblen s Administracions Publicas con competencias urbanisticas, que tefien por finalida-
de garantir o cumprimento da legalidade urbanistica e outorgando para iso unhas prerroga-
tivas (dereito/deber) funcionais que a nosa normativa autonémica divide en:

1. Inspeccion: inspeccionar as obras, edificacions e usos do solo para comprobar o cum-
primento da legalidade urbanistica.

2. Proteccion: adoptar as medidas necesarias para a restauracion da orde urbanistica
vulnerada e repofier os bens afectados ao estado anterior & producion da situacion
ilegal.

3. Sancién: sancionar os responsables das infraccions urbanisticas.

Da reparticion competencial constitucionalmente establecida nos artigos 148 e 149, co-
rresponde as Comunidades Autbnomas, se asi 0 asumen estatutariamente, a competencia
en materia de urbanismo (xunto con ambitos intimamente relacionados como a vivenda

1 Artigo 45.2 da Constitucion Espafiola: “Os poderes publicos velaran pola utilizacion racional de todos os recursos naturais, co fin de pro-
texer e mellorar a calidade da vida e defender e restaurar o medio, apoiandose na indispensable solidariedade colectiva”.

2 Artigo 2 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia.



ou a ordenacion do territorio). A nosa Comunidade Autdbnoma asumiu via estatutaria esta
competencia no artigo 27.

En virtude & devandita asuncion competencial Galicia tivo diferente normativa sectorial no
campo do urbanismo, asi a lei 11/1985, do 22 de agosto, de adaptacion da lei do solo a
Galicia (LASGA), a lei 1/1997, do 24 de marzo, de Solo de Galicia e finalmente a Lei 9/2002,
de ordenacién urbanistica e protecciéon do medio rural de Galicia (LOUG en diante) actual-
mente en vigor e que foi obxecto de diversas modificacions (a lei 15/04, 6/07, 3/08, 6/08,
18/08, 2/2010, 15/2010 e 8/2012).

Esta normativa debemos completala, en canto a disciplina propiamente dita, co Decreto
28/1999, do 21 de xaneiro, polo que se aproba o Regulamento de disciplina urbanistica
de Galicia, que, se ben xorde en desenvolvemento da lei 1/1997, non foi expresamente
derrogado e como tal é aplicable en todo o que non se opofia a normativa con rango de lei
(disposicién transitoria sexta de la LOUG).

A disciplina urbanistica, como as restantes atribuciéns no campo do urbanismo, descansa,
competencialmente falando, no dmbito da Administracién Local e/ou Autonémica. Por iso
debemos de ter en conta a Lei 7/1985 do 2 de abril, reguladora de bases de réxime local
(LRBRL), normativa basica e cabeceira das administracions locais, cuxo artigo 25 establece
competencias no campo da disciplina urbanistica®

A regulacion e creacién “ex novo” da Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica vén
materializada a través do Decreto Autondémico 213/2007, do 31 de outubro, polo que se
aproban os estatutos da Axencia de proteccion da legalidade urbanistica (coas modifica-
cions operadas no Decreto 450/2009, do 23 de decembro) e do Decreto 51/2008, do 6 de
marzo, polo que se establece a estrutura organica desta®.

Non podemos tampouco perder como referencia basica o Real Decreto Lexislativo 2/2008,
do 20 de xufio, polo que se aproba o texto refundido da lei do solo, nin esquecer o Real
Decreto 1093/1997, do 4 de Xullo, polo cal se aproba o regulamento sobre a inscricién no
rexistro da Propiedade dos actos de Natureza urbanistica.

No campo sancionador propiamente dito, e, sen perder a perspectiva do sinalado no artigo
45.3 da Constitucion o principio de “non bis in idem e a prexudicialidade penal”, convén
destacar a LO 5/2010, de 22.06, pola que se modifica a LO 10/1995, de 23.11, do Cédigo
Penal.

2 Tricotomia funcional

Definiamos a disciplina urbanistica como aquel conxunto de medidas, técnicas e facultades
gue as normas atriblien as Administracions publicas con competencias urbanisticas, co fin
de garantir o cumprimento da legalidade urbanistica.

Para dar cumprimento a esta finalidade o artigo terceiro, apartado quinto da LOUG recolle
a seguinte division funcional:

3 Artigo 25 da Lei 7/1985, do 21 de abril: O Municipio exercera en todo caso, competencias, nos termos da lexislacion do Estado e das Co-
munidades Auténomas, nas seqguintes materias: ... d) Ordenacion, xestion, execucion e disciplina urbanistica...

4 DOGAn° 222 de 16.11.2007 e n° 9 de 15.01.2010.
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1. Inspeccionar as obras, edificacions e usos do solo para comprobar o cumprimento da
legalidade urbanistica (inspeccion urbanistica).

2. Adoptar as medidas necesarias para a restauracion da orde urbanistica vulnerada e re-
pofier os bens afectados ao estado anterior & producién da situacién ilegal (proteccion
da legalidade urbanistica).

3. Sancionar aos responsables das infraccions urbanisticas (infraccions e sancions).

2.1 Inspeccion urbanistica

2.1.1 Concepto

Actividade que os érganos administrativos competentes, locais e autonémicos, exercen en
materia de edificacion e uso do solo, coa finalidade de comprobar se os actos en que se
materializan se axustan & legalidade urbanistica e as especificacions do plan®. Para iso a
Administracion competente debera®:

— Vixiar e controlar a actuacion de todos os implicados no proceso construtivo e de utili-
zacion do solo e informalos e asesoralos sobre os aspectos legais relativos a actividade
inspeccionada.

— Constatar e denunciar todas as anomalias que se observen.

— Informar sobre a adopcién de medidas preventivas, correctivas e sancionadoras que se
xulguen convenientes para o mantemento da urbanistica.

— Calquera outras funcions asesoras, inspectoras e de control urbanistico que lle sexan
encomendadas pola autoridade da que dependa.

2.1.2 érganos competentes

Asi as cousas, a primeira cuestion que se formula é a determinacion do 6rgano competente.
A resposta achéganola o RDUG’ no seu artigo 108 cando establece que, a funcién inspec-
tora da legalidade urbanistica, serd desenvolvida, no dambito das stas respectivas compe-
tencias por: concellos e érganos da comunidade autonémica competentes en materia de
urbanismo.

Na administracién local, mais concretamente, nos Concellos, é a LRBRL® a que determina
este ambito competencial. En virtude da denominada “competencia residual” do artigo
21.1.s é o Alcalde o 6rgano competente; se ben debemos de entender que o labor sera
desempeiado polo persoal ao que se lle atribla este labor.

5 0 artigo 208 da LOUG, define a inspeccion urbanistica como a actividade que os 6rganos administrativos competentes en materia de
edificacion e uso do solo han de realizar coa finalidade de comprobar que un e outro se axustan ao ordenamento urbanistico.

6 Artigo 107 RDUG.
7 Decreto 28/1999,do 21 de xaneiro, polo que se aproba o Regulamento de disciplina urbanistica de Galicia.

8  Lei7/1985 do 2 de abril, requladora de bases de réxime local.



Sabida é a dificultade que leva aparellada a realizaciéon destas funcions nos concellos, princi-
palmente nos de menor poboacién. Esta dificultade vén motivada non sé pola escaseza de
recursos econémicos senén tamen pola escaseza de recursos de persoal, e, principalmente
de persoal cualificado dende o punto de vista urbanistico. A isto hai que sumar que en Gali-
cia, dos 315 municipios que temos, 200 tefien menos de 5.000 habitantes®, o que leva con-
sigo que carezan mesmo de policia local. Esta escaseza de recursos motiva que os labores
inspectores queden ao arbitrio da denominada “acciéon publica”, é dicir, o labor inspector
podese ver cinguido & denuncia de particulares que motivan a correspondente incoacién de
expedientes. Isto pode supofer que infraccions urbanisticas de maior envergadura queden
impunes por canto non son dadas a cofecer no concello, e pola contra, actuacions de me-
nor enxulla sexan obxecto de tramitacion.

Na Administracion autonémica estas funcions inspectoras estan atribuidas & Axencia de
Proteccion da Legalidade Urbanistica (APLU en diante).

A Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica é un instrumento organizativo de cola-
boracion da Conselleria de Medio, Territorio e Infraestruturas e dos concellos, para mellorar
a calidade da ordenacién urbanistica e pofiela ao servizo de todos os cidadans.

Coa aprobacion da lei 9/2002, do 30 de decembro, no seu artigo 226 (logo modificado
pola 15/2004) créase a Axencia de Proteccién da Legalidade Urbanistica como instrumento
fundamental para velar pola utilizacién racional do solo conforme co disposto no ordena-
mento urbanistico: A Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica é un ente publico de
natureza consorcial, dotado de personalidade xuridica, patrimonio e presuposto propios e
plena autonomia no cumprimento das suas funciéns, para o desenvolvemento en comun
pola Administracion autondmica e os municipios que voluntariamente se integren na mes-
ma das funcions de inspeccion, restauracion da legalidade e sancion en materia de urbanis-
mo e o desemperio de cantas outras competencias lle asignen os seus estatutos.

A finalidade da Axencia é velar pola utilizacion racional do solo conforme ao disposto na
normativa reguladora do urbanismo, a ordenacién do territorio e do litoral, especialmente
no medio rural e na zona de servidume de proteccién do dominio publico maritimo-terres-
tre. Para levar a cabo o cumprimento desta finalidade a LOUG dota 4 APLU de determinadas
competencias. Estas competencias tefien o caracter de minimas por canto se establece que
seran exercidas “en todo caso”, e, entre estas competencia encadrase a inspeccion e vixi-
lancia urbanistica sobre os actos de edificacién e uso do solo.

Asi, o artigo 3 dos seus estatutos (aprobados por Decreto Autonémico 213/2007, do 31 de
outubro) dispon que, entre as funciéns da APLU, se atopan a inspeccion e vixilancia urba-
nistica sobre actos de edificacion e uso do solo.

Debemos de ter en conta que as funcions de execucion da actividade de inspeccion e
control do cumprimento da normativa urbanistica nos actos de edificacién e uso do solo
seran desempenadas por funcionarios das correspondentes escalas de inspeccion e de su-
binspeccion.

E a Lei 15/2004, do 29 de decembro (DA 2?) a que crea estas escalas. En concreto, a escala
de subinspeccion urbanistica, desenvolvera as funcions de execucion da actividade de ins-

9 Cifras de poboacién referidas a 01.01.2010 do INE.
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peccion e control do cumprimento da normativa urbanistica nos actos de edificacion e uso
do solo que se realicen na Comunidade Auténoma.

Corresponde aos servizos provinciais da APLU, as funcions de inspeccion e vixilancia dos
actos de edificacion e uso do solo (Decreto 51/2008, do 6 de marzo, polo que se establece
a estrutura organica da APLU).

2.1.3 Funcions

As funciéns de inspeccion e vixilancia capacitan para requirir e examinar toda clase de
documentos relativos ao plan, comprobar a adecuacién dos actos de edificacion e uso do
solo &4 normativa urbanistica aplicable, solicitar canta informacion, documentacién e axuda
material precise para o axeitado cumprimento das suas funcions'.

Para a realizacion destas funcions a normativa aplicable establece unha serie de, o que po-
deriamos denominar “prerrogativas”:

a. Os inspectores urbanisticos estan autorizados para entrar e permanecer en te-
rreos, construcions e demais lugares suxeitos & siia actuaciéon inspectora, se
ben, cando para o exercicio desas funciéns inspectoras fose precisa a entrada nun
domicilio, se solicitard a oportuna autorizacion xudicial. (artigo 208.3 LOUG).

O artigo 18.2 da C.E. dispén que «o domicilio é inviolable. Ningunha entrada ou rexistro
se poderd facer sen o consentimento do titular ou resoluciéon xudicial, salvo en caso de
fragrante delito».

A situacion deste dereito fundamental tras o recofecemento do dereito & honra, integri-
dade persoal e familiar e propia imaxe (artigo 18.1) non é casual por canto a propdsito
deste dereito declarou o Tribunal Constitucional (Sentenza 136/2000, do 29 de maio) que
«a norma constitucional que proclama a inviolabilidade do domicilio e a consecuente inter-
dicion da entrada e rexistro nel (Art. 18.2 CE) non é sendn unha manifestacion da norma
precedente que garante o dereito & intimidade persoal e familiar (Art. 18. CE). Esta manifes-
tacion non se concibe como un dereito absoluto, sendn que vén configurada con atencion
a outros dereijtos. Os limites ao ambito fundamental da privacidade tefien un caracter rigo-
rosamente taxativo (SSTC 22/1984, de 17 Feb., F. 3, 160/1991, de 18 Xul., F. 8, 341/1993,
de 18 Nov,, F. 8 a)». De igual modo a sentenza 22/1984, do 17 de febreiro establece que
existe un nexo indisoluble entre ambos os dous preceptos por canto “o domicilio inviolable
é un espazo no cal o individuo vive sen estar suxeito aos Usos € convencions sociais e exerce
a sua liberdade mais intima”.

