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I. Concepto y caracteristicas

Las medidas de proteccién de la legalidad urbanistica pueden definirse
como aquellas que tienen por objetivo prevenir e impedir cualquier trans-
gresion de la legalidad urbanistica, asi como la reparacién de toda con-
secuencia lesiva para la ordenacion establecida. Por lo tanto, son potestades
que retinen una doble naturaleza, por una parte, preventivas de los ilici-
tos urbanisticos y, por otro, restauradoras de la legalidad infringida frente
a la infraccién cometida, facultando a la Administracién para adoptar las
medidas que considere oportunas, entre las que cabe la demolicién de
las edificaciones u otras obras que se hubiesen ejecutado!. De nada ser-
viria el delicado y complejo entramado de instituciones y técnicas pues-

1 (El procedimiento especial... (de las medidas de proteccién de la legalidad ur-
banistica) —dice la STS de 15 de diciembre de 1992~ no es de naturaleza sanciona-
dora propiamente dicha; tiene por finalidad esencial la restauracion del ordenamiento
urbanistico conculcado.... mediante la reaccién administrativa, en control de legali-
dad, que supone la adopcién de las medidas de suspensién cautelar e inmediata pa-
ralizacion de la obra...; este especifico sistema de control de la legalidad urbanistica,
no se articula en un expediente sancionador ordinario sino cautelar y sumario, de con-
tenido limitado, en el que adquiere fundamental relevancia el requerimiento al res-



tas al servicio de la racionalizacién del uso y aprovechamiento del terri-
torio y el perfecto desarrollo del proceso urbanistico conforme a la se-
cuencia planificacién-ejecucion-edificacion e implantacion de usos, si no
quedara luego asegurada permanentemente la observancia de la ordena-
cién material reguladora de los usos y aprovechamientos, de los actos de
utilizacién del suelo y de las construcciones. Es por ello que, declarado
legalmente el caracter vinculante de las disposiciones sobre ordenacién
urbana contenidas en la legislacion y en las diferentes clases de Planes
urbanisticos, la Ley inviste a la Administracién Publica de una serie de
potestades caracteristicas que tienen por objeto garantizar la efectividad
y el respeto de aquella ordenacién. En concreto, estas medidas seran: a)
la suspension de las actuaciones ilegales y sus medidas cautelares, b) la
restauracion del orden juridico infringido y la realidad fisica alterada, c)
la suspension o revision de las licencias u érdenes de ejecucién otorga-
dasy d) la demolicién de las obras ejecutadas. Los efectos que se desprenden
de cada una de estas medidas se manifestaran de modos y maneras dife-
rentes dependiendo de que las obras se encuentren en curso de ejecucién
o ya concluidas.

La importancia de una eficaz aplicacién de estas «medidas» ya se puso
de manifiesto por Tomas Ramén Ferndndez en el afio 1974, al conside-
rar que el futuro inmediato de nuestro Urbanismo dependia, en ese mo-
mento, de la suerte que pudiesen correr dos proyectos de ley que, en aquellos
momentos, se encontraban en las Cortes: el de Régimen Local y el de Re-
forma parcial de la Ley del Suelo y Ordenacién Urbana. Considera este
autor que la situacion de indisciplina urbanistica que se vivia en aquel
momento tenia mucho que ver con la crisis de los instrumentos juridi-
cos previstos en la Ley del Suelo vigente. Era conocido, en efecto, que las
facultades de los 6rganos urbanisticos de tutela previstas en los articulos
171 y 212 de la Ley de 12 de mayo de 1956 quedaron atrofiadas como
consecuencia de una consolidada linea jurisprudencial que consider6 de-
rogadas las facultades de suspension de licencias y paralizacion de obras
que los articulos 171 y 172 de la Ley citada?.

ponsable de la obra para que cumpla la carga juridica que supone lo dispuesto (en la
Ley) (Ss TS de 15 de diciembre 1984, 7 febrero 1990 y 3 octubre 1991)... Tal requeri-
miento conmutativo constituye el requisito necesario y suficiente para las ulteriores
actuaciones administrativas.... sin que sea precisa otra audiencia del interesado para
estimar que se ha acatado el principio consagrado en el articulo 24.1 de la Constitu-
cién, habida cuenta de lo que dispone el articulo 104,c)» (garantizando cuando pro-
ceda la audiencia del interesado).

2 Estas consideraciones se recogen en el texto de la conferencia pronunciada por
el autor el dia 8 de junio en el Aula Unamuno, de la Universidad de Salamanca, den-
tro de las Jornadas de Derecho Urbanistico organizadas por dicha Universidad y el Mi-
nisterio de Vivienda.
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Estas potestades administrativas constituyen, de conformidad con el
articulo 80.2.d. de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracién Lo-
cal de Galicia («El municipio ejercerd, en todo caso, competencias en los
términos de la legislacién del Estado y de la Comunidad Auténoma en
las siguientes materias: La ordenacion, gestion, ejecucién y disciplina ur-
banistica...») una competencia propia de los municipios en su dmbito te-
mritorial. No obstante lo dispuesto anteriormente, la Ley 1/97, de 24 de
marzo, del Suelo de Galicia (en adelante LS.G.) prevé la posibilidad de
su actuacién en via subrogatoria por los 6rganos competentes de la Co-
munidad Auténoma -Conselleiro de Politica Territorial, Obras Publicas
y Vivienda- en los supuestos de pasividad municipal frente a conductas
constitutivas de un ilicito urbanistico, asi como, si persistiese aquella ac-
titud, el traslado de tal proceder al Ministerio Fiscal al efecto de exigir las
responsabilidades a que hubiera lugar (art. 193 LS.G.).

Otra caracteristica de estas medidas la constituye su diferencia singu-
lar respecto de las potestades sancionadoras atribuidas a la Administracion
en el ambito urbanistico. Tanto es asi que la vulneracién del ordena-
miento urbanistico puede provocar, normalmente, dos tipos de conse-
cuencias juridicas, a saber: la adopcién de medidas para la restauracion
del ordenamiento infringido y de la realidad material alterada como con-
secuencia de la actuacién ilegal, que puede llegar incluso a conducir a la
demolicién de la construccion realizada si ésta fuere ilegal, y la imposi-
cién de sanciones cuando la actuacién enjuiciada, ademas de ilegal, se ha-
lle adecuadamente tipificada como infraccién. Ambos tipos de conse-
cuencias, cuando son procedentes, operan conjuntamente con sus efectos
juridicos correspondientes -sancién de multa y medidas de suspension y
demolicién de la obra-, bien sean constatadas tales consecuencias en un
mismo expediente o en trimites separados. Como se puede observar, el
ejercicio de las medidas de proteccion de la legalidad no supone el ejer-
cicio de potestad sancionadora, lo que implica, en consecuencia, su no su-
jecién a los principios basicos de la potestad sancionadora previstos en
los articulos 127 a 138 de la Ley de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPAC)3.

La tltima de las caracteristicas que definen a este tipo de medidas se
refiere a su ejercicio, el cual se consagra como una obligacién de la Ad-
ministracién competente y no como una facultad ejercitable al libre ar-
bitrio de aquella. La Administracién no dispone de opciones, sino que,

3 La jurisprudencia ha manifestado con claridad la diferencia de objetivo entre es-
tas potestades. Entre otras, las Sentencias del T.S. de 8 de julio de 1996 (Ponente: Sr.
SaNZ BAYON. LA LEY, 1996, 9552); 26 de septiembre de 1995 (Ponente: St. SANZ BAYON.
LA LEY. Ar. 1995,107); 20 de junio de 1995 ( Ponente: Sr. BARRIO IGLESIAS. Ar. 1995,
8432).



de conformidad con lo dispuesto en el articulo 181.3 de la LS.G.: «en
ningln caso podra la Administracién dejar de adoptar las medidas ten-
dentes a restaurar el orden urbanistico vulnerado o reponer los bienes
afectados al estado anterior a la produccién de la situacion ilegal». En
este sentido se ha pronunciado la jurisprudencia reiteradamente:

«Es conforme a Derecho la decision de la sentencia recurrida que declara
la procedencia de que por parte de Generalidad de Catalufia se actte de
conformidad con lo dispuesto en el art. 33 D 306/1982 de 26 de Agosto
CA Cataluna, que desarrolla la Ley 9/1981 de 18 de Nov. CA Cataluiia (pro-
teccion de la legalidad urbanistica), una vez acreditadas las irregularida-
des urbanisticas denunciadas y a la vista de la inhibicién municipal al res-
pecto, pues la accion ejercitada no pretende que la Administracion
autonémica realice la actividad encomendada a otra Administracion -la
local en este caso-, sino que aquella actiie en el ambito de su esfera de com-
petencia, tal como se desprende del art. 2 L 9/1981 citada, que dispone
que la Generalidad y la Administracién Local, en el ambito territorial de
Catalufa y en sus respectivas esferas de competencias, deben velar por el
cumplimiento del planeamiento urbanistico, ejerciendo las demas com-
petencias en materia de proteccién de la legalidad urbanistica y la sancion
de las infracciones cometida a la Generalidad, las corporaciones supra-
municipales competentes y los drganos de la administracién local en el
marco de las competencias respectivas, de acuerdo con la legislacién vi-
gente (S.T.S. de 20 de septiembre de 1994).- Ponente. Sr. De Oro-Pulido
Lépez. Ar. 1995, 4552).

«Conforme a lo dispuesto en el art. 51.1 del RD 2187/1978 de 23 de ju-
nio, toda actuacién que contradiga el planeamiento puede dar lugar, en-
tre otras medidas, a la adopcién por parte de la Administracién compe-
tente de las medidas precisas para que se proceda a la restauracion del orden
juridico infringido y de la realidad fisica alterada o transformada como con-
secuencia de la actuacién ilegal; y, a tenor de su art. 52, en ninglin caso
podrd la Administracién dejar de adoptar las medidas tendentes a repo-
ner los bienes afectados al estado anterior a la produccién de la situacién
ilegal. En definitiva, cuando a la produccién de la situacién ilegal; en con-
secuencia, cuando se realiza una actuacién en contra de las normas urba-
nisticas aplicables, es necesario que la Administracién tome las medidas
oportunas a fin de que reponga la situacién fisica alterada por aquella ac-
tuacion ilicita» ( Sentencia del T.S. de 5 de mayo de 1995).- Ponente: Sr.
Esteban Alamo. Ar. 1995, 7964).

