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. Consideracidns xerais

1.1 Concepto

A orde urbanistica establecida polas leis e plans urbanisticos faise efec-
tiva en tltimo extremo mediante o control que a Administracion exerce
a través das licencias. A peza chave para garanti-lo cuamprimento do or-
denamento urbanistico constitiiea a licencia urbanistica, mecanismo de
intervencién administrativa preventiva no uso do solo e da edificacién
que ten por finalidade esencial comprobar que as actividades proxecta-
das se axustan 6 ordenamento urbanistico vixente. A licencia urbanistica
constitiie desta maneira o titulo que lexitima e lles dd cobertura xuridica
a tédalas actividades materiais de edificacién e uso do solo.

Co obxectivo de que tédolos actos que signifiquen unha transformacién
fisica do solo sexan sometidos a licencia e que esta, 4 stia vez, sexa outor-
gada de conformidade co planeamento vixente, a LSG regula unha serie de
medidas tendentes a reaccionar fronte s transgresiéns do ordenamento ur-
banistico, isto ¢, fronte ds actuaciéns de edificacion e uso do solo que non
estean amparadas en licencia ou que poidan estar amparadas formalmente
nunha licencia o contido da cal vulnera a orde urbanistica.

No noso ordenamento xuridico toda transgresion da orde urbanistica
xera as consecuencias xuridicas que determinan os arts. 181.2 LSG e 4 RDU:

a) A adopcion das medidas precisas para que se proceda a restaura-

cién da orde xuridica infrinxida e da realidade fisica alterada ou trans-

formada como consecuencia da actuacion ilegal.
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b) A imposicion de sanciéns 6s responsables das infracciéns urbanisticas.

¢) E a esixencia do resarcimento dos danos e das perdas causados a

cargo das persoas responsables.

Baixo a denominacién proteccion da legalidade urbanistica o lexislador
engloba o primeiro dos efectos enunciados, propio de toda transgresion
xuridico-urbanistica, e fica na marxe dela a potestade sancionadora e a
esixencia do resarcimento de danos e perdas, ainda que todas estas po-
testades tefien por base unha mesma e tinica realidade.

Para Garcia de Enterria e Parejo Alfonso, as distintas medidas de pro-
teccién da legalidade estdn dirixidas a acada-la restitucion da orde xuri-
dica conculcada e comprenden as potestades atribuidas 4 Administracién
a prol de:

a) A suspension da eficacia e a anulacién dos actos administrativos que

estean en contradiccién coa ordenacién urbanistica aplicable.

b) O impedimento da consolidacién de situacions materiais —ampa-

radas ou non formalmente en actos administrativos- contradictorias

coa ordenacién urbanistica.

c) A restitucion in natura da realidade fisica 4 situacién anterior a sua

alteracién ou transformacién por actuacions ilicitas.

A posicién central que a licencia ocupa no ordenamento urbanistico
fica reforzada co sistema que establece o lexislador para suspender e in-
cluso derruba-las obras que se realicen sen licencia ou sen observancia
das stias condiciéns. O infractor que realice actividades materiais de edi-
ficacién e uso do solo sen o titulo que lexitime a sda actividade, € dicir,
sen amparo na preceptiva licencia urbanistica, unha vez que se instrie o
correspondente expediente no que se aprecie a ilegalidade das activida-
des xa executadas, fica obrigado a solicita-la licencia oportuna, de tal ma-
neira que, se non o fixer, ou se o seu outorgamento resultase contrario 6
plan, procederase a ordena-lo derrubamento.

En definitiva, as medidas de restauracion da legalidade urbanistica in-
frinxida dependen da posibilidade de legalizacién das obras ou usos exe-
cutados. Se esta legalizacién é posible, coa obtencién da licencia acaba a ac-
tividade de restauracién. Noutro suposto, procede a restauracion in natura
da orde xuridica conculcada mediante a reposicién dos bens 6 estado an-
terior 4 actuacion ilicita, que normalmente consistird no derrubamento das
obras executadas e no impedimento definitivo dos usos ilegais.

Nos casos en que se estean a realizar ou se realizasen obras 6 amparo
dunha licencia concedida en contravencién das determinaciéns do plan,
é preciso destrui-lo titulo xuridico que, ainda viciado, constittie o soporte
dunha declaracién de dereitos en favor do interesado. A LSG prevé nes-
tes supostos medidas de suspension e anulacion de oficio dos actos de-
clarativos de dereitos.

De acordo co anterior, podemos entender que a expresién proteccion
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da legalidade urbanistica comprende o conxunto de medidas establecidas
pola lei e dirixidas a restauracion da orde xuridica infrinxida mediante a
reposicion da realidade fisica alterada ou transformada como consecuencia
dunha actuacién ilegal e, no seu caso, a suspension ¢ a anulacion dos ac-
tos administrativos nos que poida ampararse a dita actuacion.

Natureza xuridica

A LSG regula a proteccion da legalidade urbanistica dentro do capi-
tulo adicado 4 disciplina urbanistica (seccion 1, do capitulo I, do titulo
VI da lei) e o RDU desenvolve a lei nesta materia adicindolle un titulo
completo (titulo I11).

A disciplina urbanistica é entendida pola doutrina nun sentido am-
plo como o conxunto de medidas legalmente establecidas e tendentes a
manter e, no seu caso, a restaura-la legalidade urbanistica.

O ben xuridico protexido pola disciplina urbanistica, extensible ds me-
didas de proteccion da legalidade urbanistica, € o cumprimento das nor-
mas administrativas sobre a utilizacién racional do solo en funcién das
necesidades e das intereses da colectividade. O fundamento dltimo des-
cansa no mandato constitucional dos arts. 45 ¢ 47 CE, na medida en que
a ordenacién urbanistica estd encamifnada a un desenvolvemento urba-
nistico equilibrado e sostible, a promove-la calidade de vida dos cidadans
e a cohesién social da poboacion, asi como a protexe-lo medio e o pa-
trimonio natural e cultural herdados.

A doutrina destacou a compatibilidade da adopcién das medidas de
proteccién da legalidade urbanistica co exercicio da potestade sanciona-
dora 6 sinalar que cada unha ten un réxime substantivo propio e dife-
renciado e procedementos separados. A compatibilidade destas medidas
non conculca o principio de non bis in idem, como de xeito reiterado si-
nala unha abundante xurisprudencia, e como se recolle nos arts. 181.2
LSG e 4.2 RDU. As sanciéns polas infracciéns urbanisticas que se aprecien
imporanse con independencia das medidas de proteccion e de restaura-
cion da legalidade.

Por outro lado, a aplicacion e o resultado das medidas de proteccion
da legalidade urbanistica non prexulgan nin condicionan os doutras me-
didas legais eventualmente previstas por outros ordenamentos sectoriais
e aplicables igualmente 6s actos materiais de edificacion e de uso do solo
(art. 185.3 LS de 1976).

As medidas de proteccion da legalidade urbanistica son de exercicio
inescusable para a Administracion urbanistica (art. 2.1 RDU). O art. 181.3
LSG dispon que:

En ningiin caso poderd a Administracion deixar de adopta-las medidas ten-
dentes a restaura-la orde urbanistica vulnerada ou a repo-los bens afectados 6
estado anterior d produccion da situacién ilegal.



Como sinala a doutrina, a actividade da Administracién no exercicio
desta potestade non é discrecional, senén que se suxeitard 6s principios
xerais de congruencia e proporcionalidade; dispord o necesario para a rein-
tegracién da ordenacion urbanistica e farao de maneira axeitada e s6 no
realmente preciso.