O domicilio protexido constitucionalmente hai que entendelo como “un espazo apto para
desenvolver vida privada” (STC 94/1999, do 31 de maio), pois “o nucleo esencial do do-
micilio constitucionalmente protexido é o domicilio en canto morada das persoas fisicas e
reduto ultimo da sua intimidade persoal e familiar”, toda vez que tal domicilio “en canto
morada ou cuarto da persoa, entrafia unha estreita vinculacion co seu dmbito de intimida-
de” (STC 22/1984, 60/1991 e 50/1995, entre outras).

10 Artigo 208.2 da Lei 972002, do 30 de decembro.



O concepto constitucional de domicilio é de maior amplitude que o concepto xuridico pri-
vado e o xuridico administrativo. Agora ben, non todo local sobre cuxo acceso posue poder
de disposicion o seu titular debe ser considerado como domicilio aos fins de proteccion que
o artigo 18.2 da C.E. garante e a razon que impide esta extension é que o dereito funda-
mental consagrado por este artigo non se pode confundir coa proteccion da propiedade
dos inmobles nin doutras titularidades reais e obligacionais relativas aos devanditos bens
gue poidan outorgar unha facultade de exclusién de terceiros. Partindo de tal afirmacion,
non foron considerados domicilio, por exemplo, un almacén (STC 228/1997, do 16 de de-
cembro), un bar (STC 283/2000, do 27 de novembro), unhas oficinas e uns locais abertos
ao publico ou de negocios. Agora ben, a Sentenza do Tribunal Constitucional 69/1999,
formulouse se cabia considerar &s persoas xuridicas como titulares do dereito de inviolabi-
lidade do domicilio. O Tribunal resolveu que, nestes casos, cabia recofiecer un ambito de
intimidade que s6 se estende aos “espazos fisicos que son indispensables para desen-
volver a sua actividade sen intromisidns alleas, por constituir o centro de direccion
da sociedade ou dun establecemento dependente desta ou servir & custodia dos
documentos ou outros soportes da vida diaria da sociedade ou do seu establece-
mento que queden reservados ao coinecemento de terceiros”.

A autorizacion para entrada en domicilio necesita consentimento do titular, non sendo sufi-
ciente o consentimento do responsable da obra ou actividade (sentenza do TS 17.05.2001:
“... Ainda dando por certo que o Sr. R. fose «o responsable nese momento da obra xa
executada» (afirmacion da sentenza de instancia que non pode ser contradita en casacion
como non sexa a través da alegacion da infraccion dalgin dos escasos preceptos que ou-
torgan eficacia privilexiada a certos medios de proba, o que non é o caso), ainda dando iso
por certo, violariase o precepto constitucional, porque o consentimento debe ser dado polo
titular, non por un empregado nin por un encargado dunhas obras”.

De carecer do consentimento do titular, seran os xulgados do contencioso administrati-
vOs 0s competentes para a citada autorizacion (artigo 8 da Lei 29/1998, do 13 de xullo,
reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa: “Cofeceran tamén os Xulgados do
Contencioso-Administrativo das autorizacions para a entrada en domicilios e restantes lu-
gares Cuxo acceso requira o consentimento do seu titular, sempre que iso proceda para a
execucion forzosa de actos da Administracion publica”.

b. Funcionarios con reconecemento de condiciéon de autoridade.

O artigo 137.3 da Lei 30/1992 establece que os feitos constatados por funcionarios aos
que se recofiece a condicion de autoridade (a LOUG outorga especificamente o caracter de
autoridade ao persoal adscrito & inspeccién e vixilancia urbanistica, no exercicio das suas
funciéns'’), e que se formalicen en documento publico observando os requisitos legais
pertinentes, teran valor probatorio sen prexuizo das probas que en defensa dos respectivos
dereitos ou intereses poidan sinalar ou achegar os propios administrados.

E por iso que o exercicio das funcions inspectoras en materia de urbanismo se debe instru-
mentar e formalizar a través de documentos, nos que se deixe constancia das visitas realiza-
das e do resultado destas (actas de inspeccion, dilixencias, informes, etc.).

11 A APLU, por resolucion do 26 de novembro de 2009, aproba un modelo de documento acreditativo dos inspectores e subinspectores
urbanisticos.
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En concreto, unha acta de inspeccion adoita ser o elemento que determina o inicio do
expediente de reposicion da legalidade polo que debe ter un contido minimo aconsellable:
lugar e data da sua formalizacion, identificacion do persoal que a formaliza, nome e apeli-
dos, nimero de documento nacional de identidade e domicilio das persoas que intervefien
nas actuacions, descricion sucinta dos elementos esenciais da actuacion, lugar da actuacion
urbanistica, informacion que se dispofia sobre a solicitude de licenza ou autorizacién, ma-
nifestacions dos intervinientes, mesmo de vecifios ou testemufas, documentacién grafica e
fotogréfica, que acredite o estado das obras na data da inspeccion, réxime de clasificacion
e cualificacion urbanistica do solo, normativa infrinxida, etc.

As actas de inspeccién urbanistica seran asinadas polo persoal que a levante e pola persoa/s
obxecto de inspeccion, se ben a sinatura da acta por este ultimo non implica aceptar o seu
contido™.

¢. Presuncion de veracidade (artigo 208.4): Os feitos constatados polo persoal fun-
cionario da inspeccion e vixilancia urbanistica no exercicio das competencias propias
en materia de disciplina urbanistica gozan de valor probatorio e presuncién de vera-
cidade, sen prexuizo das probas que en defensa dos respectivos dereitos ou intereses
poidan sinalar ou achegar os propios administrados, é, a denominada, presuncién
“juris tantum”.

Resume o anterior a sentenza do TSXG do 1 de marzo de 2010: “ Mentres o Art. 137,3 da
Lei num. 30/92, do 26 de Novembro, do Réxime Xuridico das Administracions Publicas e
do Procedemento Administrativo comun, prevé que “os feitos constatados por funcionarios
aos que se reconece a condicion de Autoridade e que se formalicen en documento publi-
co observando os requisitos legais pertinentes —como sen dubida acaece—, teran valor
probatorio sen prexuizo das probas que en defensa dos respectivos dereitos ou intereses
poidan sinalar ou achegar os propios administrados”, o Art. 208,4 daqueloutra ulterior Lei
num. 9/02, do 30 de decembro, de Ordenacion Urbanistica e Proteccion do Medio Rural
de Galicia, senta tamén que “os feitos constatados polo persoal funcionario da inspeccion
e vixilancia urbanistica no exercicio das competencias propias en materia de disciplina ur-
banistica gozan de valor probatorio e presuncion de veracidade, sen prexuizo das probas
que en defensa dos respectivos dereitos ou intereses poidan sinalar ou aportar os propios
administrados”...”

4.- Asi, a luz da proba practicada resulta evidente que non se desmentiron en modo ningun
aquelas irreqularidades administrativas determinantes da suspension e anulacion “ex-oficio”
daquela licenza outrora outorgada por parte daquela referida Administracion municipal...”.

En virtude de principios administrativos como a lealdade institucional ou a colaboracion
interadministrativa, para a realizacion destas funciéns inspectoras, as forzas e corpos da
seguridade das diferentes Administraciéns Publicas, incluida a policia municipal, estan obri-
gados a prestar o suficiente auxilio administrativo necesario'.

Neste sentido, a “Conselleria de Presidencia, Administracion Publica e Xustiza” e a “Conse-
[leria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas”, en data 3 de xuno de 2010, asinan
un convenio de colaboracién no que se recollen as distintas actuaciéons da UPA (Unidade

12 Artigo 113 do RDUG.
13 Artigo 111.4 do RDUG.



do corpo nacional da policia adscrita & Comunidade Auténoma) cuxa cldusula segunda,
apartado 5, regula a colaboraciéon coa APLU nos seguintes termos:

— Vixilancia do territorio para comprobar que as obras de nova edificacion que se es-
tan a executar en rustico e na zona de servidume de proteccion do dominio publico
marftimo terrestre estan amparadas en licenza municipal e a preceptiva autorizacion
autondmica cando sexan esixibles sequndo a Lei 9/2002 e a Lei 22/1998.

— Identificacion de presuntos responsables de infracciéns urbanisticas e da lei de costas.

— Comprobacion do cumprimento das resoluciéns da Axencia que ordenan a suspen-
sién ou paralizaciéon das obras ilegais.

— Execucion material do precintado das obras ordenado pola APLU.

— Comprobacion do cumprimento das resoluciéns da Axencia que ordenan a demoli-
cion de obras ilegais.

— Auxilio para levar a cabo a execucion forzosa de ordes de demolicion do indebida-
mente construido e da restauracion dos bens ao estado anterior.

2.2 Proteccion da legalidade urbanistica

Para o desenvolvemento das funcions encomendadas a Administracién goza dunha serie de
potestades e prerrogativas, entre as que encontramos a potestade que ten por finalidade
previr e impedir calquera forma de transgresién da legalidade xuridico-urbanistica, ou, se
esta se chega a producir, remover os seus efectos danosos para a ordenacion establecida.

Esta proteccion da legalidade urbanistica esta formada por un conxunto de medios de ac-
tuacién administrativa que, sen entrar no &mbito sancionador, tenden ao restablecemento
da legalidade urbanistica que foi vulnerada.

Esta “potestade” non ten caracter facultativo ou discrecional, moi ao contrario, atopdmo-
nos ante unha verdadeira obriga para a Administracion. (O TSXG en sentenza 61/2010
estima o recurso contencioso-administrativo e condena & Administracion a incoar, tramitar
e resolver un expediente de reposicion da legalidade urbanistica en relacién con obras de
muro, alteracion de rasantes, segregacion e construcions dunha parcela, etc).

Por outro lado, esta “potestade” de reposicion non supén “per se” un exercicio dunha
potestade sancionadora, xa que tefien por obxecto restablecer a orde xuridica e fisica
vulnerada mediante a sua reposicion.

O procedemento de reposicion da legalidade e o procedemento sancionador constitlen
dous procedementos independentes, o primeiro en exercicio da potestade de proteccion
e restauracion da legalidade urbanistica vulnerada (Art. 209, 210 e 211 da LOUG), e, 0
segundo en exercicio da potestade sancionadora (artigo 223 da LOUG). Cada un ten un
réxime substantivo propio e diferenciado e con procedementos administrativos separados'.

14 (Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, recurso ordinario 4046/2006, “a vulneracion do ordenamento xuridico urbanistico
produce dous tipos de consecuencias xuridicas administrativas de distinta natureza e tratamento, que se materializan a través do corres-
pondente procedemento, en primeiro lugar a adopcion das medidas para a restauracion da orde xuridica infrinxida, e da realidade material
alterada a consecuencia da actuacion ilegal, e en sequndo lugar, a imposicion de sancions cando a actuacion axuizada, ademais de ilegal,
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Agora ben, debemos ter en conta que toda infraccion urbanistica implicara a imposicion de
sancions aos responsables (Art. 216 da LOUG), de modo que, a Administracion devén obri-
gada & adopcién de medidas tendentes a restaurar a orde urbanistica que sexa vulnerada.
E dicir, a comisién dunha infraccion urbanistica da lugar a duas consecuencias: a reposicion
da legalidade e a imposicion dunha sancion.

Para a exposicion do presente apartado analizaremos, en primeiro lugar, o érgano compe-
tencial para a resolucion do procedemento establecido “ad hoc” na lexislacion urbanistica;
posteriormente analizaremos os tramites e peculiaridades mais destacables do devandito
procedemento diferenciando, por un lado, as obras en curso de execucién ou as obras
rematadas e por outro lado as actividades. Farase unha breve referencia & situacién denomi-
nada “féra de ordenacion”, asi como as licenzas outorgadas pero que constittan infraccién
grave ou moi grave, para finalizar analizando as parcelacions ilegais.

2.2.1 Ambito competencial

En relacion cos expedientes de reposicion da legalidade a propia LOUG establece a com-
petencia do Alcalde como érgano competente para a resolucion asi como para a adopcion
dos acordos de suspension previos ou paralelos ao acordo de incoacién correspondente.

Agora ben, fronte a esta regra xeral de competencia do Alcalde, existen casos particulares
regulados na propia LOUG onde o campo competencial non reside na administracion mu-
nicipal (artigos 213, 214 e 215).

— Art. 213: Actos de edificacién e uso do solo que se realicen sen licenza ou orde de
execucién sobre terreos cualificados polo plan como zonas verdes, espazo libre, dota-
cional ou equipamento publico.

Son tres as caracteristicas a destacar:
| Sen licenza ou orde de execucion.
Il. Necesaria cualificacion do plan.
ll. Non existe limite temporal para a incoacion do expediente.

Neste suposto establece a LOUG que a competencia lle corresponde ao Conselleiro compe-
tente en materia de urbanismo. (Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas), se ben hoxe
en dia, en funcion do Decreto 213/2007, do 31 de Outubro, a competencia se residencia
na APLU.

Coa modificacién operada na LOUG tras a Lei 2/2010 é este o Unico suposto no que non
existe prazo temporal para o exercicio da acciéon de reposicion da legalidade.

— Art. 214: Obras e actividades realizadas en solo rustico, en calquera das suas catego-
rias (tanto en proteccién ordinaria como especialmente protexido), sempre que nos
atopemos nun dos seguintes supostos:

como € o caso, se atopa axeitadamente tipificada como infraccion administrativa. Trdtase polo tanto de duas consecuencias xuridicas
derivadas dun acto de natureza e tratamento distinto e diferenciado”).