2. Antecedentes legales

Una profunda y sistemdtica ordenacion de la disciplina urbanistica y,
por ende, de las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica, es un
acontecimiento que se ha producido en contadas ocasiones en la reciente
historia administrativa de la Espafia Autonémica. Pero aun mads, si nos
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trasladamos a etapas histéricas anteriores observamos que esté fenémeno
se expresa con similares caracteristicas y que sus manifestaciones practi-
cas han estado salpicadas por la polémica, cuando no con la incertidumbre
y la indefinicion jurisprudencial.

La Ley de 12 de mayo de 1956, a pesar de sus buenas intenciones, no
supuso un punto y aparte en la situacién urbanistica que habia provo-
cado la propia Administracién al cultivar un sentimiento colosalista de
complacencia ante las grandes construcciones y el desarrollo incontrolado
de las poblaciones, sentimiento que se trasladé a la sociedad que ha con-
templado con indiferencia el progresivo deterioro de nuestras ciudades.
Por otra parte, la Administracién urbanistica no ha sido ajena al juego de
intereses que representaban un ahorro en los gastos de expropiacion; ma-
yores rendimientos del patrimonio ptiblico o el estimulo del crecimiento
turistico de muchas localidades de nuestro litoral. Sin embargo, un ana-
lisis exclusivamente econémico del urbanismo impidié a la Administra-
cién contemplar las muiltiples ventajas que ofrece la utilizacién racional
de nuestras ciudades y zonas rurales, y al mismo tiempo facilit6 el surgi-
miento de indeseables practicas especuladoras. Sin perjuicio de esta rea-
lidad desoladora, la Ley de 1956 constituye el primer antecedente de las
medidas de proteccion de la legalidad urbanistica ~tal y como actualmente
las concebimos- al regular la suspensién de las obras o usos efectuados
sin licencia u orden de ejecucién, asi como el procedimiento de legali-
zacién de obras o, en su defecto, la demolicién de aquellas.

Como ya comentamos anteriormente, la situacién de indisciplina ur-
banistica que se vivia en aquella etapa tenia mucho que ver con la crisis
de los instrumentos juridicos previstos la ley del Suelo de 1956, conse-
cuencia de la atrofia de las facultades de tutela previstos en los articulos
171 y 212 de la citada Ley. Por lo tanto, la situacién que vivian los me-
canismos juridicos de garantia de la disciplina urbanistica justificaba, sin
duda, una reforma. Esta llega de la mano de la Ley de 2 de mayo de 1975,
a través del cual se introducen significativas modificaciones en el régimen
juridico de las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica. En efecto,
entre otras medidas son dignas de menci6n: a) la distincién entre los su-
puestos de obras o usos en proceso de ejecucion y las obras ya conclui-
das, b) la introduccién del plazo de un afio para el ejercicio de las potestades
de reaccién administrativas desde la completa terminacién de las obras
(posteriormente ampliado a cuatro afos en virtud del RD-Ley 16/1981,
de 16 de octubre), y ¢) la introduccién del concepto «infraccién urbanistica
manifiesta y grave».

La Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanis-
tico y Valoraciones del Suelo y el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26
de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana, mantuvieron una linea continuista con la



normativa anterior, salvo en lo que se refiere al control del cumplimiento
de los deberes urbanisticos del propietario del suelo a través de las me-
didas de proteccion de la legalidad urbanistica; procedimiento que reci-
bié una contundente respuesta tanto de las Comunidades Auténomas con
competencia en la materia -a través de los diferentes recursos de in-
constitucionalidad interpuesto contra la norma citada- como por parte
del propio Tribunal Constitucional con ocasion de la sentencia dictada
en el mes de marzo de 1997 (Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997,
de 20 de marzo). El contenido dispositivo de la Sentencia comporta la
eliminacién total o parcial de pricticamente las dos terceras partes del Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1992, causando la légica preocupacién
entre autoridades, operadores urbanisticos y ciudadanos en general. No
obstante, dicha preocupacién estd infundada en Comunidades Auténo-
mas que, como Galicia, cuentan con competencia plena y legislacién pro-
pia en la materia, ya que en este caso los efectos de la Sentencia fueron
mds bien limitados.

3. Las medidas de proteccion de la legalidad

Las medidas de proteccién de la legalidad urbanistica son objeto de
regulacion por parte de la L.S.G. en el Titulo VI (Capitulo II, Seccién 12),
diferenciando entre las obras sin licencia en curso de ejecucion (art. 175);
las obras concluidas (art.176); otros actos sin licencia (art. 177); la sus-
pension (art. 178) y revision de licencias u ordenes de ejecucion (art. 179),
y la proteccién de zonas verdes, espacios libres, dotaciones, equipamientos
y suelo ristico con especial proteccién y otras medidas complementarias
(art. 180). El primero de los supuestos citados (art. 175), la actividad ad-
ministrativa que encierra se manifiesta a través de una serie de fases de
un mismo proceso, cuya presencia resulta inexcusable para la obtencién
del resultado final. Asi, la primera de estas fases consistird en la suspen-
sion de las obras que se encuentren en proceso de ejecucién y la adop-
cion de cuantas medidas resulten precisas para garantizar la total
interrupcién de la actividad, entre ellas la retirada de los materiales y ma-
quinaria utilizados en la construccion; la concesion de un plazo sumari-
simo de veinticuatro horas y la ejecucién subsidiaria de tal obligacién por
parte de la Administracion caso de incumplimiento. Acto seguido se ins-
truird un expediente de reposicion de la legalidad de las obras, del que
se derivara: a) la demolicién automadtica de las obras (si estas no fuesen
legalizables); b) el requerimiento al interesado para que solicite la opor-
tuna licencia o, c) la concesién de un plazo de dos meses para la adop-
cién de las obras a la licencia otorgada en su dia. Por tiltimo, en el supuesto
de que el interesado no se ajuste al requerimiento previsto en los puntos
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b) y c) se acordaré la demolicién de las obras a costa del interesado y se
impedirdn definitivamente los usos a los que diera lugar. En cuanto a las
medidas previstas en los articulos 176 y 177 L.S.G., el procedimiento es
practicamente idéntico, a excepcién de lo previsto para las obras concluidas,
las cuales —por su propia condicién- no son susceptibles de someterse a
la primera de las fases descritas anteriormente.

3.1. La suspension de las obras en curso de ejecucién

A) Concepto y clases:

La suspensién de las obras prevista en el articulo 175 L.S.G., consti-
tuye una medida de proteccién de la legalidad cuya aplicacion se refiere
a los actos materiales de edificacién sin licencia o que no se ajustan a sus
determinaciones, que se encuentran en curso de ejecucién. Se trata de una
potestad especifica distinta de la suspensién de la eficacia de los actos ad-
ministrativos, con la que s6lo tiene en comun su naturaleza bdsica de me-
dida cautelar cuyo objetivo se centra en evitar la consolidacién de
situaciones de hecho mientras se decide sobre su legalidad. El fundamento
de esta medida de proteccién de la legalidad urbanistica es evidente. El
Ordenamiento urbanistico establece, como regla general, la prohibicion
del ejercicio de actos de edificacién sin previa licencia u orden de ejecu-
cién; luego, la realizacién de dichos actos con infraccién de esta prohi-
bicién legal constituye una transgresion juridico-administrativa y conlleva,
como consecuencia logica, la suspension de dichos actos en tanto se ve-
rifica el omitido control de legalidad. En el proceso constructivo la inte-
rrupcién de las obras conviene llevarla a cabo cuando se empieza a edificar,
porque mas tarde el mal estd ya hecho y la demolicién es dificil y perju-
dicial no sélo para los intereses del causante de la transgresion, sino para
los de terceros que pueden resultar afectados por la medida en un mo-
mento en que, por las apariencias, podrian l6gicamente pensar que la edi-
ficacién se levantaba con todos los requisitos legales:

«La medida cautelar de suspensién de la ejecuciéon material de las obras
sin licencia supone no sélo la satisfaccion, demandada por el interés pu-
blico, del respeto y acatamiento en todo caso de las prescripciones urba-
nisticas, sino también la de los propios intereses privados del ejecutor de
las obras, sin licencia o sin ajustarse a su contenido, toda vez que se im-
pide la continuacién de aquéllas, con los gastos que ello conlleva, que pos-
teriormente pueden ser objeto de demolicién, si lo edificado fuera de los
términos de la licencia no es susceptible de legalizacién» (Sentencia de 26
de septiembre de 1995).- Ponente: St. Sanz Bay6n. La Ley, 1996, 1074).

La suspension estd caracterizada por las siguientes notas:
1°. Tiene por objeto actos materiales reconducibles a la categoria de
actos de edificacién y no actos administrativos, cuya eficacia en modo al-



guno puede condicionar. Serd, por tanto, preciso comprobar previamente
que no existe en absoluto licencia y orden de ejecucién o que no se con-
travienen las condiciones legitimas de éstas. La suspension, tal como apa-
rece configurada en el articulo 175 LS.G,, supone el paso previo de un
proceso cuyo ultimo propésito serd decidir si la actividad material en curso
de ejecucién se ajusta o no a la legalidad.

2°. Tiene un alcance puramente cautelar. La resolucién ordenando la
suspension no tiene por qué contener pronunciamiento alguno sobre el fon-
do del asunto que planteen los actos objeto de la misma. La suspensién no
prejuzga, en absoluto, la.conformidad o no de los actos suspendidos a la
ordenacién urbanistica, sino que tan solo intenta evitar la consolidacién
definitiva de unas obras que pudieran ejecutarse infringiendo la legalidad
urbanistica.