As medidas que para este efecto se adopten deberan ser motivadas (art.
54 LPAC) e, co fin de que as poida cumpri-lo interesado obrigado a isto,
deberan precisa-la actividade que van desenvolver ou que van omitir de-
finitivamente e o prazo para facelo.

i. Normativa aplicable

A regulacion das medidas de proteccion da legalidade urbanistica que
establece a LSG incardinase no marco da lexislacion estatal vixente no mo-
mento de se elaborar a lei galega, é dicir, no marco establecido pola LS
de 1992 (arts. 248 6 256), lei cuns preceptos cualificados na stia maio-
ria como de aplicacidn plena e de cardcter bdsico, que conformaban un marco
rixido que condicionaba en gran medida o lexislador autonémico, e que
tifian estreita conexion co sistema de adquisicién gradual de facultades
urbanisticas e efectos do incumprimento dos deberes deste cardcter. Neste
sentido, o art. 180.3 da LSG dispén que as medidas de proteccion da le-
galidade establecidas na propia lei galega sono sen prexuizo das que, con
cardcter complementario, estean previstas na lexislacion bdsica do Estado.

Sen embargo, o modelo no que se quixo inspira-lo lexislador galego,
como confesa na exposicion de motivos da LSG, € o recollido na anterior
LS de 1976 (arts. 184 6 188), con algunhas modulaciéns e especificacions,
modelo que xa fora asumido na LASG.

O marco da lexislacién estatal instaurado pola LS de 1992 desapare-
ceu en gran parte e case 6 mesmo tempo da entrada en vigor da LSG como
consecuencia da STC 61/1997, do 20 de marzo, que declarou inconsti-
tucionais a maioria dos preceptos da LS de 1992; o Alto Tribunal decla-
rou tamén inconstitucionais os preceptos reguladores da proteccién da
legalidade urbanistica (arts. 248 6 256) por canto que:

tifian por obxecto inmediato a restauracion da legalidade urbanistica e non
a regulacion das condicions bdsicas do exercicio das facultades que integran o
dereito de propiedade urbana (fundamento xuridico 34°).

Ademais, a partir do ano 1996 o lexislador estatal afronta unha nova
reforma en profundidade da lexislacién sobre réxime do solo, que cul-
minou coa nova LRSV, que entrou en vigor un ano despois da lei galega.
A recente lei estatal constitie un novo marco xuridico que condiciona e
incide de maneira substancial sobre a normativa urbanistica autonémica.
En consecuencia, para a aplicacion das disposiciéns relativas 4 proteccién
da legalidade urbanistica deberanse ter moi en conta os preceptos da LRSV
e os preceptos da LS de 1992 que ainda se mantefien vixentes e que se-
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ran aplicados polos operadores urbanisticos cunha visién coherente, in-
tegradora e unitaria do ordenamento xuridico. Coa finalidade de facili-
tar este labor interpretativo, a Conselleria de Politica Territorial, Obras
Piiblicas e Vivenda publicou a Instruccién 1/1998, do 24 de xullo, sobre
aplicacién da LSG no marco da nova LRSV (DOG n°. 187, do 25/9/1998).
Curiosamente, outro efecto da citada STC, do 20 de marzo de 1997, foi
que recobrou a sa vixencia a LS de 1976, como consecuencia da declara-
cién de inconstitucionalidade da disposicién derrogatoria da LS de 1992.
En consecuencia, a regulacién das medidas de proteccién da legalidade ur-
banistica da LS de 1976 (arts. 184 6 188) e do regulamento que a desen-
volve (arts. 29 6 50 do RDU de 1978) son normativa de aplicacién suple-
toria (art. 149.3 CE) no dmbito da Comunidade Auténoma de Galicia, d que
poderi acudi-lo intérprete ou aplicador do dereito para resolve-las lagoas
ou omisiéns que puidese presenta-lo ordenamento urbanistico galego.

1.41. Aspectos competenciais

Unha das innovaciéns introducidas en materia de disciplina urbanis-
tica pola lei galega -a stia relevancia é destacada na exposicién de moti-
vos- é 0 novo réxime competencial ou de distribucién de competencias
entre os 6rganos urbanisticos autonémicos e municipais.

1.4.1. Competencias da Comunidade Autonoma galega

A Comunidade Auténoma de Galicia ten atribuidas competencias ex-
clusivas en materia de urbanismo, por virtude do art. 27.3 EAG, en rela-
cién co art. 148.1.3 CE, que comprende as potestades lexislativa, regula-
mentaria e executiva, nos termos do art. 37 EAG.

En congruencia con estas competencias, a LSG asignalles 6s 6rganos ur-
banisticos da comunidade auténoma un papel fundamental de direccion da
politica urbanistica (art. 190.1 LSG) que se pon de manifesto en concretas po-
testades atribuidas co fin de velar polo cumprimento da legalidade urba-
nistica e o adecuado tratamento dos intereses ptiblicos supramunicipais.

En concreto, atribtieselles unha potestade xeral de control de legalidade
sobre a actividade urbanistica (art. 190.2 LSG) que comprende, entre outras,
as seguintes funciéns:

a) Exerce-la inspeccion e a vixilancia urbanistica dos actos materiais

de edificacién e uso do solo, para comproba-lo seu acomodo 4 orde-

nacién urbanistica vixente (arts. 3.6.a) LSG e 110.2.a) RDU).

b) Adopta-las medidas de proteccion e de restauracién da legalidade

necesarias no suposto previsto no art. 180 LSG. Cando as actuacions

sen licencia afectan a terreos cualificados polo planeamento como do-
taciéns urbanisticas ou solo rustico protexido, a lei atribtelle & co-
munidade auténoma as potestades para a adopcion das medidas de



proteccién da legalidade urbanistica (art. 180.1 LSG), por razén da es-

pecial relevancia dos bens xuridicos protexidos que, en tltima instancia,

afectan a valores constitucionalmente protexidos como son a calidade
de vida, a cohesién social, a proteccién do medio natural e do patri-
monio cultural (arts. 45 6 47 CE).

c) Exerce-la potestade sancionadora no suposto de infraccions urba-

nisticas tipificadas como moi graves (art. 186.a) e b) LSG).

d) Requirir dos concellos informacién detallada sobre as actividades

de edificacién e uso do solo realizadas no seu municipio, ainda cando

se trate de supostos sometidos 6 dmbito competencial municipal (art.

116.2 RDU).

) Requirir das autoridades municipais a adopcién das medidas ne-

cesarias para a proteccion e a restauracion da legalidade urbanistica

vulnerada e o exercicio da potestade sancionadora (arts. 180.2 e 193

LSG e 67, 68 e 118 RDU).

Prescindiuse da institucién da subrogacién en virtude da que a Admi-
nistracion autondmica se subrogaba no exercicio das competencias mu-
nicipais para a adopcién das medidas de proteccion da legalidade urba-
nistica no caso de inactividade municipal (art. 50 da derrogada LASG).

Competencias dos concellos

En virtude do principio de autonomia municipal (art. 137 CE) a le-
xislacién de réxime local e a lexislacion urbanistica reconécenlles 6s con-
cellos competencias en materia de urbanismo na medida en que a orde-
nacién urbanistica do municipio lles afecta directamente 6s intereses
propios da colectividade residente no concello.

En canto 4s potestades encaminadas 6 mantemento da legalidade ur-
banistica, asignanselles 6s érganos municipais as seguintes funcions:

a) O outorgamento das licencias urbanisticas que tenen por finalidade

principal verificar, con cardcter previo 4 sta execucion, que as activi-

dades de edificacién e uso do solo se acomodan 4 ordenacién urba-
nistica vixente (art. 168 LSG).

b) A funcién de inspeccién e de vixilancia de todalas obras e usos do

solo que se realicen dentro do territorio municipal. No caso de apreciar

que no suposto concreto concorren as circunstancias previstas no art.