1. Sexan actos realizados sen a preceptiva autorizacién autondmica ou sen se adap-
tar ao establecido nela.

2. Tratese de actividades prohibidas.

Neste suposto a competencia correspéndelle & persoa titular da “conselleria” competente
en materia de urbanismo e ordenacién do territorio, se ben, ao igual que no artigo 213, e
en funcién do Decreto 213/2007, do 31 de Outubro, a competencia se residencia na APLU.

Non obstante, sinala a LOUG que o alcalde ou alcaldesa, en calquera caso, adoptara as me-
didas necesarias para a paralizacién das obras e actividades en execucion sen autorizacion
autondmica previa, sen licenza municipal ou sen se axustar as condicions de calquera delas,
dando conta, no seu caso, de forma inmediata 4 persoa titular da consellaria competente
en materia de urbanismo.

Do texto do precepto despréndese que, nestes casos, o alcalde unicamente ten compe-
tencia para ordenar a paralizacion ou suspensién da obra e actividade dando traslado das
actuacions & APLU. A orde de suspension nestes casos é adoptada como medida provisio-
nal previa & incoaciéon e que polo tanto debera de ser ratificada, se é o caso, polo 6rgano
competente (APLU) tras a correspondente incoacion. Tratase dunha medida provisional nos
termos previstos do artigo 72 da lei 30/1992'>. A ratificacion da orde adoptada debera ser
confirmada no acordo de incoacién, quedando noutro caso sen efecto, ao igual que queda-
ré sen efecto se a incoaciéon non se realiza no prazo dos quince dias seguintes.

Habemos de destacar, ainda que moi brevemente, as consecuencias que se producen pola
modificacién da lei operada pola 2/2010, do 25 de marzo, de medidas urxentes de modi-
ficacion da lei 9/2002.

Consecuencias directas (por canto se establecen no propio precepto): O artigo 214, tras a
modificacién, establece a necesidade de tramitar expedientes de reposicién da legalidade
en solo rustico se ben suxeito ao prazo xeral de caducidade de seis anos. A diferencia da
regulacion anterior que excepcionalizaba o limite temporal de seis anos, a regulacion actual
suprime a parte “in fine” do art. 214, apartado primeiro, paragrafo primeiro do precepto
anterior que establecia que non lle seria de aplicacion o limite temporal do art. 210.

Consecuencia “indirecta”, non derivada da modificacion do artigo 214, pero si producida
pola modificacién dos usos autorizables e permitidos que a lei 2/2010 introduce nos arti-
gos 33 a 39. Estas modificacions alteran o réxime competencial por canto agora é maior
0 numero de usos que son autorizados directamente polo Municipio sen necesidade de
autorizacién autonémica e que, como consecuencia diso, non estaran incluidas neste artigo
214, é dicir, non sera a Axencia a competente para desenvolver estes expedientes, o que
leva consigo implicitamente un maior campo competencial do Alcalde’®.

15 “Antes da iniciacion do procedemento administrativo, o érgano competente, de oficio ou a instancia de parte, nos casos de urxencia e
para a proteccion provisional dos intereses implicados, podera adoptar as medidas correspondentes nos supostos previstos expresamente
nunha norma con rango de lei”.

16 STSXG 29372003 do 27 de marzo: “.. a competencia para a sua aprobacion corresponde ao drgano que a ditou, € dicir, ao Alcalde, a teor do
artigo 21.1.j) da Lei de Bases de Réxime Local na redaccion dada pola Lei 11/1999 que xa estaba en vigor nese momento, e que estandoo
€ de aplicacion inmediata aos procedementos en tramite, a diferenza das normas procedimentais que poden respectar a persistencia de
trdmites obviados pola nova lei coa finalidade de non romper a unidade e coherencia do procedemento, 0 que non existe no caso de
normas de contido organico, debendo dende o primeiro momento as autoridades e funcionarios, en cumprimento do artigo 12.1 da Lei
3071992, asumir as competencias que lles sexan atribuidas polo.ordenamento”.
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— Art. 215: Subrogacién da conselleria competente en materia de urbanismo e ordena-
cioén do territorio cando se dean os seguintes requisitos:

1. Casos de infraccidns graves ou moi graves.
2. Logo de requirimento ao Alcalde.
3. Alcalde non adopta medidas oportunas no prazo dun mes.

Iniciado o correspondente expediente pola conselleria, o municipio debera absterse de toda
actuacion no mesmo asunto dende o momento en que reciba a oportuna comunicacion,
remitindo & citada conselleria cantas actuacions practicase.

Como nos anteriores supostos, hoxe en dia, e, en funcién do Decreto 213/2007, do 31 de
Outubro, a competencia se residencia na APLU.
2.2.2 Procedemento administrativo: casuistica

Para dar cumprimento & funcién regulada en materia de disciplina de adopcién de medidas
precisas para a restauracion da orde urbanistica vulnerada e a reposicion dos bens afectados
ao estado anterior & producién da situacion ilegal a LOUG establece a seguinte casuistica:

1. Obras en curso de execucion carentes de licenza.

2. Obras en curso de execuciéon, amparadas en licenza, se ben non se axustan as condi-
ciéns establecidas nesta.

3. Obras rematadas sen licenza.
4. Obras rematadas con licenza pero incumprindo as condicions sinaladas nela.
5. Outros actos sen licenza.

2.2.2.1. Obras en curso de execucién

O artigo 209 establece o procedemento a seguir nos expedientes de reposicion da legali-
dade para os dous primeiros supostos:

1. Obras en curso de execucién carentes de licenza.
2. Obras en curso de execucion incumprindo as condiciéns establecidas nesta.

A execucién de obras sen licenza se poden equiparar 0s casos en que preexistindo o de-
vandito titulo o mesmo devifiese ineficaz por algunha causa legal: nulidade, caducidade,
revogacion...

A sentenza da Sala do Contencioso administrativo do 31 de xaneiro de 1997 do TS, conclte
"o titular da licenza atépase suxeito aos termos desta de tal modo que Unica e exclusiva-
mente podera executar aquelas obras que a licenza autoriza, cumprindo escrupulosamente

STSXG 378/2001: “.. as normas de procedemento e as organicas gozan de autonomia entre si, de tal forma que a circunstancia de que un
expediente se siga tramitando polas normas procedimentais que rexian ao tempo da sua incoacion non necesariamente implica que non
poida ser resolto por un drgano distinto do que primeiramente estaba chamado, sempre que aquel asumira legalmente as competencias
deste “.".



as dimensions, caracteristicas e localizacion das obras autorizadas. O contrario é un suposto
de obras sen licenza...”.

De igual modo, o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia:

Sentenza do 2 de abril de 2009 (rec. num. 4112/2007), declara que “o recorrente soli-
citou licenza para un pendello de 25 m? de superficie e construiu unha vivenda de 290
m? de superficie, polo que de contar con licenza, non existiria un exceso construtivo
sendn unha construcion radicalmente diferente”.

Sentenza do 31 de outubro de 2006, (rec. num. 4078/2004), que establece “que non
é admisible que se fale dun exceso sobre a licenza, cando o construido foi algo para
0 que nunca se solicitou”.

Sentenza do 16 de xullo de 2009 (rec. num. 4242/2007), “a construcion non esta
amparada nunha licenza concedida para que fose edificada nun lugar distinto e con
diferente clasificacion urbanistica”.

Sentenza do 6 de marzo de 2008, (rec. num. 4317/2005), “a licenza outorgada en
decembro do 2002 non ampara as obras executadas pois se emprazan fisicamente en
lugar distinto ao salientado no proxecto técnico autorizado”.

Un posible esquema procedemental do artigo 209 poderia ser o que segue:

Primeiro. - Orde de suspension con adopcion de medidas preventivas.

Cando, tras os labores de inspeccién, ben de oficio ou ben como consecuencia do exercicio
da accién publica, se detecten estas obras en curso de execucion ditarase orde de suspen-
sion inmediata polo 6rgano competente: alcalde ou direccién da Axencia de Proteccién da
Legalidade Urbanistica (APLU en diante).

Ao respecto desta orde de suspensién convén destacar dlas caracteristicas:

1.

Non ten que ir precedido de audiencia do interesado (que sé se ha de producir no seo
do expediente de reposicion da legalidade).

Esta orde de suspension, se ben é un acto de tramite, ten o caracter de cualificado
(artigo 107 da Lei 30/1192) polo que se debera dar o oportuno réxime de recursos.

A STS de 2-3-09 resume a doutrina sinalada:

“non é necesaria unha tramitacion especifica nin, en particular, o tramite de audien-
cia, para a adopcion da medida preventiva e urxente de suspension de obras realiza-
das sen licenza”;

“a suspension das obras realizadas sen licenza ou orde de execucion ou sen se axustar
as condicions sinaladas nestas, se ben é unha medida preventiva de cardcter urxente
que se pode considerar acto de tramite, é perfectamente impugnable polo afectado
se este estima que non concorre o esixible presuposto habilitante, ben porque se
atope en posesion de licenza ou orde de execucidn, xa porque non exista exceso
construtivo, ou ben porque a obra se atope xa concluida” .
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Ao se tratar dun acto de tramite cualificado os afectados pola medida estaran lexitimados
para impugnar autonomamente, en via administrativa e xurisdicional, a decision de suspen-
sién, iso si, adiantando que o precedente xurisprudencial outorga prelacion ao «interese
publico que demanda a executividade do acordo de suspension [...] e s6 prexuizos dunha
excepcional entidade poderan provocar a suspension xurisdicional do devandito acordos.
En todo caso a resolucion ao recurso interposto non pode entrar a valorar o fondo do
asunto (sentenza de 01.10.2003 do TS: “as medidas cautelares van dirixidas a garantir a
efectividade do eventual resultado dun procedemento administrativo ou xudicial, polo que
son procedentes cando hai un serio perigo de que os intereses ou dereitos subxectivos que
puidesen ser recofiecidos ou amparados na futura resolucion final resultasen xa irrealiza-
bles ou gravemente lesionados, e deben ser acordados cando ainda por non ter finalizado
o procedemento, non se pode anticipar un xuizo sobre o problema de fondo... Todo iso
fai que, salvo os casos en que xa existan elementos que de xeito ostensible apunten cara a
alta probabilidade dunha concreta solucién para o problema de fondo na decision final do
procedemento, esa tutela preventiva deba ser decidida en funcion dunha mera valoracion
indiciaria da importancia que presenten os concretos intereses en conflito”).

Co acordo de suspension se poderan e deberan adoptar as medidas necesarias para garan-
tir a total interrupcién da actividade. Para estes efectos poderase:

a) Ordenar a retirada dos materiais preparados para ser utilizados na obra ou actividade
suspendida e a maquinaria afecta 4 esta.

b) Ordenar o precintado das obras, instalaciéns e elementos auxiliares das actividades
obxecto de suspension.

¢) Ordenar a suspension de subministracions de auga, electricidade, gas e telecomunica-
cions das actividades e obras cuxa paralizacion se tivese ordenado.

d) Proceder & execucion forzosa mediante a imposicion de multas coercitivas por importe
de e 600 a 6.000 euros, reiterables ata lograr o cumprimento da orde de paralizacion.

e) Adoptar calquera outra medida que sexa conveniente en orde & efectividade da sus-
pension.

Unha das medidas non especificadas na LOUG pero que é conveniente adoptar é a anota-
cién preventiva no Rexistro. O Real Decreto 1093/1997, do 4 de xullo, polo cal se aproba o
regulamento sobre a inscricion no Rexistro da propiedade dos actos de Natureza urbanisti-
ca, establece como acto susceptible de inscricion no Rexistro da propiedade a incoacion de
expedientes que se instrian en materia de disciplina urbanistica sobre terreos determina-
dos'. A inscricion, ademais de ser constitutiva da cautela, é preventiva, na medida en que
permite opofer a medida a terceiros de boa ou mala fe que, amparandose nos principios
de lexitimacién e fe publica rexistral, pretendan alegar a inopoiibilidade do acto anotado.
Como se trata de cautelas ordenadas dentro do procedemento administrativo de disciplina
urbanistica adiantados pola propia Administracién, a tutela cautelar, cambia a sta funcién

17 Artigo 56: A Administracidn legalmente competente, co fin de asegurar o resultado dos expedientes de disciplina urbanistica e a reposi-
cion dos bens afectados ao estado que tiveran con anterioridade & infraccion, poderd acordar que tome anotacion preventiva da incoacion
dos devanditos expedientes. A anotacion so se podera practicar sobre o terreo en que se presuma cometida a infraccion ou incumprida a
obriga de que se trate en cada caso)”.



de contrapeso do privilexio de autotutela administrativa para cumprir co obxectivo de
proteccion do interese xeral defendido pola Administracion competente.

E a Administracion a que poderd ordenar a inscricion no Rexistro co propésito de asegurar
o resultado dos procedementos de proteccion de legalidade que se adianten e de manter a
situacion dos bens afectados ata a resolucion definitiva.

Ao ser preventiva e provisional, a inscricion no Rexistro realizase por un prazo maximo de
catro anos, prorrogables por un mais se a Administracion o considerase necesario; isto, sen
prexuizo de que se poida prolongar en via contencioso-administrativa cando se interpofa
recurso contra o acordo que motivou a anotacién, en cuxo caso se mantera ata que recaese
resolucién administrativa firme.