La LS.G. (articulo 175) distingue, ya en la ribrica que encabeza el pre-
cepto, dos supuestos de suspension: obras de edificacion sin licencia y
obras de edificacién que se realizan sin ajustarse a las determinaciones
de la licencia; resultando comin a ambos supuestos la circunstancia de
que las obras estén en curso de ejecucién:

A. Primer supuesto. Partiendo de una situacién de hecho comdn (la
ejecucién de obras sin licencia) y de la adopcion de una medida inme-
diata (la suspension de los actos del particular), se distinguen dos hip6-
tesis: 1. Obras que fueran incompatibles con la ordenacién vigente, y
22. Obras compatibles. En la primera hipodtesis se atribuye a la Adminis-
tracion la facultad de decretar la demolicién, mientras que en la segunda
se permite la subsanacion de la falta de licencia a través del requerimiento
que ha de realizar la Administracién para que el interesado la solicite4.

4 Sentencia del T.S. de 24 de octubre de 1995.- Ponente: Sr. SANZ BAYON. Ar. 1995,
189:

«El art. 178 TRLS determina que los actos de edificacion y uso del suelo, tales como
los movimientos de tierra, obras de nueva planta, modificacién de estructura o aspecto
exterior de las edificaciones existentes, entre otros, y los demads actos que sefialaren
los Planes, estdn sujetos a previa licencia, de tal modo que cuando tales actos se efec-
tien sin licencia u orden de ejecucién, la autoridad municipal dispondré la suspen-
sion inmediata de dichos actos, seglin impone necesariamente el art. 184.1 de la propia
Ley del Suelo, debiendo el interesado, en el plazo de dos meses desde la notificacién
de la suspension, solicitar la oportuna licencia, y si ello no se peticionara el Ayunta-
miento acordard la demolicion de las obras, tal como especifica el art. 184 apts. 2 y 3
TRLS; estando plenamente acreditada, incluso por el propio reconocimiento de la en-
tidad apelante respecto de la rampa, la realizacién de determinadas obras, sin licen-
cia, en el patio interior, es pues luminosamente claro el hecho de la existencia de una
infraccién urbanistica derivada de la realizacién de unas obras sobre una previa edi-
ficacién existente, con modificacién del aspecto de la misma, sin haber obtenido pre-
viamente la legalmente necesaria licencia, acordando la inmediata suspensién de la
realizacién material de las obras con el oportuno requerimiento de legalizacién, a tra-
vés de la solicitud de licencia».
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No obstante, en este supuesto debera tenerse en cuenta lo previsto por el
articulo 26 del TR LS (no derogado por la STC 61/97 y la Ley 6/98, sobre
Régimen del Suelo y Valoraciones), en el que se indica que: «el derecho
al aprovechamiento urbanistico se adquiere por el cumplimiento de los
deberes de cesién, equidistribucion y urbanizacién en los plazos fijados
por el planeamiento o la legislacion urbanistica aplicable, debiendo acre-
ditar los propietarios el cumplimiento de los expresados deberes».

B. Segundo supuesto. En este caso la situacion de hecho consiste en
que las obras se realizan con licencia u orden de ejecucion pero sin ajus-
tarse a las condiciones senaladas®. Ello se refiere, no tanto a la subordi-
nacién del otorgamiento de las licencias a un hecho futuro o al cumpli-
miento de determinadas exigencias, sino mads bien a las condiciones
previstas en el proyecto técnico presentado y aprobado por la Adminis-
tracién —otorgante de la licencia- y las cuales no responde la realidad ma-
terial de las obras resultantesS. Este matiz ha sido analizado por la juris-
prudencia que se ha pronunciado sobre este extremo, entre otras, en las
STS de 6 de marzo de 1991 y de 25 de noviembre de 1987:

5 La STS de 23 de julio de 1985 se refiere a «la existencia de un plus de obra no
amparada por la licencia que le fue concedida» y declara que «cuando la LS (se re-
fiere al texto refundido de 1976) en su articulo 184.2», y el RDUrb, en su articulo
29.3.°, presentan la alternativa entre solicitar la licencia o ajustar las obras a la li-
cencia y orden de ejecucién, estin pensando en una dualidad de supuestos que de-
ban desembocar en una u otra solucién; ahora bien, cuando.... la situacién ha que-
dado definitivamente en un solo sentido, en el de la existencia de un exceso de obra
legalizable, la alternativa desaparece al desaparecer una de las dos hipotesis contem-
pladas en las citadas normas, quedando sélo una de ellas, pero convertida en reali-
dad manifiesta y evidente; realidad que obliga a aplicar la segunda de las soluciones
previstas en estos preceptos: la de ajustar las obras a los términos senalados en la li-
cencia en cuestion.

6 Sentencia de 17 de marzo de 1990 (R. 3.282)

«Es perfectamente distinguible el otorgamiento condicionado de las licencias, es
decir, la subordinacién de las mismas a algin acontecimiento futuro o al cumpli-
miento de determinados requisitos, y las condiciones de las obras autorizadas por
las licencias, o sea, los limites en que éstas han de realizarse para que puedan en-
tenderse amparadas por el acto autorizatorio, siendo a este extremo y no a aquél al
que se refieren dichos articulos (184 TRLS en relacién con el 16 RSCL) al prevenir
las consecuencias de las obras que se realizan sin ajustarse a las condiciones sefiala-
das en las licencias, equiparindolas a las realizadas sin ella en razon evidente de que
en ambos casos falta el correspondiente acto legitimador, y siendo sin duda alguna
una licencia otorgada bajo condicién la obtenida por la recurrente, y no que la misma
se encontrase construyendo las viviendas sin ajustarse a los limites de la licencia que
al efecto se la habia otorgado (...) es contraria al Ordenamiento juridico la paraliza-
cién decretada por el Alcalde, sin perjuicio, naturalmente, de que el mismo pueda
adoptar otras medidas tendentes a asegurar la urbanizacién, cuales podrian ser el em-
bargo de bienes en cantidad suficiente o la denegacion de la licencia de primera ocu-
pacion».



«Es perfectamente distinguible el otorgamiento condicionado de las li-
cencias, es decir, la subordinacién de las mismas a algiin acontecimiento
futuro o al cumplimiento de determinados requisitos, y las condiciones
de las obras autorizadas por las licencias, o sea, los limites en que éstas
han de realizarse para que puedan entenderse amparadas por el acto au-
torizatorio, siendo a este extremo y no a aquél al que se refiere el articulo
185 (de la LS de 1976, hoy sustituido por el art. 248.2 del vigente texto
refundido) al prevenir las consecuencias de las obras realizadas sin ajus-
tarse a las condiciones sefialadas en las licencias, equiparandolas a las re-
alizadas sin ella en razén evidente de que en ambos casos falta el corres-
pondiente acto legitimador».

«Someter a un acto administrativo, vilido en su momento de perfeccién
-validez con posterioridad ratificada (a través de las prorrogas de la li-
cencia)...—, a una condicién, que se deja a la voluntad de un tercero, y cua-
tro afos después del otorgamiento de la licencia, constituye una alteraciéon
sustancial de ésta, desconocedora del derecho adquirido de su titular, elu-
diendo, ademds, la técnica a emplear en estos casos: la de la revocacion
de la licencia, sin duda en un intento de evitar la obligacién de reparar los
dafios y perjuicios irrogados a la beneficiaria de la misma, por cambio de
criterio o error en la concesion (art. 16.3 del Reglamento de Servicios de
las Corporaciones Locales). Ademnds, se trata de una condicién de impo-
sible cumplimiento que... se impone a un tercero, operando entonces el
principio ad imposibilia nemo tenetur y el mds especifico en este caso: im-
possibilis conditio pro non scripta habetur».

B) Competencia y procedimiento:

El articulo 175.1 LS.G. otorga, en exclusiva’, la competencia para acor-
dar la suspension de las obras al Alcalde. No obstante, cuando los actos
de edificacién son promovidos por los 6rganos de otras Administracio-
nes ptiblicas o Entidades de Derecho publico que administren bienes de
aquellas, no resultara de aplicacion el procedimiento general del articulo
175 L.S.G., sino el previsto en el articulo 169.3 L.S.G,, en el que se hace
referencia al «Ayuntamiento» como competente para acordar una medida
de tales caracteristicas. A esta supuesta excepcion al procedimiento pre-
visto en el articulo 175 parece referirse la Sentencia del T.S. de 30 de marzo
de 1984:

«No se consagra una ejecutividad ante la que deba ceder cualquier pre-
tension de suspension, sino una fuerza ejecutiva normal que no impide
que los actos dictados de conformidad con é] queden sometidos a la nor-
mativa general en materia de suspensiones y que tampoco supone que con-

7 Es preciso recordar lo dispuesto por el articulo 193 L.S.G. respecto de la subro-
gacion del Conselleiro de Politica Territorial, Obras Publicas y Vivienda en las potes-
tades del Alcalde en los supuestos de inaplicacion de las medidas necesarias para el
restablecimiento de la legalidad urbanistica
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trarfe en grado suficiente el interés publico el que lo ordenado en su vir-
tud se defiera al juicio de legalidad o ilegalidad, ya que la restauracion del
orden urbanistico siempre serd posible, quedando con ello servidos los in-
tereses puiblicos debidamente, se ejecute el acto una vez firme en via ad-
ministrativa o se dilate su ejecucién al momento de la firmeza jurisdiccional».