180.1 LSG, poderd o alcalde ordena-la inmediata paralizacién das obras

e remitirlle-las actuaciéns 4 comunidade auténoma (art. 59.2 RDU).

c) En xeral, fronte a calquera transgresion do ordenamento urbanis-
tico como consecuencia de actuaciéns non amparadas en licencia ou am-
paradas formalmente en licencia ilegal, a potestade para adopta-las me-
didas necesarias, coa finalidade de protexer e de restaura-la legalidade
urbanistica, atribtieselle 6 alcalde (arts. 175 a 178 LSG), coa tnica excep-
cién do suposto especial contemplado no art. 180.1 LSG.
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1.4.3. Principio de colaboracion

Pédese dicir que no noso dereito as competencias en materia de dis-
ciplina urbanistica son competencias compartidas entre a comunidade au-
ténoma e os concellos (art. 188 LSG). A eficacia de todo o sistema depende
determinantemente do grao de colaboracion que se alcance entre téda-
las administracions urbanisticas, autonémica e municipais.

Non se debe esquecer que as medidas de proteccion da legalidade ur-
banistica dependen da posibilidade de legalizacién das obras executadas
e que esa legalizacion dependera a sia vez do outorgamento da licencia
municipal e, no seu caso, da previa autorizacion autonémica de uso en
solo rustico (art. 77.4 LSG).

As caracteristicas propias do sistema urbanistico e o caracter de com-
petencia compartida esixen unha intensa colaboracién entre as adminis-
traciéns urbanisticas autondmica e municipal, que por outra parte cons-
titie un mandato expreso da lexislacién vixente —art. 4 LPAC, art. 55 LBRL,
art. 5.2 LALG.

No RDU recéllese tamén expresamente o principio de colaboracién (arts.
2 e 108.3) e incluso se recollen algins mecanismos especificos de cola-
boracién entre a Administracién autonémica e a municipal no exercicio
das potestades relativas 4 disciplina urbanistica:

a) Obriga de se notificaren, mutuamente, tédalas resolucions adop-

tadas en procedementos sancionadores e de reposicion da legalidade

(art. 2).

b) Previsién dun informe municipal preceptivo en tédolos expedien-

tes de proteccion da legalidade que sexan tramitados pola comunidade

auténoma (art. 58.3).

¢) Deber de auxilio da Policia Municipal a inspeccién urbanistica au-

tondémica (art. 111.4).

d) Obriga do concello de facilitarlle informacién 4 inspeccién urba-

nistica autonémica (art. 116.2).

|.5. Aspectos procedementais

Os expedientes de reposicion da legalidade urbanistica tramitaranse
seguindo o procedemento administrativo comiin regulado na LPAC, nor-
mativa 4 que se remite expresamente o lexislador galego (art. 175.3 LSG
e 54.1 RDU), sen prexuizo de determinadas especificacions ou modula-
ciéns previstas pola normativa urbanistica autonémica, como son as re-
lativas 4s medidas preventivas —suspension dos actos de edificacion e de
uso do solo en execucién non amparados en licencia-, a execucion for-
zosa mediante a imposicién de multas coercitivas, etc.

Os procedementos en materia de proteccion da legalidade urbanistica
tefien o caracter de procedementos de oficio, que se inician exclusivamente



por acordo do 6rgano urbanistico competente, ben por propia iniciativa
ou ben como consecuencia de orde superior, peticién razoada doutros 6r-
ganos ou por denuncia (art. 69 LPAC).

A denuncia urbanistica carece de potencialidade suficiente para inicia-
lo procedemento. A stia funcién procesual é pér en cofiecemento dos 61-
ganos urbanisticos os feitos que poden determina-la adopcién das medi-
das de proteccion da legalidade. Ora ben, dado que as potestades asignadas
co fin de protexer e de restaura-la legalidade urbanistica son de exercicio in-
escusable para a Administracién (art. 181.3 LSG), compréndese a gran vir-
tualidade das denuncias nesta materia da disciplina urbanistica.

Por outra parte, o art. 304 LS de 1992 establece a accion publica para a
esixencia, diante da Administracién e diante da xurisdiccién contencioso-
administrativa, da observancia da lexislacién urbanistica. Esta accién pu-
blica consiste no apoderamento a tédolos cidadans cunha accién reaccio-
nal fronte s transgresiéns do ordenamento urbanistico, de modo que
todo cidadén estd sen madis lexitimado para impugnar estas transgresions.

O art. 304 LS de 1992 distingue dous supostos:

a) O xeral ou residual, no que o exercicio da accién ptblica se somete

6s prazos ordinarios de impugnacion legalmente establecidos.

b) O especifico relativo d execucién de obras consideradas ilegais, su-

posto no que a accion é exercitable validamente mentres as obras es-

tean a se realizar e ata o transcurso dos prazos establecidos para a

adopcion das medidas de protecciéon da legalidade urbanistica.

Desta maneira, no caso das obras, a determinacién do prazo de exer-
cicio vilido da accién non depende do dato falto de publicidade da li-
cencia ou orde de execucién, sendn unicamente do dato obxectivo e externo
da realizacién e da terminacion das obras. Este criterio € aplicable en t6-
dolos casos e con independencia de se as obras contan ou non coa co-
bertura formal dunha licencia ou orde de execucion.

1.6. Coordinacion co rexistro da propiedade

Coa finalidade de reforza-la eficacia dos actos en materia de disciplina
urbanistica debe procurarse a coordinacién da accién administrativa co
Rexistro da Propiedade a través dos mecanismos establecidos na lexisla-
cién hipotecaria para a inscricién e a anotacién preventiva de actos de
natureza urbanistica (art. 7.1 RDU).

Os actos dictados en exercicio das potestades de proteccién da legali-
dade urbanistica tefien acceso 6 Rexistro da Propiedade.

A Administracion urbanistica poderd acordar que se tome anotacién
preventiva da incoacién do expediente de disciplina urbanistica coa fi-
nalidade de asegura-lo seu resultado e a reposicién dos bens afectados 6
estado anterior 4 infraccién (arts. 307.3 LS de 1992 e 56 RRP).

B REGAP

el
o



Bl NOTAS E COMENTARIOS

S

A anotacion so se pode practicar respecto do terreo no que se presume
que se cometeu a infraccién.

O titulo para practica-la anotacién serd a certificaciéon expedida polo
secretario da Administracién actuante (art. 57 RRP)

A anotacion terd un prazo de duracién de catro anos, prorrogable un
ano mais por instancia da Administracién (art. 60 RRP).

Esta materia regtilase con detalle no Regulamento sobre inscricion no
Rexistro da Propiedade dos actos de natureza urbanistica (RD 1093/1997,
do 4 de xullo).

2. Analise de cada suposto legal
2. 1. Os distintos supostos legais previstos

A lexislacién urbanistica galega, seguindo o modelo da lexislacion es-
tatal (LS de 1976 e LS de 1992), optou pola definicién dunha serie de su-
postos con previsién das medidas pertinentes a cada un deles, en funciéon
dos seguintes criterios:

I estado de consumacién da transgresion (en execucién ou rematadas),

I existencia ou non de titulo que lexitime a actuacién (amparadas ou

non en licencia ou orde de execucién)

! cualificacion do solo (tratamento especial do solo nistico protexido

e do cualificado para dotaciéns urbanisticas)

En funcién dos mencionados criterios, a LSG prevé unha regulacién
especifica para cada un dos seguintes supostos:

A) Actuacions sen titulo lexitimador:

a) Actos de edificacion e uso do solo sen licencia ou orde de execu-
cién ou sen se axustaren as stias condicions, que se iniciasen e que se en-
contren en proceso de execucién (art. 175 LSG).

b) Obras de edificacién sen licencia ou orde de execucién ou en con-

travencion das sdas condiciéns, que se rematasen (art. 176 LSG).

c) Outros actos que se realizaron sen licencia ou orde de execucién

ou sen se axustaren as stas condiciéns (art. 177 LSG).

d) Actos de edificacién e uso do solo sen licencia executados por ou-

tras administracions publicas (art. 169.3 e 4 LSG).