Por regra xeral, esta medida preventiva cesa os seus efectos coa terminacion normal do
procedemento administrativo. Neste caso, tratase da decision de fondo que permita a can-
celacion da medida ou que contefia a orde de repofier os bens afectados ao estado en que
se encontraren antes da infraccion. Non obstante, o Art. 62 RD 1093/1997 contempla a
posibilidade de terminacion anormal dos efectos da cautela por: caducidade, por solici-
tude da Administracion que a ordenou, cando asi se ordene por resolucion xudicial, ou
porque concluiu o procedemento sen resoluciéon expresa sobre o fondo. Nestes casos, sera
necesario novamente un titulo para que a inscricidon preventiva sexa borrada; esta pode
ser unha certificaciéon administrativa que contefa, ou ben a orde de cancelacion, ou ben a
declaracién de sobresemento do expediente; ou tamén o mandamento xudicial ditado en
execucion da sentenza ou do auto en que se tivese ordenado a cancelacion.

Segundo. - Incoacién do expediente de reposicion da legalidade e a sia comunicacion ao
interesado (acto de tramite non susceptible de recurso).

Terceiro. - Instrucién do procedemento, coa correspondente posibilidade de realizar alega-
cions, achega de documentos ou proposiciéns de proba oportunas.

Tratase de practicar os actos de instrucion necesarios para a determinaciéon e comprobacion
dos datos en virtude dos cal a administracién dite a resolucion. Neste sentido é importante
que o expediente se dote de documentos que reforcen a posicion da administracion. E con-
veniente que o expediente contefa informes xuridicos e técnicos, documentos graficos que
poidan verificar fidedignamente o estado de execucion da obra en diferentes datas, voos
aéreos que poidan incluirse, etc.

Cuarto. - No seu caso, realizacion da practica de proba, ben porque a Administracion non
ten por certos os feitos alegados polos interesados, ben porque a natureza do procede-
mento asi 0 esixa, ou ben por ter sido proposta polo interesado e non ser manifestamente
improcedente ou innecesaria.

O instrutor podera rexeitar a practica da proba solicitada no caso contrario se ben require a
oportuna resoluciéon motivada (Art. 80 Lei 30/1992).

A sentenza do 31 de outubro de 2007 do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia considera,
seguindo criterios do Tribunal Constitucional, que o dereito fundamental a utilizar os derei-
tos de proba non comprende un hipotético dereito a unha actividade probatoria ilimitada
en virtude da cal as partes estean facultadas para esixir calquera proba que tefan a ben pro-
pofier, sendn que atrible dereito & recepcion e practica das probas que sexan pertinentes.
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Quinto. - Audiencia ao interesado por un prazo non inferior a dez dias nin superior a
quince, durante o cal se poderan alegar e presentar os documentos e xustificaciéns que se
consideren pertinentes.

Sexto. - O 6rgano instrutor elevara a proposta de resolucion ao érgano competente para
a stia adopcion.

Sétimo. - Adopcién da resolucién por érgano competente (Alcalde ou Director/a da APLU).

A resolucion dimanante do procedemento variard en funcién do caracter legalizable ou non
legalizable das obras, asf:

— Se as obras non fosen legalizables por ser incompatibles co ordenamento urbanistico,
se acordara a sta demolicion a custa do interesado e se procederd a impedir defini-
tivamente os usos a que desen lugar ou, no seu caso, a reconstrucion do indebida-
mente demolido.

— Se as obras fosen |egalizables por ser compatibles co ordenamento urbanistico, se
requirird ao interesado para que no prazo de tres meses presente a solicitude da opor-
tuna licenza, manténdose a suspension das obras en tanto esta non sexa outorgada.

— Se as obras non se axustan as condicions sinaladas na licenza ou orde de execucion,
se ordenard ao interesado que as axuste no prazo de tres meses, prorrogables por
outros tres a peticion do interesado, sempre que a complexidade técnica ou enverga-
dura das obras a realizar faga inviable a sta acomodacién s previsions da licenza no
prazo previsto.

Se transcorrido o prazo de tres meses dende o requirimento o interesado non solicitase a
oportuna licenza ou, no seu caso, non axustase as obras as condiciéns sinaladas nesta ou na
orde de execucion, se acordara a demolicién das obras a custa do interesado e se procedera
a impedir definitivamente os usos a que desen lugar.

De igual modo procederase no suposto de que a licenza fose denegada por ser o seu ou-
torgamento contrario & legalidade.

Por outro lado, en caso de incumprimento da orde de demolicién, a Administracion compe-
tente procedera & execucion subsidiaria ou & execucion forzosa mediante a imposicion de
multas coercitivas, reiterables mensualmente ata lograr a execucion polo suxeito obrigado,
en contia de 1.000 a 10.000 euros cada unha.

A multa coercitiva non constitle en si mesma unha sancién propiamente dita, non ten
natureza sancionadora xa que non nos atopamos ante un procedemento sancionador se-
nén ante un procedemento de execucion forzosa dunha resolucién que puxo fin & via
administrativa. E por iso que non require da tramitacion de ningun procedemento. Tratase
dun medio de execucion forzosa xa recollido na Lei 30/1992, se ben si que se trata dunha
resolucion auténoma e polo tanto tamén susceptible de recurso (sentenza 904/2007 do
TSX de Galicia de 08.11.2007).

Tribunal Constitucional (sentenza de 14/12/1988) a propdsito da natureza xuridica das
multas coercitivas, “...consiste nunha medida de constrinximento econémico, adoptada
despois do oportuno apercibimento (...). Non se inscriben, polo tanto, estas multas no
exercicio da potestade administrativa sancionadora, sen a autotutela executiva da Adminis-



tracion prevsitas no noso ordenamento xuridico con caracter xeral polo artigo 102 da Lei
30/92, do 26 de novembro, a constitucionalidade delas foi expresamente reconecida por
este Tribunal (SSTC 22/1984, do 17 de febreiro; 137/1985, do 17 de outubro, e 144/1987,
do 23 de setembro)...".

Convén destacar o feito de que o procedemento de execucion forzosa dunha resolucion
administrativa é un procedemento diferenciado da resoluciéon da que trae causa, tal e como
sinala a xurisprudencia'®, polo que as Unicas alegacions sobre as que procede resolver son
aquelas que se susciten en relacién con este acto novado; é dicir, co procedemento de exe-
cucién, pero en modo ningun se poden reproducir neste procedemento cuestions que son
propias do procedemento de reposicion da legalidade urbanistica que serve de presuposto.
Non se pode converter o procedemento de execucion forzosa dunha resolucion administra-
tiva nunha segunda instancia revisora'®.

Ao respecto da execucion forzosa debemos de ter en conta o artigo 18.2 da C.E. e todo o
sinalado anteriormente aos efectos de posibilitar a entrada en domicilio.

En canto ao suxeito destinatario destes requirimentos de legalizacidon ou demolicién é o
o propietario actual, ainda cando non sexa o responsable da execucion da obra sen licenza.
En consecuencia, as medidas de proteccion da legalidade urbanistica operan como unha
auténtica carga real, de modo que unha orde de demolicién se lle impén ao titular da
obra como unha obriga “ob rem”, con independencia de quen fose o infractor material,
propietario ou titulares anteriores ou posteriores, polo que a accién dirixida a restaurar a
legalidade se entende co propietario ou posuidor actual, ainda que non fose o responsable
das obras levadas a cabo sen licenza, por canto sé el ten a posibilidade de levar a cabo a
restauracion da orde urbanistica infrinxida (o artigo 8 da LOUG asi o reflicte cando regula
a subrogacion real).

O prazo establecido na Lei para a resolucién do expediente é o dun ano dende o acordo
de incoacién, é dicir, dende a data de incoacién ata a oportuna notificacion da resolucion.

Diferente do prazo establecido para o procedemento de reposicion é o prazo para a execu-
cién dunha orde de demolicion. Nin a lexislacion xeral de procedemento administrativo, nin
a especifica urbanistica contefien unha regulacién de prazo. Existiu un cambio de rumbo
marcado por unha sentenza da sala segunda do contencioso administrativo do TSX de Ma-
drid de 17.01.2008 onde se sinalaba que as administracions disporian dun prazo de cinco
anos para executar unha orde de demolicién en aplicacion do 518 da lei de axuizamento
civil, se ben, tradicionalmente se vifa aceptando, mesmo polo TS, un prazo de quince anos
en aplicacion do artigo 1964 do Cdédigo Civil.

A citada sentenza do TSX de Madrid de 17.01.2008 resultaba de grande interese por canto
realizaba un percorrido xurisprudencial de aplicacién do prazo de quince anos previsto no
1964 do CC. Tamén recorda como a sentenza do TS de 17.02.2000 sinala o caracter inme-

18  Sentenza do Tribunal Supremo de 12/01/2006.

19 Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 06/11/2008, que sinala no seu fundamento de dereito sequndo o que segue:
“Duas precisidns deben realizarse d parte recorrente. Unha. - Que non € dmbito este recurso o lugar acertado para cuestionar e solicitar
a anulacion das resolucions recaidas no expediente de reposicion de legalidade urbanistica infrinxida, obxecto de recurso n°®4924,2002
e no que por sentenza firme do 30 de xurio de 2005 foi desestimado. Dous. - Que as multas coercitivas non participan da natureza das
sancions administrativas. Tratase dun medio de execucion forzosa expresamente previsto no artigo 2091.d) da Lei 9/2002, do 30 de
decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia e antes no artigo 175.5 da Lei 1/1997, do 24 de marzo, do solo
de Galicia”
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diatamente executivo dos actos administrativos o que significa que se deben levar a efecto
de xeito inmediato sendo toda demora irrazoable contraria ao artigo 102 da C.E.

A sentenza do TSX de Madrid matiza que tras a entrada en vigor da Lei de Axuizamento
Civil de 2001 xa non é necesario acudir a unha interpretacion analdxica do CC senén que
se aplicard o prazo de cinco anos para a execucion dunha orde de demolicion posterior
& entrada en vigor da LEC en aplicacion supletoria do seu artigo 518 (A accion executiva
fundada en sentenza, en resolucion do Tribunal ou do Secretario xudicial que aprobe unha
transaccion xudicial ou un acordo alcanzado no proceso ou en resolucion arbitral, caducara
se non se interpon a correspondente demanda executiva dentro dos cinco anos seguintes &
firmeza da sentenza ou resolucion.)

Sinalaba a sentenza que o prazo de prescricion de cinco anos para executar unha orde de
demolicion operaria para ordes de demolicién ditadas tras a entrada en vigor da LECivil
1/2000 (08.01.2008), non para ordes anteriores onde o prazo seguiria sendo o de quince
anos.

Agora ben, toda esta polémica quedou resolta coa sentenza do TS de 29.12.2010 que
sinala a inaplicabilidade de 518 da LEC e a aplicacion do 1964 do CC coa conseguinte
consecuencia da determinacion dun prazo de quince anos para a execucién de sentenzas
de ordes de demolicion.

2.2.2.2. Obras rematadas

Art. 210: E este un artigo que foi modificado pola Lei 2/2010, do 25 de marzo, de medidas
urxentes de modificacion da lei 9/2002.

A redaccion anterior establecia o seguinte:

1. Se se rematasen as obras sen licenza ou incumprindo as condicions sinaladas na mes-
ma ou na orde de execucion, o alcalde, dentro do prazo de seis anos, a contar dende
a total terminacion das obras, incoara expediente de reposicion da legalidade, proce-
dendo segundo o disposto nos nimeros 3, 4, 5, 6 e 7 do artigo anterior.

2. Transcorrido o prazo de seis anos sen que se adoptasen as medidas de restauracion
da legalidade urbanistica, non se poderan realizar outras obras que as pequenas re-
paracions esixidas por razéns de sequridade e hixiene e en ningun caso as de conso-
lidacion, aumento de valor ou modernizaciéon nin cambio do uso existente, agas as
necesarias para a adecuacion a legalidade urbanistica vixente.

Agora, tras a modificacién producida, establécese o seguinte:

1. Se se rematasen as obras sen licenza ou incumprindo as condiciéns sinaladas na mes-
ma ou na orde de execucién, o alcalde ou alcaldesa, dentro do prazo de seis anos,
a contar dende a total terminacion das obras, incoara expediente de reposicién da
legalidade, procedendo segundo o disposto nos apartados 3, 4, 5, 6 e 7 do artigo
anterior. Tomarase como data de terminacion das obras a que resulte da sta efectiva
comprobacion pola administracion actuante, sen prexuizo da sta acreditacion por
calquera outro medio de proba valido en dereito.



2. Transcorrido o prazo de caducidade de seis anos sen que se adoptasen as medidas
de restauracion da legalidade urbanistica, quedaran incursas na situacion de fora de
ordenacion e suxeitas ao réxime previsto no artigo 103° da presente lei.

A vista das modificacions operadas establécese textualmente a facultade da administracion
de determinar a data da total terminacion das obras: o resultante da efectiva comprobacion
que realice a propia Administracion.

Non é este un aspecto banal por canto determina a posible caducidade do exercicio da ac-
cion para repofier a legalidade urbanistica, e é que, en reposicion de legalidade, os prazos
para o exercicio da accion de proteccion da legalidade son de caducidade mentres que os
propios do exercicio da potestade sancionadora para reprimir a infraccién son de prescricion
(TS 14.03.1995; 5.06.91; 22.01.92). Ademais, non debemos esquecer que a modificacion
operada no artigo 214 (pola Lei 2/2010) suprime a ilimitacion temporal para a incoacion do
procedemento de reposicién en solo rustico.