El procedimiento especial previsto en el articulo 175 L.S.G. tiene por
finalidad esencial la restauracién del ordenamiento urbanistico concul-
cado, articulandose no en torno a un expediente ordinario sino sobre un
expediente sumario y de contenido limitado, en el que adquiere funda-
mental relevancia el requerimiento al responsable de la obra para que cum-
pla la carga juridica que supone lo dispuesto en el citado articulo. En este
contexto, la decision se adoptard sin necesidad de que previamente se haya
ofrecido «audiencia al interesado», ya que este dispondrd, a lo largo del
procedimiento, de los suficientes mecanismos de defensa que eviten su
indefension®. Esta posicién ha sido mantenida a lo largo del tiempo por
reiterada jurisprudencia, de la que extractamos la siguiente:

«... 1a primer medida de reaccion del art. 185 TRLS, es decir, el requeri-
miento para que se solicite la licencia de la que se carece, al igual que la
més grave del art. 184 TRLS, no exige trimite de audiencia alguno, bas-
tando para adoptarla una sucinta comprobacién de los actos que se rea-
licen sin licencia, ya que el requerimiento ni afecta para nada a la activi-
dad ni prejuzga en absoluto el pronunciamiento sustantivo a efectuar sobre
la legalidad de la misma, sin que ello cause indefensi6n alguna al intere-
sado, el que por medio de los recursos administrativos y jurisdiccionales
pertinentes puede perfectamente defenderse» (Sentencia de 22 de julio de
1996).- Ponente: Sr. Barrio Iglesias. La Ley, 1996, 10048).

Una vez adoptada y notificada la decision de suspender las obras, si
el requerido no procede en consecuencia, el Alcalde podrd adoptar las me-
didas necesarias para garantizar la efectividad de su decision. En concreto,
podra ordenar la retirada de los materiales y la maquinaria utilizados en

8 Cierto sector doctrinal y jurisprudencial manifiesta una posicién contraria en
este punto: la STS de 28 de marzo de 1985- ha (considerado) necesario el trdmite
de audiencia (Ss 8 noviembre 1972, 30 junio y 4 noviembre 1975, 3 mayo 1980)...
(pero) no en toda hipétesis.... (entendiendo) que el defecto de forma sélo determi-
nara la anulabilidad cuando el acto careciera de los requisitos formales indispensa-
bles para alcanzar su fin o dé lugar a la indefensién de los interesados...; en el su-
puesto que nos ocupa resulta perturbador y contraproducente decretar una nulidad
de actuaciones, y una reproduccién del procedimiento, que s6lo representaria una
pérdida de tiempo y un consumo de esfuerzos y dinero, cuando existe la certeza de
que el resultado final, ante la situacién de hecho consolidada, no puede variar...; la
de iniciacién de unas obras necesitadas de previa licencia municipal, por imperativo
de lo ordenado en el articulo 178 (se refiere a la LS de 1976), obras situadas en
terrenos clasificados como de destino agricola y ganadero, con parcela minima de
15.000 m2».



la obra asi como ejecutar lo preceptuado a costa del interesado en caso
de incumplimiento?.

Como se apuntaba anteriormente, la adopcién de una orden de sus-
pension no requiere la previa audiencia al interesado porque constituye
un acto tramite del procedimiento administrativo iniciado con objeto de
tutelar la legalidad urbanistica que no provoca su indefensién (tampoco
impide la continuacién del procedimiento). Por lo tanto, la consecuen-
cia l6gica que se deriva de tal naturaleza presume su caracter de acto no
susceptible de impugnacién. Sin embargo, no es esta la posicién mante-
nida por la jurisprudencia, la cual ha senalado con reiteracién que la or-
den de suspension es susceptible de impugnacion por parte del interesado
si estima que no concurre el necesario presupuesto habilitante (Senten-
cia del T.S. de 20 de junio de 1995).- Ponente: Sr. Barrio Iglesias. Ar. 1995,
8434); impugnacién que se substanciard ante la Jurisdiccion Contencioso-
administrativo por ser la orden de suspension competencia del Alcalde!©.

El expediente de reposicion de la legalidad en el caso de
suspension de obras ya concluidas:

El articulo 176 L.S.G. no puede ser mas explicito en su remisién a lo
dispuesto en el articulo 175. 3, 4 y 5 en cuanto a la instruccién del ex-
pediente de reposicion de la legalidad se refiere. Las medidas que regula
este articulo tinicamente podran acordarse vilidamente frente a obras no
legitimadas por el acto administrativo correspondiente. En consecuencia,
es necesaria la inexistencia del acto legitimador -bien porque no hubiese
llegado a producirse o porque hubiere sido revocado, anulado o decla-

? Sentencia de 6 de mayo de 1992 (R. 4.134) «Sentada la legalidad de la Orden
de paralizacién de las obras y constando que las mismas continuaron ejecutdndose a
pesar de aquella, como lo evidencia el informe del arqfitecto municipal, resulta igual-
mente conforme al Ordenamiento Juridico los actos de ejecucién de la misma, mate-
rializados en el Decreto de Alcaldia por el que se dispuso el precintado del recinto
ocupado por el edificio en cuestién, conforme a los arts. 100 y siguientes de la L.PA.,
sin que, en contra de ello, pueda alegarse la falta de firmeza de la misma, pues no consta
que se interesara la suspension de dicha medida en via administrativa, ni menos que
instara de la Administracion la legalizacion de la obre que consideraba ejecutada en
contra de la licencia municipal, continuando la actora en su actividad constructiva que
no quedaba en modo alguno legitimada por el mero hecho de interponer el recurso
de reposicién contra el acuerdo de paralizacién».

10 Sentencia de 19 de febrero de 1992 (R. 2.968):

«Puede afirmarse que el acto de suspensién es de mero tramite, si el titular desti-
natario del mismo se encuentra en uno de los dos casos contemplados en el precepto
(art. 184 TRLS). De lo contrario el acto de suspensién incide directamente sobre de-
rechos del interesado limitando o impidiendo su ejercicio y por tanto su reaccién frente
al mismo debe ser su impugnacién mediante la interposicién de los recursos que la
Ley pone a su disposicién».
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rado nulo-, o que, aun existiendo, la obra realizada exceda de los limi-
tes objetivos del mismo. Asi como el articulo 175 LS.G. se refiere en ge-
neral a «los actos de edificacién o uso del suelo relacionados en el articulo
168 L.S.G.», el articulo 176 L.S.G. se refiere a «edificaciones realizadas sin
licencia o incumpliendo las condiciones sefialadas en ella o en la orden
de ejecucién». Por lo que parece que el ambito de aplicacion se limita a
aquellos actos que suponga la ejecucion de edificaciones y no a aquellos
otros en los que sea posible restablecer la situacion primitiva (movimientos
de tierra, colocacién de carteles visibles desde la via publica, etc.), ni tam-
poco a aquellas actividades que, en vez de construcciones, suponen la de-
molicién. No obstante, y a falta de un desarrollo reglamentario de laLS.G.,
el Reglamento de Disciplina Urbanistica aprobado en virtud del Real De-
creto 2187/78 (en adelante: RdisUrb) considera aplicable este régimen y
consiguiente restablecimiento de la situacién a todo tipo de actividad no
legitimada por licencia que no se ajuste al Ordenamiento. De aqui que,
cuando la actividad ejecutada consistiera en la demolicién de una cons-
truccién, lo que procedera serd la «reconstruccion de lo indebidamente
demolido» (articulo 30, RDisUrb).

El articulo 176 L.S.G. establece el plazo de cuatro anos para ejercer las
potestades en él reguladas. Estamos ante un plazo cuya naturaleza impide
la actuacion valida una vez transcurrido el mismo. S6lo podra formularse
el requerimiento previsto en el articulo citado e incoarse validamente las
actuaciones en él previstas dentro de los cuatro anos siguientes a la total
terminacion de las obras. Los términos del precepto son categéricos: «den-
tro del plazo de cuatro afios contados desde la total terminacién de las
obras». Transcurridos mds de cuatro afios, no sera posible!!. Ahora bien,
por los efectos legalizadores del transcurso del plazo, la jurisprudencia
ha exigido con rigor la prueba. Tanto es asi que corresponderd a quien
alega la prescripcién acreditar no sélo el transcurso del plazo, sino tam-
bién la fecha de iniciacién. En esta linea Una reiterada jurisprudencia viene

11 En este sentido puede citarse la S de 27 de mayo de 1983 (Ponente: Sr. GORDILLO):

«Que el plazo de caducidad del ano que instaura el texto refundido de la Ley del
Suelo como todo plazo restrictivo de la capacidad de actuar, y éste lo es del ejercicio
de las potestades que en relacién con los actos de edificacién o uso del suelo relacio-
nados en el articulo 178 de la propia Ley se conceden a las Autoridades competentes
en los articulos 184 y 185, del mismo texto legal, debe aplicarse restrictivamente, es
decir, en aquellos casos que encajen plenamente en los supuestos contemplados en
la propia Ley, que no pueden ser otros que los derivados de la presuncion de una to-
tal y absoluta dejacién por parte de la Administracién de su derecho a reaccionar con-
tra la actividad desarrollada por el particular en actos de edificacién o uso del suelo
dentro del plazo del afo (hoy cuatro afios), pero no puede ser aplicable a aquellos
otros supuestos, en los que, como el presente, la Administracion ha reaccionado con-
tra esa extralimitacion de la licencian.



destacando que la carga de la prueba de que ha transcurrido el plazo de
prescripcién mencionado la soporta no la Administracién sino el admi-
nistrado que voluntariamente se ha colocado en una situacién de clan-
destinidad en la realizacion de unas obras y que por tanto ha creado la
dificultad para el conocimiento del dies a quo en el plazo que se examina:
el principio de la buena fe en su vertiente procesal impide que el que crea
una situacion de ilegalidad pueda obtener ventaja de las dificultades pro-
batorias originadas por esa ilegalidad. Y el sentido propio de la doctrina
de la carga de la prueba es justamente el de determinar quien ha de so-
portar las consecuencias desfavorables que derivan de la falta de la pruebal2.