B) Actuacions amparadas formalmente nun titulo lexitimador:

a) Actos de edificacién e de uso do solo en execucién 6 amparo for-
mal dunha licencia ou orde de execucién ilegal, e con cumprimento das
stas condiciéns. A ilicitude radica no titulo que ampara a actuacién por
ser contrario 4 ordenacién urbanistica (art. 178 LSG).

b) Licencias e ordes de execucion ilegais (art. 179 LSG)



C) Actuaciéns en dreas especialmente sensibles:

Actos de edificacion e de uso do solo realizados en terreos cualifica-
dos como solo ristico protexido ou destinados a dotaciéns urbanisticas,
cando sexan executados sen licencia ou orde de execucién ou cando es-
tean amparados formalmente nunha licencia ou orde de execucién ile-
gal (art. 180 LSG).

O suposto contemplado no art. 175 LSG -actuaciéns en proceso de
execucién non amparadas en titulo lexitimador- é o que regula con maior
detalle e profusién o lexislador. Para os demais supostos o lexislador es-
tablece unha regulacién menos extensa e detallada con frecuentes remi-
siéns 6 art. 175 LSG.

Actos de edificacion e uso do solo en proceso de execucién
non amparados en licencia ou orde de execucién

No noso sistema urbanistico, os titulos xuridicos que lexitiman cal-
quera acto de edificacién ou uso do solo son necesariamente a licencia
urbanistica ou a orde de execucién dictada para o efecto. A execucién ma-
terial dalgtin acto da categoria citada con ausencia ou deficiencia dos ti-
tulos lexitimantes da actividade en cuestién determinan a activacién dos
mecanismos de proteccién e restauracion da legalidade urbanistica e a po-
testade administrativa sancionadora.

Como a falta de licencia sup6n sinxelamente a falta do control pre-
vio 4 edificacién ou uso do solo, o feito de que se leve a cabo unha acti-
vidade deste tipo sen o requisito da obtencién da licencia non supén
necesariamente que o acto infrinxa a ordenacion urbanistica. De ai que
non se dispona como medida fatal e ineludible o dréstico derrubamento
da obra en t6dolos casos. Diante dunha obra non lexitimada por licen-
cia, prevese un procedemento para verificar se a actividade se axusta ou
non 4 ordenacién aplicable. De tal maneira que, se se comproba que se
axusta a ordenacién e, polo tanto, non existe ningunha razén que impida
a actividade, outorgaraselle a licencia. Se, polo contrario, se comproba que
non é conforme coa orde urbanistica e resultase improcedente o outor-
gamento da licencia, imporase a cesacion definitiva da actividade e a de-
molicién da obra realizada.

Antecedentes: arts. 184 LS de 1976, 50 LASG e 248 LS de 1992.

2.2.1. Suposto legal: art. 175 LSG

O suposto de feito que habilita para a adopcién das medidas previs-
tas no art. 175 LSG estd constituido polos actos de edificacion e uso do
solo sen titulo que os lexitime (arts. 175.1 LSG e 49 RDU). As notas que
caracterizan o suposto legal son:

a) Tratase daqueles actos materiais de edificacién e de uso do solo su-
xeitos a licencia urbanistica (arts. 168.1 LSG e 10 RDU)
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b) Son actuaciéns carentes de titulo lexitimante ou habilitante. Esta
medida de proteccién da legalidade esta prevista para reaccionar fronte
a unha actuacién non lexitimada por licencia ou orde de execucion. Esta
falta ou carencia de lexitimacion pode ser:

b") Carencia absoluta: inexistencia de licencia ou orde de execucion

Unha problematica de dificil solucién preséntase cando se pretende

que estes actos de edificacién e de uso do solo estan amparados por

unha licencia obtida por silencio administrativo. O promotor das obras
terd que acreditar non s6 o cumprimento dos requisitos formais (art.

43 LPAC), senén tamén xustifica-la conformidade material do preten-

didamente obtido por silencio coa ordenacién urbanistica (arts. 168.2

LSG e 242.6 LS de 1992).

b"") Carencia relativa: execucién material desconforme coa licencia ou

coa orde de execucién obtida.

O termo condiciéns interpretouno a xurisprudencia no sentido de se re-
ferir s condiciéns materiais en que se deben realiza-las obras e non a ou-
tras condiciéns 4s que se somete a licencia (por exemplo, non presenta-
cién de aval bancario esixido polo acto de outorgamento da licencia).
Neste sentido sera determinante a comparacion do executado co proxecto
técnico e o acto de outorgamento de licencia, onde quedan definidas con
detalle as obras ou actuaciéns autorizadas (arts. 14 e 17 RDU).

¢) Refirese a actuaciéns en proceso de execucion: prazo que vai desde
o comezo da actuacién ata a sia completa terminacion.

En definitiva, o presuposto de feito habilitante da aplicacién das me-
didas previstas no art. 175 LSG é a realizacién, mentres a realizacion es-
tea ainda levandose a cabo e non se deba dar por rematada, de calquera
acto material de edificacién ou uso do solo s6 lexitimable por licencia
ou orde de execucién, para os que non se obtivese ou dictase ningtin des-
tes ultimos actos administrativos ou que, ainda contando coa stia cober-
tura formal, se executen en desconformidade total ou parcial coas stas
condiciéns lexitimas.

A competencia para adopta-las medidas previstas no art. 175 LSG atri-
buenselle expresamente 6 alcalde.

2.2.2. Consecuencias xuridicas

1) Suspension das actuacions ilegais

Unha vez comprobado o suposto de feito anteriormente determinado,
o alcalde debe proceder 4 suspension inmediata das obras ou actuacions
en curso de execucién que carecen de titulo administrativo habilitante.

Caracteristicas da suspension (art. 175.1 LSG):

! Ten por obxecto os actos materiais de edificacién ou uso do solo non

lexitimados por licencia ou orde de execucion. Non se refire 4 suspension



dos efectos dun acto administrativo, o que se prevé é a suspension de
actuacions materiais.
! A suspension determina non s6 a paralizacion das obras afectadas,
sendn tamén a carga do promotor da actividade para obte-la sta le-
galizacién, ameazado, no caso de non acadala, co derrubamento da-
quelas.
¥ Tratase dunha medida cautelar ou preventiva que ten por finalidade
evitar que prosigan os actos materiais non lexitimados, para mante-
lo statu quo ata que se decida definitivamente sobre a legalidade dos
ditos actos, con obxecto de non facer, no seu caso, mais gravosas e de
dificil execucién real as consecuencias do dito pronunciamento. Non
se prexulga en absoluto a conformidade ou non dos actos suspendi-
dos coa ordenacién urbanistica.
i E unha medida de urxencia (dispord a suspension inmediata, di a lei)
adoptada nun expediente sumario, de contido limitado a comproba-
la concorrencia do presuposto de feito habilitante, sen prexulga-lo fondo
da cuestion. En consecuencia, non é preceptivo o cumprimento do tra-
mite de audiencia dos afectados que tefien aseguradas as stas posibi-
lidades de defensa no procedemento posterior.

1 O acordo de suspension é susceptible de impugnacion (art. 72 LPAC),

ainda que a doutrina xurisprudencial 6 respecto non é pacifica. En todo

caso, a xurisprudencia é contraria 4 suspension en via contenciosa do
acto impugnado, dado o interese publico prevalente en xogo (STS do

9 de maio de 1996).