Neste sentido debemos destacar o criterio sentando xurisprudencialmente de que as obras
se entenden totalmente rematadas cando estean “en condicions de ser ocupadas e dispos-
tas para servir ao fin ao que estaban destinadas”:

— A sala do contencioso do TSX de Galicia dita sentenza do 8 de marzo de 2009 que
establece “... Nesta analizanse duas hipoteses sobre a norma aplicable para a trami-
tacion do expediente (Lei 1/1997 ou Lei 9/2002), pero afirmase que as obras estaban
xa rematadas antes de 2002 e que por iso é de aplicacion o disposto nos artigos 176
e 180 da Lei 1/1997. Non existe proba ningunha de que as obras litixiosas se atopasen
o 1-1-03, data de entrada en vigor da Lei 9/2002, en condiciéns de ser ocupadas e
disposta para servir ao fin ao que estaban destinadas, como seria necesario para que
se puidesen considerar totalmente rematadas (artigo 56.2 do Regulamento de Disci-
plina Urbanistica de Galicia).

— Sentenza 920/2009 do TSX de Galicia, que sinala no seu fundamento de dereito
segundo: “das actuacions levadas a cabo en via administrativa e neste proceso non
resulta acreditado que a obra se atopase rematada na data que indica o recorrente.
Sequndo o artigo 56 do RDU de Galicia unha obra esta rematada cando se atopa
disposta para servir ao fin ao que esta destinada e en condicions de ser ocupada sen
necesidade de obra complementaria de ningun tipo. Malia o doado que seria facelo o
actor non achegou elemento de proba ningun de caracter obxectivo que determinase
que 0 31.12.02 a vivenda contaba xa con subministracion de enerxia eléctrica e de
auga (...)".

— Sentenza do TSX de Galicia do 7 de maio de 2009, rec 4122/2008, onde se sinala
gue a caducidade do procedemento non impide a iniciacion doutro polos mesmos
feitos se non se produciu a prescricion e destaca que esta non se produce dado que
o dia inicial para o computo dos prazos é o da total terminacién das obras: “a
caducidade do procedemento non impide a iniciacion doutro polos mesmos feitos se
non se produciu a prescricion da facultade da Administracion para a reposicion da le-
galidade urbanistica (artigo 92 da Lei 30/92). Por iso hai que examinar se se produciu
a prescricion que a Administracién considera concorrente, malia o que alega a sta
defensa, ao non disponer a incoacion dun novo expediente... Tanto o artigo 185.1
da Lei do Solo de 1976, como os artigos 176 da Lei 1/1997 e 210.1 da Lei 9/2002,
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establecen como dia inicial do prazo de prescricion da referida facultade da Adminis-
tracién o da total terminacion das obras. O informe pericial emitido no proceso, e en
especial as fotografias a el unidas, pofien de manifesto que a obra litixiosa non esta
rematada, non sé porque os seus paramentos exteriores carezan de revocadura e pin-
tura senén porque o aumento da edificacion que se iniciou pola sta parte posterior
non se concluiu (fotografias nimeros 5, 6, 7 e 8). Por iso a decision de non proceder
ao inicio dun novo expediente de reposicion da legalidade é contraria a dereito e a sta
anulacion ten que ser confirmada. ..

Resulta contundente e quizais desmesurada a sentenza 9/2004 do xulgado Contencioso-
administrativo n° 1 de Vigo do 13 de xaneiro de 2004 asi como a sentenza que a confirma
do 23 de novembro de 2006 do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia: “as varandas as
que se refire o perito xudicial non soamente estaban previstas no proxecto senon que a sua
instalacion é inescusable por razéns de sequridade, e por iso non se pode manter que sen
elas a casa estea en condicidns de ser ocupada”.

A casuistica é inmensa, asi, por exemplo o feito de que as edificacions foran utilizadas en
época estival non implica, por si mesmo, o remate das obras, dado que unha edificacion
non rematada pode estar a ser utilizada. A xurisprudencia do TSX de Galicia asf o recofiece
cando di “a utilizacion da construcion non implica necesariamente que se atope totalmente
rematada para os efectos analizados, pois nada impediria que se comezase a usar malia
que quedasen por concluir algun extremo como xa tivemos ocasion de declarar en varias
sentenzas, por exemplo, as do 25 de setembro de 2002, 29 de xufio e 20 de xullo de 2006
(sentenza do 13 de decembro de 2007).

Cando a infraccion sexa a realizacién de parcelacions ilegais, o «dies a quo» da prescricion
da infraccion sera o dia de outorgamento da Ultima escritura publica: sentenza do TSXG de
29.04.2004: "A parcelacién urbanistica, ou division dun terreo en dous ou mais parcelas
independentes destinadas a edificacion e que poidan dar lugar & formacion dun nucleo de
poboacion, tanto se se realiza de forma simultanea ou sucesiva non se produce coa simple
division fisica do terreo, senén que se completa coa division xuridica do dereito de propie-
dade sobre o solo, de sorte que este pase a ser material e xuridicamente terreos indepen-
dentes, sigan ou non pertencendo a un mesmo propietario, constituindo unha actuacion
continuada & que cabe considerar complexa (STS 13.11.90). E este cardcter acentuase cando
a parcelacion é sucesiva no sentido de que os 28 lotes produto da division pasan a allear-
se a terceiros, como sucede no caso de autos. Do que resulta, en virtude do art. 92 RDU
que, sendo unha actividade permanente e continuada a que aqui se axuiza, 0 computo
do dia inicial do prazo de prescricion deba necesariamente referirse aos actos finais ou de
terminacion da operacion cos que esta se consuma, actos finais que a xurisprudencia fai
coincidir cos de outorgamento das escrituras publicas de venda das parcelas resultantes da
parcelacion. Asi, se establecera como dia inicial do cdmputo de prazo de prescricion o 7-5-
98 data do outorgamento da Ultima das escrituras publicas de venda sequndo certificacion
expedida polo Rexistro da Propiedade de data 7-2-00, coa consecuencia de non se producir
a prescricion o 18-11-99, dia en que se incoou o procedemento sancionador.

Por outro lado, e a maiores da potestade administrativa para determinar estes dias “ad
quo”, non podemos obviar que a carga da proba en contrario recae no administrado: co-
rresponde a carga da proba da data de terminacion das obras para os efectos da prescricion



das infraccidns urbanisticas ao administrado que voluntariamente se colocou en situacion
de clandestinidade (sts do 14 de maio de 1990).

Transcorrido o prazo de caducidade, as obras quedaran en situacién de féra de ordenacién.
A modificacion operada remite directamente ao Art. 103 da LOUG, tanto as obras que
gueden en situacion de total incompatibilidade como as sé parcialmente incompatibles.

2.2.2.3. Breves comentarios sobre o “féra de ordenacion”

A situacion de fdra de ordenacion é aquela que se produce polo xeral, con caracter so-
brevido, respecto de edificacions e construciéns erixidas con anterioridade & aprobacion
definitiva do plan de que se trate ou da sta modificacién ou revision.

Desta forma o edificio que foi conforme & ordenacion urbanistica vixente nun momento
dado, deixa de selo por virtude de aprobacion ou alteracién do plan urbanistico (STS 7.3.92
e 24.05.00).

A razon de ser desta figura legal é o desexo de que o edificio ou instalacion féra de orde-
nacién non prolongue a sla existencia mais ala do que cabe esperar, atendendo ao estado
de vida e conservacion dos seus elementos componfentes.

Debemos de ter en conta que esta desordenacién dun edificio non implica automatica-
mente a sUa desaparicién nin condena como ben econémico - social, (sentenza do Tribunal
Superior de Xustiza de Castela a Mancha de 8.04.1999).

Como regra xeral, son edificaciéns en féra de ordenacion, por total incompatibilidade,
aquelas que asi se estableza no respectivo plan. Pode acontecer que o plan non determi-
ne cando é total ou parcialmente incompatible. Neste sentido, e atendendo a doutrina e
xurisprudencia, podemos sinalar como totalmente incompatibles, entre outras: as que se
atopen fora de alifacion (STS 7.12.1989), as situadas dentro dun espazo reservado a viais
ou zona verde polo plan (Comentario de Memento de Urbanismo, 4.721), as que carezan
das condiciéns minimas de habitabilidade ou hixiene, (Comentario non Memento de Urba-
nismo, 4.721), etc.

Esta situacion “en féra de ordenacion” non require de declaracion formal expresa, devén
automatica do resultado de contrastar a situacion preexistente coa nova planificacion (STSX
Murcia 20.12.1999).

Por outro lado, convén recordar que non soamente estaremos ante un caso de féra de
ordenacion cando exista desconformidade cun novo plan, tamén nos supostos en que nos
atopemos ante unha comisién de infraccién urbanistica en que transcorrese o prazo de
legalizacién, STS 5.12.1987.

Este fora de ordenacion por caducidade da accion para o exercicio de reposicion da lega-
lidade recollese no artigo 210.22°. Cando transcorra o prazo de caducidade, a normativa
remitese expresamente ao artigo 103, o que supdn a posibilidade de poder realizar, non

20 Convén destacar tamén a DT3? da lei 2/2010: “ Sen prexuizo do disposto no artigo 213°. 1 da presente lei, as edificacions e construcions
realizadas sen licenza ou sen a autorizacion autondmica preceptiva, existentes con anterioridade ao 1 de xaneiro de 2003, e respecto
das cales no momento de entrada en vigor da presente lei transcorrese o prazo legalmente establecido no seu artigo 210°. 2 sen que
a administracion adoptara ningunha medida dirixida & restauracion da legalidade urbanistica ou ambiental, guedaran incorporadas ao
patrimonio do seu titular e suxeitas ao réxime previsto no artigo 103°. 2 desta, coa particularidade de que as obras de mera conservacion
s6 se poderan autorizar cando se acredite a preexistencia dun uso continuado.
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s6 obras de pequenas reparacions esixidas por razéons de seguridade e hixiene (como se
establecia antes da modificacion operada pola Lei 2/2010), senon tamén as establecidas no
103.2, é dicir, cando a construcion sexa sé parcialmente incompatible se poderan autorizar
obras parciais e circunstanciais de consolidacion, obras de mellora e de reforma, e, en casos
xustificados, obras de ampliacién da superficie construida que se determine no correspon-
dente Plan Xeral?'.

2.2.2.4. Outros actos sen licenza

O artigo 211 regula o procedemento de reposicion para actos distintos dos regulados no
210 e que necesiten de licenza cando se realicen sen esta ou en contra das determinacions
establecidas na mesma.

Os tramites procedimentais son substancialmente iguais se ben existe diferenciacion na
posible resolucién para o caso de que a ACTIVIDADE non fose legalizable. Asi:

— Se a actividade se realizase sen licenza ou sen se axustar &s stias determinaciéns,
requirirase ao interesado para que solicite a oportuna licenza ou axuste a actividade
& xa concedida. Se transcorrido o prazo de tres meses dende o requirimento o inte-
resado non solicita a oportuna licenza ou, no seu caso, non se axusta a actividade as
condiciéns sinaladas nesta, se adoptara polo érgano competente acordo polo cal se
procedera a impedir definitivamente a actividade e ordenarase a reposicion dos bens
afectados ao estado anterior. De igual modo se procedera no suposto de que a licenza
fose denegada por ser o seu outorgamento contrario a legalidade.

— Se a actividade non fose legalizable por ser incompatible co ordenamento urbanistico,
se procedera a impedir definitivamente a actividade e a ordenar a reposicion dos bens
afectados ao estado anterior ao incumprimento daquela.

A diferenza fundamental cos apartados anteriores (artigos 209 e 210) estriba en que, no
caso de que non sexa legalizable ou, ainda séndoo non se legalice, non se procede & de-
molicion como no suposto anterior sendn que “se procedera a impedir definitivamente a
actividade e ordenar a reposicién dos bens ao estado anterior”.

2.2.2.5. Licenzas ou ordes de execucion “ilicitas”

O artigo 212 da LOUG regula os supostos en que o ilicito urbanistico provén dos propios
actos administrativos.

Atopamonos ante supostos en que unha licenza ou orde de execucion se podera cualificar
como “irregular” porque o contido dos devanditos actos administrativos constittie unha
infraccién urbanistica grave ou moi grave?..

21 Artigo 103.2: Nas construcicns e edificacions que queden en situacion de fdra de ordenacion por total incompatibilidade coas determina-
cions do novo plan s se poderan autorizar obras de mera conservacion e as necesarias para o mantemento do uso preexistente. Salvo que
no plan se disporia xustificadamente o contrario, en ninguin caso se entenderan incluidas na situacion prevista neste apartado as edifica-
cions ou instalacions en solo rustico que obtivesen legalmente a preceptiva licenza urbanistica e que se executasen de conformidade coa
mesma.

Artigo 103.3: Nas construcions sé parcialmente incompatibles co novo plan se poderan autorizar, asi mesmo, obras parciais e circunstan-
ciais de consolidacion, asf como as de mellora, reforma e, en casos xustificados, ampliacion da superficie construida que se determinen
polo plan xeral respectivo.