Pero, ;como determinar ese preciso momento?. Son dos las opciones
posibles. La primera de ellas hard depender el plazo de que el edificio esté
en condiciones de ocuparse sin necesidad de obra complementaria de nin-
gin tipo, ni de acto administrativo alguno (ni siquiera acto juridico-pri-
vado o colegial). Estamos ante un problema de hecho, Probado el hecho
por cualquiera de los medios admisibles en Derecho (documentos pu-
blicos o privados, informes de la Administracién, inspeccién, pruebas pe-
riciales o testificales, etc.) de que la obra esta totalmente terminada, empieza
a correr el plazo de cuatro anos. La segunda opcion esta prevista en el art.
32 de R.D.urb. segiin el cual la acreditacion de aquella realidad se cons-
tata conforme a determinadas actuaciones, cuales son:

a) cuando el edificio sea de nueva planta, a partir de la fecha de ex-
pedicion del certificado final de las obras, suscrito por el facultativo o fa-
cultativos competentes, y a falta de este documento, desde la fecha de
notificacion de la licencia de ocupacion o de la cédula de habitabilidad.

b) En los demas casos, a partir de la fecha de expedicion del certifi-
cado final de obras en las condiciones del apartado anterior o, a falta de
éste, desde que el titular de la licencia comunique al Ayuntamiento la fi-
nalizacién de las obras.

12 Sentencias del T.S. de 6 de abril de 1993 (Ponente: Sr. DELGADO BARRIO. Ar. 1993.5,
6934) y de 6 de abril de 1994 (Ponente: Sr. BARRIO IGLESIAS, Ar, 1991, 3941):

«Una reiterada jurisprudencia viene destacando que la carga de la prueba de que
ha transcurrido el plazo previsto en el art. 185.1 TRLS no lo soporta la Administra-
cién, sino el administrado que voluntariamente se ha colocado en una situacion de
clandestinidad en la realizacién de unas obras y que por tanto ha creado la dificul-
tad para el conocimiento del dies a quo en el término que se examina, pues el prin-
cipio de la buena fe en su vertiente procesal impide que el que crea una situacion de
ilegalidad pueda obtener ventaja de las dificultades probatorias originadas por esa
ilegalidad».

«La carga de la prueba de los datos de hecho que justifican el transcurso del plazo
prevenido en el art. 185 TRLS ha de ser soportada por quien invoca dicho transcurso
en apoyo de su decision, pues el principio de la buena fe en su vertiente procesal im-
pida que el que crea una situacién de ilegalidad pueda obtener ventaja de las dificul-
tades probatorias originadas por esa ilegalidad».
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Esta misma dualidad parece haber calado en la jurisprudencia, que al
referirse a este punto concreto lo hace en los términos siguientes (STS de
20 de mayo de 1985. Ponente: Sr. Gutiérrez de Juana):

«Que no se ha operado nunca la prescripcién, pues si bien el articulo 185

de la citada ley sefiala, en su apartado 1, <siempre que no hubiese trans-

currido mas de una ano desde la total terminacion de las obras realizadas

sin licencia....>, de tal manera que solamente cabe alegar la prescripcién
cuando las obras son denunciadas después de un afio (hoy cuatro anos)

de su total terminacién, empezando a transcurrir el plazo de un aio (hoy

cuatro afios) desde el final de las obras, y dejando aparte en este conside-

rando la cuestién relativa a cuando se entienden totalmente terminadas

las obras segtin se siga el criterio de la real terminacién de las mismas o la

documental de entrega de la obra, es evidente que en el presente litigio tal

plazo no juega, pues las obras fueron denunciadas cuando estaban cons-
truyéndose y lo tinico que realizé la recurrente es continuar ilegalmente
las obras que estaban suspendidas por Decreto de la Alcaldia».

Si el plazo transcurre sin que se hubiese incoado el procedimiento pre-
visto en el art. 176 L.S.G., esto es, sin que se hubiere formulado el reque-
rimiento que se establece en el art. 175.3 (al que se remite el articulo citado
con anterioridad), ;qué efectos produce?. Por supuesto, segin se ha di-
cho, no sera posible después de incoar vilidamente el procedimiento pre-
visto en este articulo. Pero esta imposibilidad legal jsupone que no cabe
cualquier otra reaccién frente a la obra ejecutada sin licencia, aun cuando
incurra en infraccién del Ordenamiento urbanistico?, o, por el contrario,
;cabe alguna posibilidad de actuacién después de transcurrido el plazo
fijado en el art. 176 L.S.G.7. Pues bien, frente a todas estas consideracio-
nes, hay que sentar un principio basico: si transcurre el plazo previsto en
el art. 176 L.S.G., sin que se hubiere iniciado el procedimiento en ¢él pre-
visto, la obra ejecutada no quedara sujeta al ejercicio de las potestades de
legalizaci6n, lo cual no quiere decir que resulte tacitamente legalizadas,
pues la legalizacién implica la conformidad con la ordenacién urbanis-
tica. De este modo, si bien la Administracion tiene el deber de soportar
las obras ejecutadas no lo tendrd respecto de todos aquellos usos urba-
nisticos ilicitos a que diesen lugar, a los cuales si les sera de aplicacion el
régimen previsto en los articulos 175y 176 LS.G.

Por tltimo decir que una excepcion a la aplicacion del plazo limita-
tivo de los cuatro afios lo constituyen las obras previstas en el art. 180
LS.G., que no son otras que las realizadas en zonas verdes, espacios li-
bres, dotaciones, equipamientos, y suelo ristico de especial proteccion.



4. La demolicion de las obras

Al igual que en otros dmbitos del Derecho, el ordenamiento urba-
nistico concibe la demolicién como la eliminacién o derribo de obras
" ejecutadas o en proceso de ejecucioén, en cuanto que medida de reposi-
cidon de la legalidad infringida. No obstante, esta genérica caracteriza-
cién no supone la existencia de un sentido tnico, sino que desvela la
existencia de diferentes situaciones. Asi, cabe distinguir entre la demoli-
cién acometida voluntariamente por el propietario de una edificaciéon;
la requerida por la ejecucién de los Planes urbanisticos; las derivadas de
la revocacién de las autorizaciones de usos y obras provisionales, o las
ordenadas por la Administracién en ejercicio de sus potestades legales
de proteccion de la legalidad urbanistica. En cualquier caso, la que ahora
nos interesa es precisamente esta tltima, a cuyo analisis dedicaremos los
siguientes comentarios.

1.1. Naturaleza Juridica

Si una afirmacién podemos realizar de forma categérica es que la de-
molicién no puede considerarse como una sancion. Tanto es asi que la
propia exposicion de motivos de la ley 19/1975, de 2 de mayo, la cali-
ficaba como «la restauracién in natura del orden urbanistico violado»,
por lo que no se excluia «la posibilidad de que los infractores sean san-
cionados econémicamente con multas administrativa». No obstante la
rotundidad de lo expuesto, con posterioridad a la citada norma emana
del T.S. una doctrina que, en cierto modo, parecié relativizar aquel pos-
tulado. Constituye un claro ejemplo de la misma la Sentencia de 2 de
abril de 1981: «no cabe lugar a dudas que la demolicién es considerada
por la nueva LS como una sancién», aunque bien es cierto que dicha ju-
risprudencia carecié de continuidad, como lo demuestra reiterada doc-
trina posterior del T.S.13:

«No cabe confundir, por una parte, entre la restauracién del orden ur-
banistico mediante las medidas previstas en los articulos 184 y 185 TRLS

¥, por otra, la imposicién de sanciones a los responsables de las infracciones

urbanisticas cometidas de acuerdo con el articulo 228 TRLS, distincién per-

fectamente deducible de los articulos 225 TRLS y 51 RD 2187/1978, de 23

de junio; lo que puede llevarse a cabo en un solo expediente o en expe-

dientes separados» (Sentencia de 5 de abril de 1995. - Ponente: Sr. Barrio

Iglesias. Ar., 1995, 7441).

«En todo supuesto de infraccion urbanistica, comprendida en el ambito

de aplicacién de los articulos 184 y 185 TRLS, la respuesta de la Admi-

nistracion frente a tales supuestos ofrece dos vertientes perfectamente de-

13 Sentencias de 5 de octubre de 1995 (Ar. 7.218); de 26 de septiembre de 1995
(Ar. 6.824); de 29 de enero de 1991 (Ar. 605).
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finidas y separadas. Por un lado, la infraccién debe dar lugar al corres-
pondiente procedimiento sancionador, de conformidad con lo dispuesto
en el art. 227 TRLS, pero, por otro lado, también es procedente y de modo
muy principal, la adopcion de las correspondientes medidas de restable-
cimiento del orden urbanistico perturbado, a través del requerimiento de
legalizacién o de restitucién de lo ilegalmente realizado a su primitivo es-
tado, no teniendo estas medidas caracter sancionador alguno, sino de res-
tauracién del orden juridico perturbado, sin que por supuesto sea aplica-
ble a esta actividad administrativa el principio penal de presuncién de
inocencia» (S.T.S. de 23 de julio de 1996). - Ponente. Sr. Sanz Bayon. LA
LEY, 1997, 609).

Asi pues, las medidas de proteccién de la legalidad urbanistica, entre
las que destaca la mas extrema de todas ellas: la demolicion, tiene por
objetivo garantizar el cumplimiento del ordenamiento juridico urbanis-
tico sin propésito punitivo alguno y si mediante la restauracién de la le-
galidad urbanistica alterada. Ello es asi porque el mismo supuesto de hecho
que genera la reaccién restauradora es susceptible de configurarse como
sustrato constitutivo de infraccién administrativa. Una circunstancia par-
ticularmente importante que permite ~como hemos tenido ocasién de com-
probar- la posibilidad de su concurrencia con la sancién administrativa
sin menoscabo del principio non bis in idem!4 ni la aplicacién de los de-
rechos fundamentales que consagra el articulo 24 de la CE, y en su des-
arrollo los articulos 134 a 138 de la LRJPAC!>:

«En cuanto a la referencia a la presuncién de inocencia, ha de recordarse
que la demolicién de obras prevista en los articulos 184 y 185 TRLS no
tiene el cardcter propio de las sanciones, dado que integra una medida di-
rigida a la restauracién de la realidad fisica alterada por unas actuaciones
ilegales» (S. T.S. de 24 de noviembre de 1994 R. 8.607).