A lexislacion prevé unha serie de medidas complementarias para fa-
cer efectiva a interrupcion ou a paralizacion da actuacién ilicita en exe-
cucién; son as medidas ds que se fai referencia nos art. 175.2 LSG e 49 6
53 RDU:

I A posible esixencia, no seu caso, de responsabilidades penais en que

puidese incorre-lo responsable da actuacién ilicita (art. 51 RDU). O in-

cumprimento da orde de suspensién poderia implicar, no seu caso,
unha falta ou un delicto de desobediencia.

I A orde de retirada dos materiais preparados para seren utilizados na

obra ou actividade suspensa e da maquinaria afecta a ela: art. 52 RDU

i A retirada ou o precinto dos antes citados materiais e maquinaria

por parte da Administracién, no caso de que non fosen retirados polo

interesado (art. 52 in fine RDU).

I A suspensién das subministraciéns de auga, enerxia eléctrica, gas ou

telefonia a aquelas actividades ou usos suspendidos: art. 53 RDU.

B Oart. 72 LPAC, ademais, habilita para adoptar outras medidas opor-

tunas para asegura-la eficacia da resolucién que puidese recaer.

A suspensién podera adoptarse antes da iniciacién do expediente de
reposicion da legalidade ou simultaneamente co acordo de iniciacién do

H REGAP

el
B



B NOTAS E COMENTARIOS

e}
a3

citado expediente (arts. 49 RDU e 72 LPAC). Se as medidas se adoptasen
con anterioridade, deberan ser confirmadas, modificadas ou levantadas
no acordo de iniciacién do procedemento, que se debera efectuar no prazo
dos 15 dias seguintes 4 da sta adopcién. As medidas de suspension das
actuacions ficaran sen efecto se non se comeza o procedemento no dito
prazo ou cando o acordo de iniciacién non contena un pronunciamento
expreso sobre elas (art. 72.2 LPAC).

b) Tramitacién do expediente de reposicién da legalidade para veri-
fica-la posibilidade de legaliza-las actuacions iniciadas

Ten por obxecto verifica-la posible legalizacién das obras iniciadas, no
caso de que sexan conformes coa ordenacién urbanistica vixente.

O expediente de reposicién tramitarase seguindo o procedemento ad-
ministrativo comun regulado na LPAC, 4 que expresamente se remite o
art. 175.3 LSG. Concluida a tramitacién do expediente, adoptarase algun
dos seguintes acordos:

I Se as actividades non fosen legalizables por ficar constatada a sia

incompatibilidade manifesta co ordenamento urbanistico, acordarase

o derrubamento do construido ou a reposicién dos bens afectados 6

estado anterior 6 incumprimento, segundo o caso. En tédolos casos,

impediranse definitivamente os usos 6s que dese lugar a actuacién (arts.

175.3.a) LSG e 54.1.a) RDU).

I Se as actuaciéns fosen legalizables pola stia compatibilidade co or-

denamento urbanistico, requiriraselle 6 promotor que no prazo de dous

meses solicite a preceptiva licencia, e manterase a suspension das obras
mentres aquela non fose outorgada (arts. 175.3.b) LSG e 54.1.b) RDU).

I Se as obras se realizasen sen se axustaren 4s condiciéns da licencia

ou orde de execucién, requiriraselle 6 interesado que no prazo de dous

meses (ampliable a tres) axuste as obras a aquelas condici6ns (arts.

175.3.c) LSG e 54.1.c) RDU). Non obstante, cando se trata de obras

que non se axustan 4s condiciéns do titulo administrativo habilitante,

o axuste pédese producir mediante a correccion material do edificado

s condiciéns da licencia existente ou mediante a obtencioén dun ti-

tulo administrativo que ampare as obras executadas. E dicir, 6 titular

dos actos impénselle a carga de solicita-la oportuna licencia ou, no
seu caso, de axusta-las obras ou os usos 4 licencia ou orde de execu-
cién existente.

A actuacién iniciada resultara legalizada no suposto de que o intere-
sado obtena licencia para o realizado. A este respecto débese lembra-lo
carécter estrictamente regulado das licencias urbanisticas (arts. 168.2 LSG
e 11.3 e 12.1 RDU) posto de maneira reiterada de manifesto pola xuris-
prudencia, de maneira que necesariamente se outorgaran cando o solici-
tado resulta compatible co ordenamento urbanistico, e fican deste xeito



legalizadas as obras realizadas. Pola contra, a licencia denegarase forzo-
samente cando se solicite para obras ou actuaciéns non axustadas 6 or-
denamento urbanistico.

En consecuencia, a actuacién non resultara legalizada nos seguintes
supostos:

¥ Se o interesado non solicitou a oportuna licencia no prazo outor-

gado para o efecto.

| Se o interesado non axustou a actuacién ds condicions da licencia

ou orde de execucién existente no prazo outorgado.

1 Se a licencia solicitada fose denegada por se-lo seu outorgamento con-

trario 4 legalidade urbanistica.

! A mesma conclusién haberd que chegar no caso de que se solicite a

licencia de maneira fraudulenta para obras que non son as realmente

executadas.

En canto 6 termo interesado utilizado polo lexislador ha de se entender
referido 6 autor das obras ou actuaciéns realizadas sen licencia, conforme
a finalidade do precepto de permitirlle, se é posible, a sia legalizacién an-
tes de proceder a restauracion da orde urbanistica.

<) Restitucion da orde urbanistica infrinxida

No caso de que non resulten legalizadas as obras ou actuaciéns reali-
zadas, acordaranse as medidas de restitucién da orde xuridica infrinxida
e de reposicion in natura dos bens afectados 6 estado anterior 4 actuacién
ilegal (arts. 175, apartados 3.a) e 4 LSG e 54.1.a) e 2 RDU).

! Obras de construccién: acordarase o derrubamento das obras ilegais

a custa do interesado e prohibiranse definitivamente os usos a que

desen lugar.

I Obras de derrubamento: acordarase a reconstruccién do derrubado

de maneira indebida (art. 55 RDU).

¥ Outras medidas de reposicién da legalidade: as que resulten nece-

sarias para consegui-la restitucion in natura dos bens afectados 6 es-

tado anterior 4 actuacién ilicita (arts. 3.6.b), e 181.3 LSG e 3.b), 4.a),

5 e 57.2.b) RDU).

Axurisprudencia, con algunhas matizacions, considera o derrubamento
como unha medida extrema, no sentido de se-la tinica que posibilite a
restauracion da orde vulnerada e asi se acredite no expediente de forma
fidedigna e indubidada. E, asi mesmo, véfiense considerando de aplica-
cion os principios de proporcionalidade e de congruencia, e ponderaranse
as circunstancias concorrentes en cada caso (entidade da infraccién, in-
cidencia sobre o ben xuridico que se debe protexer, presencia de tercei-
ros adquirentes de boa fe, etc.).

Para a execucion das medidas de reposicién da legalidade, no caso de que
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non sexan executadas voluntariamente polo titular das actuacions, poderase

acudir 4 via de execucién forzosa, en calquera das seguintes modalidades:
I Execucién subsidiaria: neste caso, a Administracién urbanistica rea-
lizara as actuaciéns materiais necesarias para a restitucion da legali-
dade, por si mesma ou a través das persoas que determine, por conta
do obrigado (art. 98 LPAC).
# Multa coercitiva: a sia contia oscila entre as 50.000 e as 500.000 pe-
setas e poderase reiterar ata logra-la execucién por parte do suxeito obri-
gado (arts. 99 LPAC, 175.5 LSG e 54.3 RDU).