22 Artigo 217 de la LOUG.



Os afectados polas medidas reparadoras atépanse en situacién diferente aos casos en que
se actuan sen licenza por canto aqui poden resultar alleos ao ilicito administrativo poden-
do xerar unha responsabilidade patrimonial a cargo da Administracién actuante. “A este
respecto, débese ter en conta que os danos que, logo de ser efectivos e avaliables na sta
integridade, constituan lesion indemnizable polo seu caracter antixuridico tiveron directa
orixe ou causa no funcionamento dos servizos publicos, sen intervencion de forza maior, e,
polo tanto, deben correr a cargo das Administracions titulares ou responsables dos devan-
ditos servizos (arts. 139 e 140 da Lei de Réxime Xuridico e Procedemento Administrativo
Comun). Os aludidos danos traen causa da anulacion da licenza (e da consecuente orde de
demolicién do construido) outorgada polo Concello de Arnuero por acordo do 4 de xuno
de 1991. A devandita licenza foi anulada por Sentenza desta Sala do 4 de maio de 1994
porque autorizaba a construcion de vivendas en terreo que carecia da condicion de soar
(Tribunal Superior de Xustiza de Cantabria o 9 de marzo de 2005).

Seguindo principios de seguridade xuridica, proporcionalidade e boa fe entendo que non
serd posible a reposicidon material sen que previamente se anule a licenza ou orde de exe-
cucién gque contravén a normativa urbanistica. (Nos supostos nos que a reposicién provén
do érgano que dita o ilicito).

Pois ben, en tales supostos, o artigo 212 da LOUG, prevé unha dobre canle procedimental
para a revision das licenzas:

a) A suspension en via administrativa dos efectos da licenza ou orde de execucion, e a
conseguinte paralizacién das obras, seguida do traslado directo do acto suspenso, no prazo
de dez dias, ao 6rgano xurisdicional competente, na forma e cos efectos previstos na lexis-
lacion reguladora da xurisdicién contencioso administrativa.

Este prazo de dez dias para que se pofia en cofecemento do tribunal a suspension é un
prazo de caducidade (STS 28.01.1993) de modo que, de non se cumprir, se producira un
levantamento da medida de suspension acordada.

A facultade de suspension da licenza ou orde de execucién podera exercitarse en calquera
momento, e en tanto que as obras continlen executadndose, sexa cal for a data de outor-
gamento do titulo habilitante (art. 62 do RDUG).

b) A revision da licenza ou orde de execuciéon a través dalgun dos procedementos de re-
vision de oficio considerados nos artigos 102 e 103 da Lei 30/1992, do 26 de novembro,
de réxime xuridico das administraciéns publicas e do procedemento administrativo comun
(LRXPAC), ou polo procedemento do artigo 127 da Lei de xurisdicién contencioso adminis-
trativa.

O apartado segundo do art. 213 sinala que seran nulas de pleno dereito as licenzas ou or-
des de execucidon que se outorgasen con infraccion da zonificacién ou uso urbanistico das
zonas verdes, espazos libres, dotacions ou equipamentos publicos previstos no plan. Nestes
casos, o “Conselleiro” competente en materia de urbanismo requirird ao alcalde para que
proceda segundo o disposto no artigo anterior. (Se ben, conforme establece a letra f) do
artigo 3 do Decreto 213/2007, do 31 outubro, polo que se aproban os estatutos da Axencia
de Proteccion da Legalidade Urbanistica, son funcions da citada Axencia, entre outras, as
que o artigo 213 asigna & comunidade auténoma para restaurar a legalidade urbanistica).
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2.3 Potestade sancionadora

Como sinalabamos anteriormente, procedemento de reposicion da legalidade e procede-
mento sancionador constitien dous procedementos independentes, o primeiro en exercicio
da potestade de proteccion e restauracion da legalidade urbanistica vulnerada (Art. 209,
210 e 211 da LOUG), e, o segundo en exercicio da potestade sancionadora (artigo 223 da
LOUG). Cada un ten un réxime substantivo propio e diferenciado e con procedementos
administrativos separados. Asi, o noso Tribunal Superior de Xustiza, no recurso ordinario
4046/2006, destaca “a vulneracion do ordenamento xuridico urbanistico produce dous
tipos de consecuencias xuridicas administrativas de distinta natureza e tratamento, que se
materializan a través do correspondente procedemento, en primeiro lugar a adopcion das
medidas para a restauracion da orde xuridica infrinxida, e da realidade material alterada a
consecuencia da actuacion ilegal, e en segundo lugar, a imposicion de sanciéns cando a
actuacion axuizada, ademais de ilegal, como é o caso, se atopa axeitadamente tipificada
como infraccion administrativa. Tratase polo tanto de duas consecuencias xuridicas deriva-
das dun acto de natureza e tratamento distinto e diferenciado”.

Do mesmo modo a STSX Galicia 652/2008, do 25 de setembro de 2008, ditada no proce-
demento ordinario 4242/2006, establece que “Ainda que o expediente en que se ditou é
independente do sancionador era esixible, por motivos de obvia racionalidade, que aquel
se resolvese antes —ou simultaneamente— que o sancionador, e asi se fixo. A impugnacion
xurisdicional de acordo de reposicion da legalidade urbanisticas non impide a Administra-
cioén resolver o expediente sancionador, pois non hai norma ningunha que asi o estableza, e
na medida preventiva referida so significa que as actuacions necesarias para a restauracion
da legalidade non poden ser levadas a cabo”.

Por outro lado, e por mandato legal, toda infraccion urbanistica implicara a imposicion de
sancions aos responsables (Art. 216 da LOUG), de modo que, a Administracion devén obri-
gada & adopcién de medidas tendentes a restaurar a orde urbanistica que sexa vulnerada.
Ao igual que o procedemento de reposicién, o sancionador, se ben provén dunha potestade
administrativa, non ten caracter discrecional; ante a comisién dun ilicito urbanistico a admi-
nistracion competente devén obrigada a tramitacion do procedemento sancionador corres-
pondente. Isto é, a comision dunha infraccion urbanistica da lugar a duas consecuencias:
reposicion da legalidade e imposicion de sanciéon correspondente no seu caso.

Para os efectos expositivos da potestade sancionadora trataremos separadamente as infrac-
cions tipificadas, os suxeitos responsables, principios de proporcionalidade, irretroactividade
e prescricion, para continuar establecendo a tipificacion das sanciéns, graduacién, prescri-
cion, procedemento e érganos competentes. Farase unha breve referencia &s parcelacions
ilegais.

2.3.1 Infraccions:

2.3.1.1. Concepto: A nosa normativa urbanistica autonémica define as infraccions urbanis-

ticas como as accidns ou omisidéns que vulneren as prescricions contidas tanto na lexislacion
coma no plan urbanistico.

2.3.1.2. Tipicidade: O principio procedemental de tipicidade das infracciéns establecido na
Lei 30/1992 ten o seu cumprimento no artigo 127 da LOUG, onde se fai unha clasificacién
das infracciéns en moi graves, graves e leves. Esta clasificacion é relevante non sé para os



efectos de imposicién da correspondente sancion senén tamén & hora de determinar o
organo competente para a sUa imposicion.

En virtude deste principio de tipicidade unicamente son constitutivas de infraccion urba-
nistica aquelas condutas descritas na lei como tales e sancionadas nos termos previstos na
propia lei, que poden ser concretados e/ou desenvolvidos regulamentariamente.

As disposiciéns regulamentarias de desenvolvemento poderan introducir especificacions ou
graduacions ao cadro das infraccions ou sanciéns establecidas legalmente, sen constituir
novas infracciéns ou sancions, nin alterar a natureza ou limites que a lei considera, de modo
tal que se contriblia & mais correcta identificacion das condutas ou & mais precisa determi-
nacion das sanciéns correspondentes.

A clasificacion das infraccions é a que segue:
Moi graves:

a) As acciéns e omisions que constitlan incumprimento das normas relativas ao uso e
edificacion que afecten a terreos cualificados como zonas verdes, espazos libres, do-
taciéns ou equipamentos publicos.

b) As obras e actividades realizadas en solo rustico que estean prohibidas pola presente
lei e en todo caso as parcelaciéns urbanisticas.

¢) A realizacion de obras de urbanizaciéon sen a previa aprobacion do plan e proxecto de
urbanizacién esixibles.

Graves:

a) As accions e omisions que constitian incumprimento das normas relativas a parcela-
cions, aproveitamento urbanistico, uso do solo, altura e nimero de plantas, superficie
e volume maximo edificables, localizacion das edificacions, distancias minimas de se-
paracion a lindes e outros elementos e ocupacion permitida da superficie das parcelas
ou de habitabilidade das vivendas, cando non tefian o caracter de moi graves.

b) O incumprimento das condiciéns de uso e edificacién establecidas na presente lei para
o solo rustico e o solo de nucleo rural e a realizacién de actividades sen a preceptiva
autorizacion da Comunidade Autdbnoma, cando esta sexa esixible de acordo con esta
lei, ou incumprindo as suas condicions.

¢) O incumprimento da orde de corte de subministracién dos servizos de auga, electrici-
dade e outros.

d) O incumprimento do réxime establecido pola presente lei para as edificaciéons féra de
ordenacion e para as edificaciéns ilegais a que fai referencia o artigo 210.

e) O incumprimento dos deberes de urbanizacion e edificacidon nos prazos establecidos
polo plan.
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Leves:

a) As infracciéns do ordenamento urbanistico que non tefan o caracter de graves ou
moi graves (caracter residual que favorece a tipificacién das actuacions contrarias a
normativa).

b) A execucion de obras ou instalacions realizadas sen licenza ou orde de execucién can-
do sexan legalizables por ser conformes co ordenamento urbanistico (A posibilidade
de legalizar supén a tipificacion da infraccidon como leve).

¢) O incumprimento das ordes de execucién ou demolicion.
d) O incumprimento da obriga da inspeccion periddica das edificacions.
Breve referencia as parcelacions ilegais:

Podemos entender como parcelacién, con independencia da clase de solo e da finalidade,
toda division simultanea ou sucesiva de terreos en dous ou mais lotes independentes.

Atendendo 4 finalidade da parcelacion esta pode ser rdstica ou urbanistica.

Podemos definir a unha parcelacién como urbanistica cando se trate dunha division ou
segregacion simultdnea ou sucesiva de terreos urbanos ou urbanizables en dous ou mais
lotes, cando tefia como fin a realizacion de actos de edificacion ou uso do solo ou subsolo
sometido a licenza, ou a constitucién dun nucleo de poboacion.

Como di a sentenza do Tribunal Supremo do 23 de novembro de 1983 «a parcelacion é
unha actividade tipicamente privada, realizada polos particulares conforme ds normas de
dereito comun, xa en forma simultanea ou sucesiva. Cando con estas operacions de division
de terreos se pode dar lugar a constituir un nucleo de poboacion, a parcelacion recibe a
cualificacion de urbanistica, definida (sentenza do Tribunal Supremo do 27 de febreiro de
1980) como unha operacion técnico-xuridica suxeita a intervencidon administrativa...» e
engade que «quen cos seus actos poida realizar unha parcelacion desta natureza, debera
obter a correspondente licenza que non pode confundirse coa de edificacion». En igual
sentido pode tamén verse a sentenza do Tribunal Supremo do 30 de xaneiro de 1979.

A LOUG establece en que non se poderd efectuar ningunha parcelaciéon urbanistica sen
gue previamente fose aprobado o plan urbanistico esixible segundo a clase de solo de que
se trate.

Toda parcelacion urbanistica quedara suxeita a licenza ou & aprobacion do proxecto de
compensaciéon ou reparcelacién que a contefa.

En ningln caso se consideraran solares, nin se permitira edificar neles, os lotes resultantes
dunha parcelacion efectuada con infracciéon das disposiciéns da presente lei.

Os notarios e rexistradores da propiedade esixiran para autorizar e inscribir escritura de
division de terreos que se acredite previamente o outorgamento da licenza municipal, que
se debera testemufar no documento.



Unha parcelacién seré rustica cando tefa por obxecto a division ou segregacién simultdnea
ou sucesiva de terreos en dous ou mais lotes sempre que tefa unha finalidade vinculada &
explotacion agraria da terra.

Queda prohibida en solo rustico a realizacion de parcelaciéns urbanisticas (Art. 207).

A maiores a nosa lexislaciéon autonémica establece a prohibicion con caracter xeral das
parcelacions, divisiéns e segregacions no solo rustico (artigo 206 da LOUG), se ben coas
seguintes excepcions:

1. aquelas que se deriven da execucion, conservacién ou servizo de infraestruturas pu-
blicas,

N

da execucion de equipamentos publicos,

3. da realizacién de actividades extractivas ou enerxéticas,

4. da execucion do plan urbanistico,

5. ou que tefan por obxecto a mellora das explotacions agropecuarias existentes.

Non obstante, podera autorizarse a divisién de parcelas vacantes de edificacién por razén
de particién de herdanzas, sempre que se faga constar o compromiso expreso de non
edificar os lotes resultantes e non afecte a solos de especial proteccion agropecuaria (a
modificacién operada coa Lei 2/2010 suprime o limite minimo de 15.000 m? por lote). Esta
condicién de inedificabilidade dos terreos debe facerse constar expresamente no rexistro da
propiedade e en todos 0s actos de transmision da propiedade.