14 13 STS de 10 de octubre de 1981 declaré que: «con arreglo a una doctrina rei-
terada (Ss de 17 de marzo de 1978 y 27 de febrero y 11 de marzo de 1981), la demo-
licion de una obra ejecutada sin licencia o infringiendo la otorgada constituye una medida
excepcional o extrema, que ha de ser aplicada mediante una interpretacién de la norma
lo mas restrictiva posible, para no romper la deseada regla de la proporcionalidad en-
tre los medios a emplear y los objetivos a conseguir, medida excepcional o extrema
que tinicamente puede estimarse como procedente cuando se utiliza como fundamento
de la misma una expresa referencia a las normas urbanisticas cuya vulneracién impida
la legalizacion de las obras en cuestion, es decir, cuando la misma resulte de imposi-
ble aplicacién, por contradecir la obra ejecutada sin licencia o excediéndose de la otor-
gada el Ordenamiento juridico en vigor, lo que a sensu contrario nos lleva a sentar la
conclusién de que siempre serd aconsejable la legalizacion de aquellas construccio-
nes u obras que no sean contrarias a las normas urbanisticas que rijan en la zona o
sector donde se ubiquen aquéllas, lo cual es l6gica consecuencia del principio cons-
tantemente proclamado por la jurisprudencia, de que el derecho del particular a edi-
ficar en terreno propio no puede tener las limitaciones que las de orden legal».

15 En este sentido S.T.C. de 26 de abril de 1993, de 25 de abril de 1994 y de 20
de junio de 1995.



1.2. Derechos indemnizatorios derivados de la demolicién:
excepciones

Como regla general la demolicién como ejercicio de la facultad ad-
ministrativa de reintegracion de la legalidad urbanistica no deriva in-
demnizacion alguna a favor de quien la sufre, por la sencilla razén de que
aquella constituye un deber que éste tiene la obligacién de soportar al ha-
ber ejecutado obras sin la preceptiva licencia o incumpliendo las deter-
minaciones que contiene. No concurre, por lo tanto, el requisito de la
antijuricidad, previsto por el articulo 141.1 de la LRJPAC, para que la de-
molicion se constituya en lesién proveniente de dafios que el adminis-
trado no tenga el deber juridico de soportar.

Sin embargo, esta regla general puede quebrar en aquellos casos en
los que la demolicién venga requerida por la anulacién, en via adminis-
trativa o jurisdiccional, de una licencia por haberse detectado en su con-
tenido una infraccién urbanistica grave y manifiesta, en los términos a
que aluden los articulos 178, 179 y 180 de la L.S.G. Lo que cualifica este
supuesto es que al restauracién de la legalidad urbanistica exige previa-
mente la destruccion de un titulo juridico emitido por la propia Admi-
nistracion, a causa de un vicio o defecto que eventualmente sera imputable
a la propia Administracién, por lo que resultan aqui aplicables las nor-
mas sobre responsabilidad patrimonial de las Administraciones Ptblicas,
contenidas en los articulos 139 a 143 de la LRIPAC!¢:

«La actuacién municipal procedente en el caso, una vez constatada la ano-
malia —concesién de una licencia para construccién de viviendas unifami-
liares, que incluia un sistema mancomunado de alcantarillado, con un solo
acceso a la alcantarilla municipal, pese a que las ordenanzas locales exigian
accesos individualizados de cada vivienda a la red comun de alcantarillado,
hubiera sido, conforme al art. 16.2 RSCL, la de promover expediente de
anulacién de la licencia otorgada erréneamente, a fin de lograr el cese de la
irregular situaciéon mediante el otorgamiento de nueva licencia, compor-
tando esta iniciativa el resarcimiento de dafios y perjuicios a los particula-
res, conforme al art. 16.3 del citado Reglamento» (S.T.S. de 30 de diciem-
bre de 1994).- Ponente: Sr. Esteban Alamo. LA LEY, 1995.1, 738).

4.3. La subrogacion del adquirente en la obligacién
de demoler

El articulo 80 de la L.S.G. dispone que: «La enajenacién de predios no
modificara la situacion de su titular respecto de las limitaciones y de los
deberes instituidos por la legislacion urbanistica. El adquirente quedara
subrogado en el lugar y puesto del anterior propietario en los derechos

16 ARREDONDO GUTIERREZ, Jose Manuel: «Demolicién de edificaciones ilegales y pro-
teccién de la legalidad urbanistica», pdg. 39. Ed. Comares, Granada 1996.
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y deberes vinculados al proceso de urbanizacién y edificacién, asi como
en los compromisos que, como consecuencia del citado proceso, tuviese
contraidos con la Administracién urbanistica competente». En definitiva,
el nuevo propietario se encuentra respecto de la finca adquirida en la misma
posicién que el anterior!?. Como se ha destacado por una abundante ju-
risprudencia, lo contrario significaria que los acuerdos de los particula-
res podrian cambiar el régimen y previsiones urbanisticas de los predios,
lo que no resulta admisible en modo alguno. No se nos escapa que de
no ser asi una gran parte del contenido de los instrumentos de planea-
miento no seria mas que «papel mojado» por la mera concurrencia de trans-
misiones encaminadas —en muchos casos- a exonerarse de cargas y deberes
urbanisticos:
«La subrogacién que el articulo 88 TRLS regula lo es en las limitaciones

y deberes instituidos en la ley, asi como en los compromisos contraidos

respecto de la urbanizacién y edificacion, sin que pueda entenderse que

las obligaciones derivadas del art. 184.2 TRLS tengan nada que ver con los

interesados, como obligados a solicitar la oportuna licencia los titulares

de las viviendas en cuyo atico tuvieren lugar las edificaciones sin licencia

tienen, indudablemente, esa condicién de interesados, a tenor del art. 23

LPA, en el procedimiento iniciado al amparo del art. 184, pues es indu-

dable el perjuicio que sufrirdn por la orden de demolicién que, en su caso,

se dicte» (Sentencia de 12 de febrero de 1996.- Ponente: St Garzon He-

rrero. LA LEY, 1996, 4286).

Si, como afirma la doctrina citada, los adquirentes ostentan la condi-
cién de interesados en todo procedimiento que tenga por objeto la de-
molicién de una obra, es evidente que, como titulares de derechos que
pudieran resultar afectados por la resolucién adoptada, la inexistencia de
oportunidades de participacién (falta del tramite de audiencia) en el pro-
cedimiento provocaria la nulidad del expediente y la retroaccion de las
actuaciones al momento procedimental en el que dicha falta pueda re-
sultar subsanada. Ello es asi puesto que en el Derecho espanol la audiencia
al interesado es un principio reconocido constitucionalmente en virtud
de los principios que inspiran nuestra Carta Magna, por lo que es apli-
cable siempre que se trate de resolver sobre derechos y deberes, basan-

17 14 STS de 27 de octubre de 1992 insiste en la misma tesis al afirmar que «la
medida de demolicién sélo puede tener lugar si no se ha solicitado 1la licencia, o, si
una vez solicitada, ha sido denegada... (porque) una medida tan grave como és una
demolicién requiere una justificacién previa, expresa y clara por parte de la Adminis-
tracién de que la legalidad urbanistica ha sido infringida. Es interesante subrayar que
esta sentencia admite que la obligacién de restablecer el orden juridico vulnerado si
se transmite a los herederos del causante de la vulneracién, a diferencia de lo que su-
cede respecto a la imposicién de una sancion ya que en Derecho sancionador se apli-
can los mismos principios del Derecho penal, y en este tltimo ordenamiento la muerte
es causa de extincién de responsabilidad».



dose en hechos o fundamentos distintos de los que aleguen los interesa-
dos. Asi lo podemos apreciar en una consolidada jurisprudencia que, so-
bre el supuesto que nos ocupa -la demolicién- afirma lo siguiente:

«Debe entenderse que es correcta la afirmacién de la sentencia apelada,
en el sentido de que se han quebrantado los arts. 26, 117 y, sobre todo,
91 de la LPA, al no haberse dado audiencia en el expediente de demoli-
cion a la Cooperativa de Riesgos: la omision de este trdmite esencial de-
termina la nulidad de las actuaciones, por lo que procede desestimar el
recurso de apelacién» (Sentencia del T.S. de 5 de noviembre de 1992.- Po-
nente: Sr. Baena del Alcazar. Ar. 1993.5, 5427).

A diferencia de lo expuesto anteriormente, el adquirente no queda su-
brogado respecto de la responsabilidad personal derivada de la infrac-
cién urbanistica que se origina en los mismos hechos susceptibles de in-
tervencion administrativa a través de las medidas de proteccién de la
legalidad. El cardcter estrictamente subjetivo de la responsabilidad al-
canza exclusivamente a los declarados responsables en el correspon-
diente procedimiento sancionador.

I.1. Demolicién y publicidad registral

La derogacién del articulo 307.3 del TRLS de 1992 en virtud de lo dis-
puesto en la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valo-
raciones, ha provocado una laguna legal respecto de la inscripcién de los
actos que tienen por objetivo el restablecimiento del orden urbanistico
conculcado. Con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 6/1998, la
L.S.G. salvaba esta problematica a través de lo dispuesto en su Disposi-
cién adicional primera «Las materias que hacen referencia a derechos y
deberes basicos de los propietarios, en lo no previsto por esta ley,..., ré-
gimen juridico se regulardn por las normas establecidas por la legislacién
del Estado, ...», de tal modo que la aplicacién subsidiaria del articulo 307.3
no dejaba lugar a dudas. Ante esta situacién jcudl es la soluciéon que se
debe adoptar?. La respuesta, a nuestro juicio, parece evidente, si acceden
al Registro de la propiedad los actos administrativos que reconocen de-
terminados derechos (arts. 106 6 135 de la L.S.G.), resulta mas que razo-
nable el acceso al Registro de la Propiedad de aquellos actos administrativos
que tienen por objetivo restablecer el ordenamiento urbanistico concul-
cado. Lo contrario privaria a las medidas de proteccién de la legalidad de
un eficaz mecanismo de apoyo y favoreceria el surgimiento de situacio-
nes de indefensién en el trafico juridico!8.