) 3. Obras rematadas non lexitimadas por licencia ou orde
de execucion

Diante dunha obra concluida sen licencia, a Administracion urbanis-
tica debe reaccionar de tal maneira que, se non se lexitima —ou a legali-
zacién non é posible-, se proceda 6 seu derrubamento, e restaurarase asi
a orde xuridica perturbada.

Como a obra xa esté totalmente terminada, non cabe a medida da sus-
pension da actividade, s6 prevista para cando a obra estd en execucion.
Pero, salvo neste aspecto, en principio, o art. 176 LSG remite 6 procede-
mento establecido no art. 175 LSG, polo que serdn aplicables os requisi-
tos deste en tanto se adecuen 6 obxecto especifico.

O fundamento dos arts. 175 e 176 LSG é o mesmo: o derrubamento
das obras e a restauracién da orde urbanistica vulnerada cando se com-
probou que a obra non se axusta 4 ordenacién urbanistica.

Antecedentes: arts. 185 LS de 1976 e 249 LS de 1992.

2.3.1. Suposto legal: art. 176 LSG

O suposto de feito habilitante para a adopcién das medidas previstas
polo art. 176 LSG est4 constituido polas obras ou actos de edificacion re-
matados sen licencia, coas seguintes condicions:

a) Os actos suxeitos s medidas previstas no art. 176 LSG son s6 os
que impliquen obras, € dicir, os consistentes na realizacién dos traballos
que transformen a realidade fisica.

b) Carentes de titulo lexitimante ou habilitante:

I carencia absoluta: sen licencia ou orde de execucion

I carencia relativa: execucién material desconforme coa licencia ou coa

orde de execucion obtidas.

c) As obras encontraranse completamente rematadas, sen que trans-
correse o prazo de catro anos desde a data da sta terminacion.

Considéranse obras totalmente rematadas aquelas que se encontren
dispostas para servir 6 fin 6 que estivesen destinadas e en condicions de



seren ocupadas sen necesidade de obras complementarias de ningin tipo,
cando asi o reconeza a autoridade que incoe o expediente, tralo informe
dos servicios técnicos e con audiencia do promotor das obras (art. 56.2
RDU).

Unbha reiterada doutrina vén manifestando que a carga da proba dos
datos de feito que xustifican o transcurso do prazo serd aportada por quen
invoca o dito transcurso en apoio da sta posicién. O principio de boa fe
na sua vertente procesual impide que o que crea unha situacién de ile-
galidade poida obter vantaxes das dificultades probatorias orixinadas por
esa ilegalidade (STS do 16 de marzo de 1991).

O transcurso do prazo non produce a legalizacion das obras; a pesar
da imposibilidade de toda medida reintegradora da orde conculcada, as
obras executadas ilegalmente continuan a ser ilegais por desconformes coa
ordenacién urbanistica aplicable e, polo tanto, segue a ser improcedente
a sua legalizacion.

A doutrina vén considerando a stia situacién asimilada 6 réxime de
fora de ordenacion previsto no art. 58 LSG. Non se poden considerar le-
galizadas porque non seria razoable que obras nacidas na ilegalidade fo-
sen de mellor condicién cas feitas de acordo coa ordenacion urbanistica
e que despois devifesen, por alteracién do planeamento, contrarias a
este, pero si quedasen nunha situacién andloga 4 de fora de ordenacion.
Tal situacion implica a prohibiciéon das obras que poderian alongar ar-
tificialmente a vida da edificacion, polo que non son admisibles obras
de reforma, mellora, ampliacién ou consolidacién, e si unicamente as
de reparacion que son inherentes 6 uso da edificacién.

En definitiva, o suposto de feito habilitante da aplicacién das medi-
das previstas no art. 176 LSG é a realizacién de obras completamente re-
matadas sen licencia ou orde de execucién, ou que, ainda contando coa
stia cobertura formal, se executen en desconformidade total ou parcial coas
suas condicidns lexitimas, sempre que non transcorresen catro anos desde
a completa terminacion das obras.

A competencia para adopta-las medidas previstas no art. 176 LSG atri-
bueselle de maneira expresa 6 alcalde.

2.3.2. Consecuencias xuridicas

O art. 176 LSG e o art. 56.1 RDU remiten ds preceptos que regulan o
expediente de reposicién da legalidade, isto é, 6s arts. 175, apartados 3,
4 e 5, 1SG e 54 e 55 RDU, anteriormente analizados.

Cabe destaca-las seguintes peculiaridades:

a) Dado que as obras estin completamente rematadas, excltiense neste
suposto a suspension das obras e as medidas complementarias previstas
para o caso de obras en curso de execucion.

b) O requirimento dirixese contra a persoa que sexa titular da cons-
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truccién no momento en que se efectte, con independencia de se € ou
non a mesma que realizou as obras. Consecuentemente, a carga de lega-
lizacién imp6nselle igualmente 4 persoa que postia o dereito de propie-
dade por ese s6 feito (art. 185.1 LS de 1976, de aplicacién supletoria, e
art. 54.3, in fine, RDU).

As medidas de proteccién e de restauracion da legalidade urbanistica
operan sobre a obra ou uso ilegal como unha auténtica carga real, de modo
tal que a orde de derrubamento do ilegalizable se lle impén 6 titular da
obra ou da instalacién como unha obriga ob rem, con enteira indepen-
dencia de quen fose o infractor material, e de se este obrou de boa ou md
fe, sen prexuizo de que iso sexa relevante na incoacién do oportuno ex-
pediente sancionador onde plenamente se aplica o principio de perso-
nalidade.

O derrubamento do construido contra a norma e non legalizable € unha
carga real do terreo ou da propiedade e como obriga ob rem transmitese
co fundo e o seu titular subrégase na posicién xuridica do causante (arts.
80 LSG e 21 LRSV).

2.4, Outros actos non amparados en licencia
Antecedentes: art. 250 LS de 1992

2.4.1. Suposto legal: art. 177 LSG

O suposto de feito que habilita a adopci6én das medidas previstas no
art. 177 LSG esta constituido polos actos de uso do solo non amparados
en licencia, coa caracteristica de que se trata de actividades precisadas de
licencia urbanistica por imperativo do disposto nos arts. 168.1 LSG e 10
RDU, distintas das obras e dos actos de edificacion, ¢ dicir, tratase de ac-
tos distintos dos de edificacién 6s que se refire o art. 176 LSG son actos
de uso do solo tales como: parcelaciéns urbanisticas, primeira utilizacion
dos predios, cambio de uso, etc.

A competencia para adopta-las medidas previstas no art. 177 LSG atri-
bueselle expresamente 6 alcalde.

2 4.2, Consecuencias xuridicas

O procedemento simplificase, e prevese unha primeira fase de verifi-
cacién da posibilidade de legalizacion da actividade e unha posterior de
reposicion da legalidade no caso de que non sexan legalizadas as activi-
dades e, en consecuencia, imponse a prohibicién definitiva da actividade
e da reposicién dos bens afectados 6 estado anterior 6 incumprimento
da ordenacién urbanistica.

Para a execucién forzosa serdn de aplicacién os medios de execucion
subsidiaria e de multa coercitiva previstos nos arts. 175.5 LSG e 54.3
RDU.