Tamén se podera autorizar, coa exclusiva finalidade de regularizar a configuracion de parce-
las lindantes, a segregacién e simultanea agregacion en unidade de acto.

Os actos de segregacion ou de division da propiedade que se puidesen permitir por aplica-
cion do disposto nos nimeros anteriores estaran suxeitos en todo caso a licenza municipal.
Para a tramitacion e obtencion desta, haberd de solicitarse coa documentacion escrita e
grafica necesaria para a identificacion precisa do acto que se instou.

2.3.1.3. Responsables: Non podemos esquecer tampouco outro principio basico da potes-
tade sancionadora como é o principio da culpabilidade.

A responsabilidade derivada da comision dunha infraccion urbanistica ten que ser imputada
ao seu autor. Tan so a persoa que cometeu tal ilicito é a que pode ser sancionada?.

A concorrencia dunha infraccién urbanistica leva consigo a depuracién das responsabi-
lidades dun modo obxectivo e real- respecto do feito-, de tal maneira que as alegaciéns
baseadas na ausencia dunha intenciéon dolosa, o descofiecemento do impacto ou reper-
cusion urbanistica do feito, o desconecemento da lei, a falta de medios econdmicos ou
dificultades familiares e persoais, resultan inaceptables & administracion que precisa da
aplicacion obxectiva dos medios de correccién e restauracion que para tal efecto establece
a lexislacion.

23 Sequndo establece o propio art. 130 da Lei 30/1992, “Sé poderdn ser sancionadas por feitos constitutivos de infraccion administrativa as
persoas fisicas e xuridicas que resulten responsables destes ainda a titulo de simple inobservancia’.

DISCIPLINA URBANISTICA NA COMUNIDADE AUTONOMA GALEGA

Marfa Martinez Allegue

Paxs. 185-219

2
(D
(@)
Q)
o

MONOGRAFICO

Ordenacion do territorio e urbanismo

211



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

212

Asi, a sentenza do TSX Galicia de 4647/2007 do 8 de abril de 2009, sinalou que non cabe
apreciar principio de inocencia cando se solicita licenza para un pendello de 25 metros ca-
drados e se remata construindo unha vivenda unifamiliar de 290 metros cadrados.

A lei diferencia os suxeitos responsables en funcién de se as actuacions se realizan ampara-
das en licenza ou se aguelas se executan sen a mesma ou con inobservancia das prescricions
gue nela se establecesen.

Para as obras executadas sen licenza ou con inobservancia das condiciéns que se establece-
sen nela seran responsables as persoas fisicas e xuridicas en calidade de promotor da obra,

propietario dos terreos ou empresario das obras e os técnicos redactores de proxecto ou
directores das obras.

Para estes efectos podemos acudir &s definicions que nos da a Lei 38/1999, do 5 de novem-
bro, de Ordenacién da Edificaciéon: Promotor (calquera persoa, fisica ou xuridica, publica
ou privada, que, individual ou colectivamente, decide, impulsa, programa e financia, con
recursos propios ou alleos, as obras de edificacion para si ou para a sua posterior alienacion,
entrega ou cesidn a terceiros baixo calquera titulo), redactor de proxecto ou proxectista
(0 axente que, por encarga do promotor e con suxeicidon a normativa técnica e urbanistica
correspondente, redacta o proxecto), construtor (o axente que asume, contractualmente
ante o promotor, o compromiso de executar con medios humanos e materiais, propios ou
alleos, as obras ou parte das mesmas con suxeicién ao proxecto e ao contrato) e o director
de obra (o0 axente que, formando parte da direccién facultativa, dirixe o desenvolvemen-
to da obra nos aspectos técnicos, estéticos, urbanisticos ambientais, de conformidade co
proxecto que a define, a licenza de edificacién e demais autorizaciéns preceptivas y as con-
diciéns do contrato, co obxecto de asegurar a sta adecuacion ao fin proposto).

A xurisprudencia estableceu que esta asuncién non ten porque constar nun oficio de direc-
ciéon de obras ou da sua execucién, sendo suficiente que apareza como tal. Neste sentido
a sentenza do TSX Galicia 977/2006, P.0.4001/2002, establece " Por outro lado, era dunha
evidencia manifesta que o técnico - director das mesmas era a persoa individualmente san-
cionada, pois, ademais de estar & fronte delas, entendeuse directamente cos inspectores
asumindo unha responsabilidade e protagonismo incompatible coa dun simple empregado,
do que, polo xa dito, habia que considerar probado que debian de responder como autores
da infraccion cometida tanto a empresa como o que actuaba como director responsable
das obras ilegais que se estaban a realizar" .

A figura do promotor foi perfilada pola xurisprudencia como a persoa titular da actuacion
no aspecto xuridico e econémico e que non necesariamente ha de coincidir coa figura do
propietario nin a do peticionario da licenza. Por outro lado o técnico director ha de referirse
a direccién técnica tanto superior (arquitecto ou enxefeiro) como de grao medio (arquitecto
técnico ou enxeneiro técnico).

Para o caso de que a obra estea amparada en licenza pero sexa unha obra constitutiva de
infraccién grave ou moi grave seran igualmente sancionados os técnicos que emitisen infor-
me favorable ao proxecto e as autoridades ou membros da corporacion que resolvesen ou
votasen a favor do outorgamento de licenza sen os preceptivos informes ou cando existindo
estes sexan desfavorables.



Por outro lado a lei posibilita a imposicion de sancions tanto a persoa fisica como a xuridica.
Neste Ultimo suposto sinala que se a persoa xuridica, autora dunha infraccién, se extinguise
antes de ser sancionada, se consideraran autores as persoas fisicas que, dende os seus 6r-
ganos de direccion ou actuando ao seu servizo ou por elas mesmas, determinaron coa sta
conduta a comisién da infraccion.

En caso de extincion da persoa xuridica responsable, os socios ou participes no capital
responderan solidariamente, e ata o limite do valor da cota de liquidacién que lles adxudi-
case, do pagamento da sancién ou, no seu caso, do custo de reposicion da realidade fisica
alterada.

Debemos ter en conta tamén a posibilidade de impofier sanciéons a distintos responsables
por unha mesma infraccién: artigo 220.4: “As sancions que se imponfan aos distintos suxei-
tos por unha mesma infraccion teran entre si caracter independente”.

A LOUG define as persoas responsables dende o punto de vista do procedemento sancio-
nador administrativo se ben non debemos de perder de vista o campo do dereito penal e
os “delitos contra a ordenacion do territorio e urbanismo” recollidos nos artigos 319 e 320
do Cédigo Penal (modificado pola LO 2/2010) e a imposibilidade de sancionar cando existe
identidade de suxeito, feito e fundamento con prevalencia e prexudicialidade do sanciona-
dor penal.

2.3.1.4. Proporcionalidade: Segundo o principio de proporcionalidade debe de existir
adecuacion entre a gravidade do feito constitutivo da infraccién e a sancion aplicada, con-
siderandose especialmente criterios de graduacién como a existencia de intencionalidade
ou reiteracién, a natureza dos prexuizos causados ou a reincidencia.

A LOUG (art. 220) e RDUG (art. 79) establecen en concreto que para graduar as multas se
atenderd primordialmente 4 gravidade da materia, a entidade econémica dos feitos consti-
tutivos de infraccién, a sua reiteracion por parte da persoa responsable e o grao de culpa-
bilidade de cada un dos infractores.

2.3.1.5. Irretroactividade: O principio de irretroactividade vén determinado a través da
Disposicion Transitoria 10° da LOUG que establece que “en todo caso, os procedementos
sancionadores e de reposicion da legalidade por infraccions cometidas con anterioridade a
entrada en vigor desta lei rexeranse pola lexislacion vixente no momento da sua comision,
sen prexuizo de lle aplicar aos expedientes sancionadores a norma mais favorable ao san-
cionado”.

O criterio que determina a lexislacion aplicable en cada momento é a data de finalizacion
das obras ou a data na que se realizou o Ultimo acto de edificacion (Sentenza do TSXG
31/10/2007 P.O. 4398/2004: “as infraccions urbanisticas réxense pola normativa vixente
cando remataron, ainda que empezasen antes da entrada en vigor desta ultima”.

Agora ben, a disposicién transitoria décima fai referencia s6 aos aspectos substantivos da
infraccién perseguida, pero non aos procedementais, que han seguir as normativa vixentes
ao tempo da sua incoacion.

Asi en sentenza do 18 de marzo de 2009 (recurso de apelacion 4236/2007): “...en 1 de
xaneiro de 2003 entrou en vigor a Lei 9/2002, de Ordenacion Urbanistica e Proteccion do
Medio Rural de Galicia, coa prescricion sexenal establecida no artigo 210: como esta Sala
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tivo ocasion de manifestar en diversas ocasions, o campo de aplicacién da sta disposicion
transitoria 10%, referida & incidencia do cambio normativo nos procedementos sancionado-
res ou de reposicion da legalidade, é unicamente o dos aspectos substantivos ou de fondo,
quedando excluidos os meramente procedementais, é dicir, que coa entrada en vigor desta
Lei, é aplicable o seu prazo prescritivo as obras ou actividades executadas ou iniciadas con
anterioridade que non visen consumada a sua prescricion cuatrienal conforme ao artigo
176 da Lei 1/1997. Non existe ningun dereito xa adquirido a prescribir nun determinado
tempo futuro, polo que a ampliacion do prazo de prescricion respecto daquelas situacions
que ainda non a houberen ganado non infrinxe nin descofiece dereitos subxectivos sus-
ceptibles de proteccion, nin existe aplicacion retroactiva de norma menos favorable: como
moito, poderiase falar dunha retroactividade de grao minimo --aplicacion da nova norma
as situacions futuras orixinadas por feitos pretéritos-- que goza do reconecemento xurispru-
dencial; desta forma, posto que en 1 de xaneiro de 2003 non se consumara a prescricion
con computo iniciado no mes de setembro de 2000, a pretension debe decaer”.

Ou a STSX Galicia, numero 491/2006, ditada no procedemento ordinario 5533/2003:
“Tampouco merece ser acollida a alegacion sobre prescricion sendo de aplicacion o prazo
de 4 anos previsto na Lei 1/1997, do 24 de marzo, do solo de Galicia, debéndose recordar
que sequndo o establecido na disposicion transitoria cuarta da devandita lei, a mesma sera
aplicable ao procedemento que estivese en tramitacion a entrada en vigor da devandita Lei,
pero é que nin resulta acreditada a total terminacion das obras antes da entrada en vigor
da Lei 9/2002 e mesmo ainda que se lograse tal acreditacion en todo caso seria evidente
que na data de tal entrada en vigor non se teria ganado a prescricion conforme & normativa
anterior”.

2.3.1.6. Prescricion: Establece o artigo 132 da Lei 30/1992 que as infraccions e sancions
prescribiran segundo o disposto nas leis que as establezan, establecendo uns prazos su-
pletorios en caso da correspondente normativa sectorial non determine prazo ningun. En
materia de infracciéns (non asi en sanciéns como veremos) non teremos que acudir 4 aplica-
cion supletoria por canto a LOUG sinala os seguintes prazos de prescricion das infracciéns:

— Infracciéns moi graves: quince anos.
— Infracciéns graves: seis anos.
— Infracciéns leves: dous anos.

O cdmputo do prazo, o dies ad quo, determinase dende a total terminaciéon das obras, ten-
do en conta que a carga da proba recae no administrado. (Corresponde a carga da proba
da data de terminacion das obras para os efectos da prescricion das infraccions urbanisticas
ao administrado que voluntariamente se colocou en situacion de clandestinidade: STS do
14 de maio de 1990).

En relacion a que entender por total terminacion das obras remitirémonos ao establecido
no epigrafe correspondente do procedemento de reposiciéon non reproducindo aquf o ali
sinalado.



2.3.2 Sancidns

2.3.2.1. Tipicidade: Xunto co principio de tipicidade das infraccions, a Lei 30/1992, no seu
artigo 129 establece o deber de que as sanciéns estean delimitadas pola lei. A delimita-
cion das sancions na LOUG contense no Art. 220. Este precepto contén unha delimitacion
en funcion da clasificacion da infraccion. Asi:

a) As infraccions leves, con multa de 300 a 6.000 euros e como minimo o 2% do valor
da obra, instalacion ou actuacion realizada.

b) As infraccidns graves, con multa de 6.001 a 60.000 euros e como minimo o 20% do
valor da obra, terreo, exceso de edificacion ou actuacion realizada.

¢) Asinfraccions moi graves, con multa de 60.001 a 1.000.000 de euros e como minimo
0 30% do valor das obras, terreo, edificaciéns ou actuaciéns realizadas. Nos supostos
de escasa entidade da infraccién, a administracién podera aplicar a sancién prevista
na letra b) anterior.

A sancién establécese conforme a un dobre pardmetro, por unha parte debe atoparse no
abano comprendido entre as cantidades que fixa a lei e, en ninguin caso, pode ser inferior
& porcentaxe do valor das obras.