18 Somos conscientes de la existencia de una doctrina jurisprudencial contraria a
la posicién por nosotros mantenida y de la que constituye una de sus manifestacio-
nes la sentencia de 21 de junio de 1994 (R. 4.995):
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Pero después de reconocer esta interpretacion extensiva debe acomo-
darse la misma a la configuracién de la institucién registral. Como es co-
nocido, sélo pueden acceder al Registro aquellos actos o negocios que
afecten de algiin modo a la propiedad de los bienes inmuebles inscritos,
a sus facultades o a sus derechos reales (Art. 7 del RH), en aras de no des-
naturalizar esta institucién. Esta observacion exige, por consiguiente, que
el expediente disciplinario, cuya constancia registral se solicita, haya de
tener una cierta eficacia «real», afecte de algun modo a la finca inscrita o
al contenido del derecho dominical o de los derechos reales existentes so-
bre la misma. En caso contrario, no tiene ningin interés su constancia,
ya que serd indiferente a la seguridad del trafico de los bienes inmuebles
inscritos. En conclusién, pueden anotarse todos los actos administrativos
de disciplina urbanistica, pero siempre que cumplan la condicién de te-
ner trascendencia «real» o «propter rem»19.

La legitimacién para solicitar la prctica de esta notificacion la ostenta
la Administracién instructora del expediente disciplinario, aunque no se
especifique nada de modo explicito. Bastara la simple comunicacién del
Secretario de la Entidad que certifique, tanto el inicio del expediente con-
tra el respectivo titular identificando la parcela afectada como la conse-
cucién de la via de apremio para satisfacer la multa impuesta?.

1.5. Demolicién y proporcionalidad

El articulo 175 L.S.G. determina con claridad que la demolicién de una
obra s6lo cabe si va precedida de un expediente de reposicién de la le-
galidad en el que concurran todas las garantias previstas en la LRJPAC, no
pudiendo la Administracién ordenar discrecionalmente una medida de
consecuencias tan extremas sin antes ofrecer la posibilidad de legalizar
las obras no ajustadas al ordenamiento urbanistico. Sin embargo, esta re-
gla general encuentra su excepcion en aquellos casos en los que resulta
evidente la imposibilidad de la legalizacion de las obras, evitando, de este
modo, un tramite superfluo contrario a toda economia procedimental?:

«La fe puiblica registral, en definitiva, protege a tercer adquirente de las limitacio-
nes voluntarias, no asi de las instituidas por ley o, como ocurre en el presente caso,
de las impuestas, en virtud de la misma, por los actos de ejecucion de sus preceptos
que, en cuanto afectan al interés general, gozan de una publicidad que trasciende a la
del Registro de la Propiedad...»

19 Fuertes, Mercedes, «Urbanismo y publicidad registral», Ed. Marcial Pons. Ma-
drid, 1995, pag. 56.

20 Ibidem, op. cit., pag. 56.

21 £n, idéntico sentido se manifiesta la Sentencia de 16 de julio de 1996 (Ponente:
Sr. BArrIO IGLEsias, LA LEY, 1996, 10043):



«La demolicién de lo construido sin licencia no es una medida que pueda
decretarse sin mds, sino como conclusién de un iter procedimental en el
que previamente ha de requerirse al promotor para que solicite la licen-
cia omitida, a fin de darle ocasién de legalizar su situacién, siendo des-
pués cuando cabe decretarla, y s6lo en los supuestos en que no se haya
pedido la oportuna licencia o de que, pedida la misma, haya sido dene-
gada por ser su otorgamiento contrario a la ordenacién urbanistica; y si
bien en algunas ocasiones la jurisprudencia ha reputado licito disponer
directamente una demolicién, lo ha decidido en supuestos en que la de-
negacion de la licencia era algo palmario y evidente, lo que permitirfa pres-
cindir de un trdmite que resultaba superfluo, pero la doctrina general es
la que se resume en que la demolicién no puede acordarse hasta que la
legalizacién no se haya solicitado o hasta que la misma haya sido dene-
gada como tramite resolutorio de un procedimiento al que le son de apli-
cacion plena las disposiciones legales y reglamentarias que disciplinan el
otorgamiento de licencias interesadas como autorizaciones ex ante respecto
de la obra proyectada» (S.T.S. de 16 de diciembre de 1993.- Ponente: Sr.
Barrio Iglesias. LA LEY, 1994.2, 312)

Por lo tanto, y a tenor de lo expuesto anteriormente, si el expediente
de legalizaciéon no obtuviese como resultado -a través de los diferentes
mecanismos que dispone la L.S.G- la acomodacién de las obras al orden
urbanistico, parece l6gico pensar que la tinica consecuencia derivada de
tal realidad serd la demolicién de las obras en ejecucién o ya ejecutadas.
Pero, incluso en este caso, el alcance de tal proceder se acomodard a de-
terminados principios, como el de la proporcionalidad entre medios y fi-
nes?2, cuya aplicacidon permitird a la Administracion:

«Si bien como regla general al acuerdo de demolicién que pueda tomarse conforme
al art. 185 TRLS ha de preceder el requerimiento de solicitud de licencia originaria ha-
yan podido cometerse al llevarla a efecto, para pronunciarse luego acerca de su lega-
lizacién o demolicién segiin que se ajusten o no a la normativa urbanistica aplicable,
reiterada jurisprudencia ha venido declarando la posibilidad de que se pueda acordar
la demolicién de obras sin necesidad de realizar previamente el requerimiento de le-
galizacion en determinados supuestos en los que aparezca clara y manifiesta la ilega-
lidad de las obras, por razones de eficacia en el actuar administrativo al presentarse
ya desde un principio sin dudas la imposibilidad de la legalizacién».

22 Sentencia de 21 de junio de 1994 (Ponente: Sr. GARCIA-RAMOS ITURRALDE. LA LEY,
1994.4, 832):

«Cuando se realiza una actuacion en contra de las normas urbanisticas aplica-
bles, es necesario que la Administraciéon tome las medidas oportunas a fin de repo-
ner la situacion fisica alterada por la actuacién de que se trate, pero como en deter-
minados supuestos la demolicion a realizar puede pugnar con principios de justicia
material, la jurisprudencia ha configurado el principio de proporcionalidad, habida
cuenta de que en la construccién, por la complejidad de su técnica, es ficil que, in-
cluso de buena fe, se cometan errores que no deben perjudicar al conjunto de una
obra que, globalmente, esté dirigida al bien comin y suponga una creacién de ri-
queza mediante el esfuerzo del hombre».
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1. Elegir uno entre varios medios de actuacién, cuando asf lo permita
el ordenamiento juridico.

2. En conexién con los principios de buena fe y equidad, en aquellos
casos en los que, aun existiendo un tinico medio, éste resulta inadecuado
y excesivo en relaci6n con las caracteristicas del supuesto concreto.

En el primero de los supuestos apuntados, Garcia de Enterria y Parejo
Alfonso entienden que la demolicién se erige en el grado maximo de re-
accién de que puede ser objeto una actuacién contraria al ordenamiento
urbanistico, aunque no como consecuendia ineludible de aquellas, de tal
modo que «a la Administracién le estd autorizado configurar las medi-
das mas adecuadas a la finalidad protectora y reintegradora aludida y bas-
tantes a la misma»23.

1.6. La licencia de legalizacion

A) Concepto y caracteristicas:

Al hilo de lo expuesto, es evidente que el articulo 175.3 L.S.G. (art.
184.2 LS), al trasladar al interesado la iniciativa del restablecimiento del
orden urbanistico, impone a la Administracién -ante la inactividad de
aquél- una tnica solucién como procedimiento de excepcion al derribo:
la Licencia de Legalizacién, que permitird mantener lo realizado. Por una
parte, la jurisprudencia ha destacado el hecho de que, al margen de im-
plicaciones sociales que pudiera causar, cada vez que se ordena y efectiia
un derribo, se destruye una parte de la riqueza nacional?4. Por el con-

23 GARCIA DE ENTERRIA y PAREIO ALFONSO, «Lecciones de Derecho Urbanistico», Ed.
Civitas, 1981, T.Il, pag. 352.

«Los principios generales de Derecho, esencia del Ordenamiento juridico ~dice la
STS de 16 de mayo de 1990, son la atmésfera en que se desarrolla la vida juridica,
el oxigeno que respiran las normas, lo que explica que tales principios informen las
normas —art. 1.4 del Cc- y que la Administracién esté sometida no s6lo a la Ley sino
también al Derecho —art. 103.1 CE-. Y es claro que si tales principios inspiran la norma
habilitante que atribuye una potestad a la Administracion, esta potestad ha de actuarse
conforme a las exigencias de los principios. Uno de estos principios, reiteradamente
invocado por la jurisprudencia, es el de la proporcionalidad... que deriva claramente
del articulo 106.1 de la CE...; aunque en ocasiones este precepto se ha entendido como
una alusién a la desviacién de poder, su sentido es mucho més amplio y recoge la ne-
cesidad de una armonia entre los medios utilizados y la finalidad perseguida. El prin-
cipio de proporcionalidad... opera en dos tipos de supuestos: a) con caracter ordinario,
en aquellos casos en que el Ordenamiento juridico admite la posibilidad de elegir uno
entre varios medios utilizables; b) ya con caracter excepcional y en conexi6n con los
principios de buena fe y equidad, en los supuestos en que existiendo en principio un
{inico medio este resulta a todas luces inadecuado y excesivo en relacién con las ca-
racteristicas del caso contemplado».

24 Eq este sentido se manifiesta GonzALEz PEREZ cuando escribe:
«... cuando se destruye una obra, no sélo se estd destruyendo algo privado, se esta



trario, parece mds adecuado a la sensibilidad social entender que el de-
rribo s6lo llegard en los casos en los que opte por él el administrado
(que no solicita licencia), o cuando no sea posible la legalizacién25. Por
todo ello cabe afirmar que las posiciones jurisprudenciales son favora-
bles a la legalizacién y conservacion de lo edificado, siempre que sea po-
sible. Con esta afirmacién no se querra decir que el derribo sea «excep-
cional», tesis sustentada por reiterada jurisprudencia desde los afos
setenta, como acertadamente puntualiza la sentencia de 25 de junio de
1973 (Ar 2877): «...es consecuencia normal de la propia eficacia de la
norma. En otro caso, se facilitaria la consumacién de cualquier propé-
sito de construir andrquicamente, con desprecio de las normas urba-
nisticas». Pero una cosa es que sea consecuencia «natural» y otra, muy
distinta, que deba ser entendida como «regla necesaria», cuando es la
propia Ley la que habilita un cauce para la Legalizacion, el que si no
debe ser ensanchado, tampoco ha de hacerse impracticable. El acto ad-
ministrativo debe ser «congruente» con el fin perseguido por el expe-
diente de restablecer la legalidad en los mismos términos que ésta hu-
biera tenido de no cometerse la infraccién, sin modificarlos, guardando
la debida «proporcionalidad», como exige el RSCL a todos los actos de
intervencion.