2.5. Actos de edificacién e de uso do solo en curso de execucién
lexitimados por licencia ou orde de execucién ilegais

Cando se outorgou unha licencia, a aplicacién das medidas de pro-
teccién e de restauracion da legalidade urbanistica require a previa des-
truccion do titulo xuridico que inicialmente lle presta cobertura 4
actuacion do particular. A ilicitude radica no titulo que ampara a actua-

cién, por ser contrario 4 ordenacién urbanistica.
Antecedentes: arts. 186 LS de 1976 e 253 LS de 1992.
2.5.1. Suposto legal: art. 178 LSG

O suposto de feito para a aplicacion das medidas previstas no art. 178
LSG consiste na existencia dunha licencia ou orde de execucién que lles
dea amparo a actos de edificacion e uso do solo en curso de execucién,
e da que o seu contido constitia de maneira manifesta unha infraccién
urbanistica grave ou moi grave. As caracteristicas principais son:

a) Que se outorgase unha licencia ou que se adoptase unha orde de
execucion que ampare formalmente actos de edificacién ou uso do solo
a que fan referencia os arts. 168.1 LSG e 10 RDU.

b) Que o contido dos ditos actos administrativos sexa constitutivo ma-
nifestamente dunha infraccion urbanistica grave ou moi grave tipificada
nos arts. 182, apartados 2 e 3, LSG e 70, apartados 2 e 3 RDU.

A xurisprudencia esixe que a infraccién non sexa deducida de inter-
pretacions, senon evidente e indiscutible normalmente, de sorte que se
descubra pola mera confrontacién do acto administrativo coa norma le-
gal ou, o que é o mesmo, que por ser patente e notoria, para apreciala
non haxa que acudir a interpretaciéns analéxicas ou intricados e proli-
X0s razoamentos xuridicos, senén que polo contrario chega o simple en-
frontamento do contido do acto co teor literal das normas incumpridas.

c) Que estea en curso de execucion. A facultade de suspensién pode-
rase exercer desde 0 momento de se dictaren actos administrativos (ainda
que sen comezar ningunha actividade material 6 seu amparo) ata o mo-
mento do remate da actividade (art. 62 RDU), isto é, pédese adoptar du-
rante o periodo de execucién das obras, calquera que sexa a data de ou-
torgamento da licencia.

A competencia para adopta-las medidas previstas no art. 178 LSG atri-
btiese expresamente 6 alcalde.

Consecuencias xuridicas
a) Suspensién dos efectos da licencia ou orde de execucién

A constatacién do suposto de feito conéctanlle os art. 178.1 LSG e 60
RDU a suspensién dos efectos da licencia ou orde de execucion e a con-
seguinte paralizacién dos actos de edificacion e uso do solo que se exe-
cuten 6 seu amparo.
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Tratase dunha medida cautelar, e o seu obxectivo redticese a conxela-
la situacién xuridica, e no seu caso factica, creada polos acordos afecta-
dos, o0 que evita a sia ulterior consolidacién pola persistencia na pro-
duccién dos seus efectos propios, sen implicar por isto unha decision
definitiva de fondo sobre a legalidade da dita situacion xuridica. A sus-
pensién incide exclusivamente no plano da eficacia e non no da validez
da licencia ou orde de execucién.

Esta suspension é de actos xuridicos e provoca a perda por parte des-
tes da eficacia ou executoriedade de que gozan en virtude da presuncion
de lexitimidade propia dos actos administrativos. A suspension estd so-
metida 4 condicién resolutoria da efectiva submisioén, no prazo de tres
dias, da cuestion 4 xurisdiccién contencioso-administrativa, mediante tras-
lado a esta do expediente instruido. Os efectos da suspension duran ata
que se dicte sentencia.

b) Proceso contencioso-administrativo

O acordo de suspensién estd sometido a unha condicién: deberdselle
dar traslado directo a xurisdiccién contencioso-administrativa no prazo
de tres dias. No caso de que non se lle dea traslado dentro do prazo si-
nalado, queda sen efecto a suspensién acordada.

A xurisdiccién contencioso-administrativa corresponderalle a decision
definitiva sobre a cuestién de legalidade suscitada pola dita medida, que
se substanciard pola via do proceso especial regulado no art. 127 LXCA.

¢) Restauracién da orde xuridica infrinxida

No caso de que o xulgado ou o tribunal anule a licencia ou a orde de
execucion, procede a restauracion da orde xuridica infrinxida -derruba-
mento das obras, cesamento da actividade, reconstruccién do derrubado,
etc.—(art. 63 RDU), e resultaran aplicables os medios de execucién forzosa
previstos no art. 54.3 RDU (execuci6n subsidiaria ou multa coercitiva).

7 6. Os actos de edificacién e uso do solo lexitimados por
licencia ou orde de execucion ilegais

Antecedentes: arts. 187 LS de 1976 e 254 LS de 1992.
2.6.1. Suposto legal: art. 179 LSG

O presuposto de feito habilitante das medidas previstas no art. 179
LSG consiste na existencia de licencias ou ordes de execucion nas que o
seu contido constitia manifestamente algunha das infracciéns urbanis-
ticas graves ou moi graves tipificadas nos arts. 182, apartados 2 e 3, LSG
e 70, apartados 2 e 3 RDU.

O prazo para adopta-las medidas € de catro anos, que contaran desde
a data de adopci6n do acordo de outorgamento da licencia ou de dictarse
a orde de execucion (arts. 179 LSG e 64 in fine RDU).



Ante similar precepto, na lexislacion estatal a doutrina cuestionou a po-
sibilidade de elixir entre a via da suspensioén dos efectos da licencia e a via
da revisién de oficio. Para algtins autores a via da suspension estd prevista
polo lexislador para os supostos de actos de edificacién e de uso do solo en
curso de execucién e amparados en licencia ilegal, mentres que a via da re-
vision de oficio estaria reservada para os actos de edificacién e uso do solo
xa consumados que fosen realizados 6 amparo de licencias ilegais. Non se
comparte esta opinién, a via da revision dos actos administrativos esta re-
gulada pola lexislacién de procedemento administrativo, 4 que remiten a
lexislacion de réxime local e a lexislacién urbanistica que non quixeron
restrinxi-los medios de reaccién ante os actos administrativos ilegais.

O art. 104 LPAC habilita o 6rgano competente para suspende-la exe-
cucién do acto administrativo obxecto de revision, o que permite pensar
en actos administrativos que amparan actividades en curso de execucién
e non sé actividades consumadas.

Neste sentido, o art. 302 LS de 1992 prevé a revision de oficio de cal-
quera acto e acordo adoptado en materia de urbanismo de acordo co dis-
posto na lexislacion de procedemento administrativo.

2.6.2. Consecuencias xuridicas

a) Revisién de oficio

Dado o suposto de feito, a proteccién da legalidade canalizase pola
via da revisién de oficio regulada nos arts. 102 6 106 LPAC, modificada
pola Lei 4/1999:

I Actos nulos de pleno dereito: art. 102 LPAC. Un suposto especifica-

mente previsto de nulidade de pleno dereito é o de licencias outor-

gadas con infraccién da zonificacién ou uso urbanistico das zonas verdes,

espacios libres, dotaciéns, equipamentos ou solo rustico protexido (art.

180.2 LSG). Nestes supostos de nulidade de pleno dereito non é de

aplicacién o prazo fixado polo art. 179 LSG.

§ Actos anulables: art. 103 LPAC. Poderiase pensar que o motivo de de-

claracién de lesividade esixe que o contido do acto sexa constitutivo

de infraccién urbanistica grave ou moi grave. O prazo para a revisién

de oficio é de catro anos desde a data de expedicién da licencia.

I Revogacion de actos de gravame: art. 105.1 LPAC. Normalmente serd

o suposto das ordes de execucién.

b) A reposicién da orde xuridica infrinxida

No caso de anulacién da licencia ou da orde de execucién, os actos
materiais realizados aparecen desprovistos de titulo de lexitimacién e en
flagrante contradiccién coa ordenacion urbanistica, polo que se debe pro-
ceder 4 reintegracion da realidade fisica alterada (art. 65 RDU), e serdn de
aplicacion os medios de execucion regulados no art. 53.3 RDU.
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¢) Indemnizacién de danos e perdas

Cando se produza a anulacién da licencia ou orde de execucion, os
prexudicados poderéan reclamar da Administracion o resarcimento dos da-
nos e perdas causados, nos casos e coa concorrencia dos requisitos esta-
blecidos nas normas que regulan a responsabilidade das administracions
publicas (arts. 44.2 LRSV e 66 RDU).