O TSX Galicia, na sua sentenza 274/2009, do 12 de marzo de 2009, ditada no procede-
mento ordinario 4256/2007, confirma unha contia por infraccién moi grave, establecendo
de forma tallante que “as sancidns impostas establécense conforme a un dobre paréametro,
por unha parte debe atoparse no abano comprendido entre 60.007 e 1.000.000 de euros
€, en ningun caso, pode ser inferior ao 30% do valor das obras”. No mesmo sentido sen-
tenza pronunciase na sUa Sentenza 265/2008, do 3 de abril de 2008, ditada no procede-
mento ordinario 4264/2005.

2.3.2.2. Sancions accesorias: A maiores destas sancidns pecuniarias existe a posibilidade de
establecer, para as infraccions moi graves, sempre e cando as acciéns que as motivaron non
sexan legalizables, as sancions accesorias que establece o Art. 221:

a) Inhabilitacion durante un prazo de ata cinco anos da posibilidade de obter subven-
ciéns publicas ou crédito oficial e do dereito a gozar de beneficios ou incentivos fis-
cais.

b) Prohibicién durante un prazo de ata cinco anos para asinar contratos coa Administra-
cién autondémica e coas administracions locais de Galicia.

¢) Publicacion nun diario de maior circulacion da provincia das sanciéns firmes en via
administrativa e da identidade dos sancionados.

2.3.2.3. Circunstancias modificativas: Considerarase como circunstancia atenuante, sem-
pre e cando se realice de modo voluntario tras as oportunas inspecciéons e coa debida e
pertinente advertencia, a paralizacion das obras, o cesamento na actividade ou uso.

Considerarase circunstancia agravante o incumprimento dos requirimentos efectuados
pola administracién para a paralizacién das obras e a restauracion da orde urbanistica, a
obstrucion & funcién inspectora e aqueloutras que se determinen regulamentariamente.
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Regulamentariamente (o RDUG) establécense outras circunstancias agravantes como o
prevalerse para cometer a infraccién da titularidade dun oficio ou cargo publico, a utili-
zacién de violencia ou coaccion sobre a autoridade ou funcionario publico encargado do
cumprimento da legalidade urbanistica, o cometela alterando os supostos de feito que
presuntamente lexitimen a actuacion, ou mediante falsificacion dos documentos en que
se acreditase o fundamento legal da actuacion, o realizala aproveitandose ou explotando
en beneficio propio unha grave necesidade publica ou do particular ou particulares que
resultasen prexudicados.

Cando concorra algunha circunstancia agravante, a sanciéon imporase sempre en contia
superior & terceira parte do seu maximo.

Se concorre algunha circunstancia atenuante e ningunha agravante, se impora na sta con-
tia minima.

Esta prevision normativa comporta que, por exemplo, non dar cumprimento a unha orde
de demolicién derivada do expediente de reposicion para un uso prohibido (como seria un
residencial non vinculado a explotacién gandeira ou agropecuaria en solo rustico) suporia
como minimo unha sancion de 333.334 euros. Se ben, o mero feito de solicitar medida pre-
ventiva de suspension da resolucion que ordena a demolicion e, en tanto en canto non sexa
resolta ou, no seu caso estimada, impedirfa a aplicacién desta agravante, por canto non se
pode esixir o cumprimento de algo que esta en suspenso ou ainda non hai pronunciamento
(auto) xudicial da medida preventiva correspondente.

Por outro lado o responsable da infraccion terd dereito a unha reducién do 80% da multa
gue se haxa de impofer en caso de que repofa por si mesmo a realidade fisica alterada
antes da resoluciéon do procedemento sancionador. E dicir, se ben o elenco ou galla san-
cionadora é elevada, tamén é elevada a reducion da sancién pola reposicion da legalidade;
tratase de garantir a finalidade Ultima perseguida que non ¢ a recadatoria senén a de resti-
tucion do terreo ao estado anterior & comision da infraccion.

A maiores a DA 5% contempla unha reducién na contia das sanciéns (extensible s multas)
dun 30% se son aboadas no prazo de quince dias dende a notificacion e o infractor fai
constar expresamente a sua renuncia ao exercicio de toda accién de impugnacion.

Unha peculiaridade do procedemento sancionador establecido na LOUG déase nos supostos
en que se instria expediente sancionador por dous ou mais infracciéns tipificadas entre
as que exista conexion de causa a efecto. Neste caso imporase unha soa sancién, e sera
a correspondente as actuacions que supofian o resultado final perseguido, na sta contia
maxima (con independencia de se a sanciéon correspondente ao resultado é mais ou menos
grave que a que serviu de causa). Por exemplo, a demolicién parcial dun edificio histérico
artistico para ampliar unha planta adicional sancionariase coa multa correspondente as
obras de aumento de edificabilidade, cando pode ser mais grave o medio utilizado (a demo-
licion parcial ou alteracion) en funciéon do ben xuridico protexido. Todo iso sen prexuizo das
sancions que poidan imponfer dende outras administracions en funcién das competencias
gue tefan encomendadas.

Nos demais casos, aos responsables de dous ou mais infraccions urbanisticas imporanselles
as multas correspondentes a cada unha delas.



Caberia preguntarnos as consecuencias dunha posible inexecucion dunha orde de demoli-
cion por unha legalizacion posterior como consecuencia de cambio de plan. En que medida
afectaria ao procedemento sancionador? Se ben esta nova situacion pode ter efectos en re-
lacion & obrigada reposicion dos terreos ao seu estado anterior e a demolicién do construi-
do, no caso de chegar a obter a licenza urbanistica conforme a un proxecto que se habera
de acomodar & realidade do edificado, carece dela aos efectos de excluir a responsabilidade
por unha infraccién xa cometida e consumada (Sentenza do TSX Galicia 274/2009, do
12 de marzo de 2009, ditada no procedemento ordinario 4256/2007: “A claridade da Lei
9/2002, exclue toda posibilidade de dubida interpretativa, de maneira que a actuacion da
agora recorrente foi realizada con evidente cofiecemento da sua ilegalidade, sen que esta
ultima se poida ver desculpada por acontecementos posteriores que determinan unha al-
teracion da clasificacion do solo a todos os efectos, xa que o relevante dende a perspectiva
sancionadora é que a actuacion urbanistica foi realizada con violacidn da prohibicion legal
expresa que enton lle era de aplicacion, non producindose no caso un suposto de retroac-
tividade de norma sancionadora mais favorable, xa que a devandita norma sancionadoras
seque sendo a mesma, sendn a posterior aprobacion de instrumento de plan que desprega-
ra os seus efectos cara ao futuro a partir da sta formal aparicion”. (Nestes mesmos termos
pronunciouse o TSX Galicia na sUa sentenza 683/2008, do 9 de outubro de 2008, ditada
no procedemento ordinario 4049/2006, e no mesmo sentido na sentenza 652/2008, do 25
de setembro de 2005, ditada no procedemento ordinario 4242/2006).

2.3.2.4 Prescricién: En canto & prescricion, e, a diferencia da concreta regulacion estable-
cida na LOUG para a prescricién de infraccidns, non aparece regulacion ningunha para as
sancions; é por iso que nos debemos remitir ao establecido na Lei 30/1992, onde establece
0s prazos de prescricién supletorios de tres anos para as sancions impostas por faltas moi
graves, de dous anos para as impostas por faltas graves e dun ano para as impostas por
faltas leves.

2.3.2.5 Procedemento: En canto ao procedemento propiamente dito, non contén a lexis-
lacion urbanistica galega un procedemento sancionador “ad hoc” senén que a Lei 9/2002
nos remite ao procedemento establecido na lexislacién de procedemento administrativo,
é dicir, ao sinalado na Lei 30/1992 e no RD 1398/1993 do 4 de agosto (Regulamento do
procedemento para o exercicio da potestade sancionadora).

O que si se establece na LOUG é un prazo concreto para a resolucién do procedemento: un
ano a contar dende a data da sua iniciacién, polo que non sera de aplicacién o prazo xeral
de seis meses establecido na Lei 30/1992 e no RD 1398/1993, do 4 de agosto. (Sentenza
do TSX de Galicia 919/2008 de 27.11.08 entre outras).

Este prazo, tal e como ten sentado doutrina e xurisdicion, é un prazo de caducidade, polo
cal é viable unha nova incoacién dun procedemento caducado sempre e cando a infraccion
non prescribira (Art. 92 da Lei 30/1992).

Tal e como sinalamos anteriormente para a determinacién do momento de comisién da
infraccion debemos de ter en conta que, o criterio que determina a lexislacion aplicable en
cada momento é a data de finalizacién das obras ou a data na que se realizou o ultimo acto
de edificacién, asi como o establecido na disposicion transitoria 10°.
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2.3.2.6. Organos competentes: Para a imposicion de sanciéns establece a lei unha clasifica-
cion competencial en funcion da contia da multa proposta polo instrutor e en funcion da
clase de solo, asi textualmente establece:

— Por infraccions moi graves, a partir de 600.000 euros, o Consello da Xunta, e inferio-
res a esta contia o conselleiro competente en materia de urbanismo e ordenaciéon do
territorio.

— Por infracciéns graves cometidas en solo rustico sen a preceptiva autorizacion da Co-
munidade Autbnoma, cando esta sexa esixible conforme & presente lei, ou incumprin-
do as stas condiciéns, o director xeral competente en materia de urbanismo.

— Nos demais supostos, por infracciéns graves e leves, o alcalde.

Por outro lado establece a Lei a posibilidade de delegacion da imposicién de sanciéns &
Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica (APLU). Asi as cousas, debemos de ter en
conta o Decreto 213/2007, do 31 de outubro, polo cal se aproban os Estatutos da Axencia,
cuxo artigo 3 establece o ambito funcional da Axencia, e en concreto o seu apartado f)
recolle, entre outras, a competencia que o art. 222.1 da LOUG asigna & Comunidade Au-
tbnoma para a imposicion de infracciéns urbanisticas graves ou moi graves de ata 600.000
euros.

Sentado o anterior a delimitacién competencial queda establecida actualmente da seguinte
forma:

a) Consello da Xunta: Infraccions moi graves a partir de 600.000 euros.

b) APLU: infraccidons moi graves ata 600.000 euros e infracciéons graves cometidas en
solo rustico sen a preceptiva autorizacion da Comunidade Auténoma, cando esta sexa
esixible conforme & presente lei, ou incumprindo as suas condiciéns.

¢) O Alcalde: nos demais supostos de infraccions graves e en todo caso nas leves.

A resolucion dos expedientes sancionadores tramitados pola Axencia, cando o instrutor do
procedemento propofa a imposicion dunha sancion entre 300.000 a 600.000 euros é com-
petencia do Consello Executivo (6rgano colexiado da APLU conformado por representantes
das Administracions Local e Autonémica). Nos demais casos a competencia é da direccion
da Axencia.

3 Reflexions conclusivas

Segundo o exposto anteriormente podemos definir a disciplina urbanistica como o conxun-
to de normas xuridicas que regulan as potestades (potestade-obriga) e medios que goza a
administracion competente para velar pola proteccion da legalidade urbanistica, de modo
tal que se dea cumprimento ao establecido, non s6 en normativa, senén tamén en plan
aplicable.

A finalidade ¢ltima é a restauracién da orde fisica vulnerada coa reposicion ao estado an-
terior & actuacion ilegal, e, indirectamente, evitar posteriores situaciéns ilicitas mediante
medios punitivos como a imposicidn da correspondente sancion.



Para a consecucién do devandito obxectivo resulta imprescindible la concienciaciéon ciuda-
da, o que inclte, como é obvio, & concienciacion politica, de modo que, o popularmente
conecido como “ti vai facendo” no se chegue a manifestar nin o cidadan realice actuacions
sen titulo xuridico que o habilite. Como vén sinalando a xurisprudencia do Tribunal Superior
de Xusticia de Galicia, entre outras, sentenza n°® 624/2005, do 14 de xullo de 2005, “as
futuras e hipotéticas novas previsions de ordenacion urbanistica poderan terse en conta na
data na que chequen a entrar en vigor, coas consecuencias que diso poida enton derivar,
pero ainda con independencia de recordar a obviedade de que as obras se deben axustar
as previsions de ordenacion urbanistica e non estas ultimas as obras ilegais coas que se
pretenda forzar a modificacion daquelas, en todo caso é evidente que ten que ser aplicada
a determinacion de ordenacion vixente e non outra que nin sequera existe...”

Entre todos temos que rematar coa percepcién de impunidade que ata hai poucos anos
viia existindo no campo do urbanismo, promover un labor educativo en valores civicos
entre os que se encontra a non transgresion da lexislacion urbanistica e medio ambiental.

Dende a Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica damos a conecer que toda edifi-
cacion sen licenza ou sen autorizacion autondmica leva consigo as seguintes consecuencias:

1. Adopcién efectiva das medidas necesarias para restaurar a orde urbanistica infrinxida,
procedendo & demolicién das obras non legalizadas.

2. Aimposicion de sancions aos responsables das infraccions urbanisticas

Na sUa actuacién a Axencia segue un escrupuloso respecto dos dereitos dos cidadans, tan-
to dos interesados nos procedementos tramitados, velando polos dereitos de defensa sen
gue en ningun caso se producise indefensién, como no dos cidadans que exercen a accion
publica, tramitando as denuncias segundo a orde de prioridades fixada obxectivamente por
un Plan de inspeccién gque se aproba anualmente.
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Se ben o presente traballo foi desenvolvido tomando como base a normativa aplicable e
sentenzas do noso Tribunal Superior de Xusticia.
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