A Administracién, 6 declara-la nulidade da licencia, poderd establecer,
na mesma resolucién, as indemnizaciéns que lle corresponda reconecer-
lles 6s interesados, se se dan as circunstancias legalmente previstas (art.
102.4 LPAC).

2.7. Actos de edificacion e de uso do solo realizados sen
licencia ou con licencia ilegal en terreos cualificados como
dotaciéns urbanisticas ou como solo ristico protexido

A LSG establece un réxime especifico de proteccion para aquelas dreas
ou espacios que considera especialmente sensibles polos bens xuridicos
que tefien que ser protexidos, a saber:

a) Os solos risticos protexidos polos seus valores ecol6xicos, ambientais,
paisaxisticos, histéricos, culturais ou con potencialidade productiva agri-
cola, gandeira, forestal, etc.

b) Os solos destinados a dotaciéns urbanisticas polo seu papel fun-
damental na ordenaci6én urbanistica e a sta contribucién a mellora da
calidade de vida e a cohesion social da poboacion.

Antecedentes: arts. 188 LS de 1976 e 255 LS de 1992.
2.7.1. Actividades non amparadas en licencia ou orde de execucion:

a) Suposto legal: art. 180.1 LSG

Actos de edificacién e uso do solo realizados sen licencia ou orde de
execucién sobre terreos cualificados polo planeamento como dotacions
urbanisticas (zonas verdes, espacios libres, dotaci6ns e equipamentos) ou
como solo ristico ou non urbanizable con especial proteccion (art. 180.1
LSG e 58.1 RDU).

E 0 mesmo suposto contemplado nos arts. 175 e 176 LSG, coa parti-
cularidade de que actida sobre terreos con determinada cualificacién que
tefien un réxime especial en razén 4 especial relevancia dos bens xuridi-
cos protexidos.

A competencia para a adopcién destas medidas correspondelles na ac-
tualidade 6 director xeral de Urbanismo da Conselleria de Politica Terri-
torial, Obras Publicas e Vivenda, (Decreto 38/1999, do 5 de febreiro, polo
que se establece a estructura orgdnica da consellerfa, modificado polo De-
creto /2000.



b) Consecuencias xuridicas

Mentres as actividades estivesen no seu curso de execucién, aplicaranse
as medidas previstas nos arts. 175 LSG e 49 6 55 RDU.

Cando finalizasen aplicaranse as medidas previstas nos arts. 176 LSG
e 56 RDU, coa particularidade de que non serd de aplicacién a limitacién
de prazo que establecen aqueles preceptos.

Sen prexuizo das competencias da conselleria, o alcalde podera ordena-
la suspensién ou a paralizacion das actividades e adopta-las medidas ne-
cesarias para a sta efectiva interrupcion, e daralle inmediato traslado 4
conselleria (art. 59.2 LSG).

=

2.7.2. Licencia ou orde de execucidn ilegal
a) Suposto legal: art. 180.2 LSG

Licencia outorgada ou orde de execucién adoptada con infraccién da
zonificacion ou uso urbanistico das zonas verdes, espacios libres, dota-
ciéns e equipamentos ou solo ristico ou non urbanizable con especial
proteccién (arts. 180.2 LSG e 67 RDU).

E 0 mesmo suposto contemplado nos arts. 178 e 179, pero sobre te-
rreos con determinada cualificacién que tefien un réxime especial en ra-
z6n 6s valores dos bens xuridicos que deben ser protexidos.

) Consecuencias xuridicas

A lei determina a nulidade de pleno dereito das licencias ou ordes de
execucién que incorran no suposto contemplado no art. 180.2 LSG. Neste
mesmo sentido, o art. 255.2 LS de 1992.

Consecuentemente non € de aplicacién a limitacién de ninglin prazo.

Neste suposto, o alcalde, de oficio ou por requirimento da conselle-
ria, procederd a adopta-las medidas de proteccién e de restauracion da
legalidade previstas nos arts. 178 e 179 LSG e 225.2 LS de 1992 e enca-
minadas 4 suspensién preventiva dos efectos da licencia ou da orde de
execucion e 4 anulacién da licencia ou orde de execucién mediante o pro-
cedemento de revision de oficio dos actos nulos de pleno dereito (arts.
64 6 66 RDU e 102 LPAC).

1.8, Actos de edificacion e de uso do solo sen licencia
executados por outras administraciéns publicas
Antecedentes: arts. 180 LS de 1976 e 244 LS de 1992.
2.8.1. Suposto legal: art. 169.3 e 4 LSG

O presuposto de feito habilitante para a adopcion das medidas pre-
vistas nos arts. 169.3 LSG e 22 RDU esta constituido por actos de edifica-
cién e de uso do solo promovidos polas administraciéns publicas sen titulo
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lexitimador. E o mesmo suposto contemplado no art. 175 LSG, coa par-
ticularidade de que o promotor das obras é a Administracion publica au-
tonémica ou estatal (art. 54.4 RDU).

a) Trétase de actos de edificacién e de uso do solo referidos no art.
168.1, en relacién co 169.1, LSG, e no art 10, en relacién co art. 20.1, RDU,
que non se encontren expresamente exceptuados da esixencia de licencia
municipal en virtude da lexislacion sectorial.

As obras puiblicas expresamente cualificadas como de marcado carac-
ter territorial nos instrumentos de ordenacién do territorio non estdn so-
metidas a licencia municipal (disposicién adicional primeira da LOT). Neste
caso, sera necesaria unha descricién pormenorizada das obras no corres-
pondente instrumento de ordenacién do territorio.

A lexislacion sectorial, en ocasions, exime de licencia urbanistica de-
terminadas obras puiblicas; é o caso das estradas estatais e autonomicas,
da construccién de novos portos, etc.

b) Ha de se tratar actos promovidos pola Administracion autondmica
ou polas sdas entidades de dereito ptiblico.

¢) Tratase de actuaciéns non amparadas en licencia municipal nin le-
xitimadas polo correspondente acto administrativo adoptado 6 amparo
do réxime especial establecido polo art. 169 LSG; este réxime habilita o
Consello da Xunta para autorizar actuaciéns contrarias 6 planeamento ur-
banistico por razéns de urxencia ou excepcional interese ptblico.

A competencia para a adopcién das medidas previstas no art. 169.3
atribuieselle 6 concello.

O mesmo réxime é de aplicacién 6s actos promovidos pola Adminis-
tracién do Estado, con intervencién dos seus correspondentes 61ganos com-
petentes (art. 169.4 LSG). En termos similares se expresa o art. 244 LS de
1992,

2 8.2 Consecuencias xuridicas

O concello podera acorda-la suspension das obras realizadas sen ti-
tulo lexitimador, cando se pretendesen levar a cabo en ausencia ou con-
tradiccién coa notificacién de conformidade co planeamento e antes da
decisién de executa-la obra adoptada polo Consello da Xunta 6 amparo
do disposto no art. 169.2 LSG. O concello comunicaralle dita decisién 6
conselleiro de Politica Territorial, Obras Publicas e Vivenda.

Cando se trate de obras que afecten directamente a defensa nacional,
o concello non podera suspendelas, senén que s6 poderan ser suspendi-
das mediante acordo do Consello de Ministros (art. 244.4 LS).

A suspensién unicamente podera ser levantada coa obtencién previa
da preceptiva licencia municipal ou polo correspondente acto adminis-
trativo lexitimador adoptado pola via excepcional prevista polos arts. 169
LSG ou 244 LS de 1992. &
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