La especialidad de este procedimiento radica en su objeto: la «legali-
zacion» y «convalidacion» de lo ya realizado26. Ciertamente no es lo mismo,
aungue sea semejante, contrastar con el Planeamiento la obra cuando esti
ya realizada que cuando constituye un mero proyecto de realizacién. La

atentando contra la riqueza nacional... Si la destruccién de una obra atenta contra la
riqueza nacional, no es extraio, por tanto, que el Ordenamiento haya limitado en el
tiempo la posibilidad de llegar a tan drdstica medida. De aqui el precepto del articulo
184.1»,

25 La sentencia de 28 de noviembre de 1984 (Ar. 5985), en concordancia con otras
muchas, dice: «el acuerdo de demolicién de los actos de edificacién o uso del suelo
realizados sin licencia u orden ejecucién o sin ajustarse a la oportuna licencia, no ajuste
las obras a las condiciones senaladas, o solicitada no la obtenga por ser su otorgamiento
contrario a las prescripciones del Plan o de las Ordenanzas». Por ello anulé el acto
impugnado, pues «se acordé la demolicién sin resolver previamente la solicitud de
ampliacién de licencian.

26 Acerca de la naturaleza de este procedimiento, la Sentencia del T.S. de 17 de oc-
tubre de 1990 (Ponente: Sr Delgado Barrio. La Ley. 1991, 319) indica:

«Importa advertir que aunque la legalizacion de obras se produce mediante el otor-
gamiento posterior de una licencia que debia haberse obtenido antes, entre ambos con-
ceptos —legalizacion y licencia- existen, en lo que ahora importa, diferencias objetivas:

A) Para obtener la legalizacion es precisa la presentacién de un proyecto de obras
que coincida con las obras realizadas: el objeto del control administrativo recae sobre
las obras y el proyecto.

B) En cambio, para el otorgamiento de la licencia serd necesario un examen del
proyecto, sin mads, a la luz de la ordenacién urbanistica en vigor».
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Jurisprudencia nos habla de «licencia a posteriori». Asf la sentencia de 23
de marzo de 1977 nos dice:
«... que implica un modo «a posteriori» de intervencién administrativa

en el ejercicio del ius edificandi correspondiente al administrado que, unido
a las sanciones por conducta clandestina o acto de propia autoridad, pro-
hibida, constituye un equivalente reparador de la falta de licencia que per-
mite integrar en el orden urbanistico las anémalas situaciones referidas me-
diante el distinto acto de legalizacién, el cual, por tanto, ni se diferenciard
esencialmente en su presupuesto procedimental de los tramites sefialados
en el articulo 9 del RSCL si la obra estaba terminada, ni tampoco, en su
contenido, podra ser la legalizacién mas favorable que lo hubiera sido la
previa licencia, otorgada a tenor de lo establecido en el articulo 165 de la
Ley del Suelo».

De acuerdo con lo expuesto, podemos indicar como principales ca-
racteristicas que configuran la Licencia de Legalizaci6n, los siguientes:

a) Después de la suspension de las obras o del requerimiento a que
alude el articulo 175 L.S.G. (art 184 LS), la opcién de conservacion se di-
fiere al administrado?’. Este podra reacomodar la obra a los términos de
la Licencia u Orden de ejecucién recibida, o solicitar Licencia para lo he-
cho sin ella o contra los términos de la concedida. Si el administrado no
solicitase Licencia o no reacomodase las obras, la Administracion no ten-
dr4 otra opcién que ordenar el derribo, y aun ejecutarlo substitutoriamente
a costa de éste si persistiese la inactividad.

b) El plazo de dos meses a contar desde la notificacion que se con-
ceda al interesado a este efecto es de «caducidad». La Ley no lo dice ex-
presamente, pero al ligar a su transcurso unas consecuencias imperativas
(«ordenara el derribo», «impedird definitivamente los usos», etc.) no deja
lugar a dudas sobre su naturaleza. No tiene sentido hablar de prescrip-
cién cuando las facultades administrativas son ejercidas en relacion con
obras no terminadas, ni puede validamente plantearse en via procesal pro-
blema alguno de legalizacién de las obras (que excedian el volumen de
edificacién autorizado) cuando el interesado no ha hecho uso, en nin-
giin momento, de su derecho a solicitar la legalizacion a pesar de habér-
sele concedido a tal fin el plazo legalmente establecido.

¢) Instada la licencia, el tramite de cotejo con la normativa urbanisti-
ca se produciré por el procedimiento normal regulado en el art. 9 RSCL.
Si el acto de edificacion (o desidificacién) no fuere autorizable por su dis-

27 Bl ofrecimiento del plazo de dos meses para poder solicitar la Licencia de le-
galizacion o reacomodoar las obras a la Licencia u Orden excedida, es elemento esen-
cial del acto de suspensién o requerimiento para que puedan alcanzar su fin como
actos adminstrativos. Su omisién da lugar a la anulabilidad del acto, y la resolucién
sobre demolicién sin haber subsanado esta emisién, conduce a la nulidad de lo ac-
tuado.



conformidad con el Ordenamiento urbanistico, deberd procederse a denegar
la licencia, debiendo sujetarse la actividad a los mismos condicionamientos
que si ésta no se hubiere solicitado. De este modo, el interesado en la le-
galizacién debera presentar un proyecto de obras que coincida con las re-
alizadas, recayendo sobre ambos —proyecto y obras- el control administrativo
del 6rgano legalizante.

B) El Requerimiento de legalizacién:

El requerimiento de legalizacién se erige en acto fundamental del pro-
cedimiento de legalizacién que, en el supuesto de obras en curso de eje-
cucion, acompafard a la orden de suspensién de obras y, en el caso de
obras ya concluidas, constituird el acto inicial del procedimiento de le-
galizacion. En cualquier caso, este requerimiento cumple la imprescindible
mision de garantizar la audiencia al interesado en un procedimiento en
el que las actuaciones iniciales se substancian con notoria sumariedad?8,
mas, en si mismo, no requiere de la previa audiencia dado que su finali-
dad no es otra que dar lugar a la iniciacién de un procedimiento en el
que se decidira sobre la posible legalizacién de unas obras. Tanto es asi
que, efectuado el requerimiento, se inicia un proceso en el que el intere-
sado pasa a ocupar la posicion de actor principal al resultar obligado a
dar el paso siguiente en el procedimiento de legalizacién: solicitar la li-
cencia en el plazo de dos meses o acomodar las obras a la ya otorgada.
El aludido plazo de dos meses tiene el cardcter de un plazo de los deno-
minados por los procesalistas «pasivos» o «dilatorios», en cuanto que im-
piden se adopten unas determinadas resoluciones en tanto no hayan
transcurrido totalmente los mismos, sin que en modo alguno pueda es-
timarse que transcurrido el expreso periodo de dos meses no cabe ya sea
interesada la licencia de obras, cuya solicitud podra formularse sin la ci-
tada limitacién temporal, mitigando asi la aplicacién mecanicista del plazo
como exigencia propia del principio de proporcionalidad:

«Acreditado el otorgamiento de la correspondiente licencia para I reali-
zacion de las obras ordenadas demoler, aunque le mismo se hubiese pro-

ducido con posterioridad a la mencionada resolucién de 10 de abril de 1976,
resulta de todo punto inconsecuente derribar algo que si bien en el mo-

28 Sentencia de 3 de octubre de 1991 (Ponente: Sr. PAsTOR LOPEZ. La Ley, 1992.1,
738):

«El Procedimiento especial previsto en los articulos 184 TRLS y 29 RD 2187/1978
tiene por finalidad esencial la restauracién del ordenamiento urbanistico conculcado,
y no se articula en un expediente ordinario, sino sumario y de contenido limitado, en
el que adquiere fundamental relevancia el requerimiento al responsable de la obra para
que cumpla la carga juridica que supone lo dispuesto en el citado art. 184, constitu-
yendo tal requerimiento conminatorio el requisito necesario y suficiente para las ul-
teriores actuaciones administrativas».
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mento de acordarse carecia de cobertura luego al adquiri6 en virtud de un
acto que ya existia en el momento de resolverse sobre la reposicién de la
resolucién en que se habia dispuesto, ya que tal actuacién evidentemente
vulneraria lo establecido en el art. 171 bis, en relacion con el 171, ambos
de la ya citada Ley 9/1975, de 2 de mayo, de los que se desprende que la
demolicién sélo es posible cuando las obras no pueden legalizarse con la
concesion de la oportuna licencia» (Sentencia del T.S. de 13 de marzo de
1991. R. 1.994)

El requerimiento de legalizacion serd impugnable en los mismos su-
puestos referidos para la orden de suspension, si el interesado considera
que no se halla en ninguno de los supuestos que facultan al 6rgano ad-
ministrativo competente para su adopcién. Dicha impugnacion excluird,
en todo caso, plantear cuestiones relativas a la legalidad de las obras, so-
bre las cuales solo cabe decidir cuando la Administracién decida sobre el
otorgamiento o la denegacién de la licencia. Pero, como toda regla ge-
neral, surgen excepciones a la misma, que se concretaran en aquellos su-
puestos en los que resulte acreditado fehacientemente la imposibilidad
de legalizar las obras, pues careceria de sentido abrir un tramite de lega-
lizacién de aquello que de modo manifiesto y a través de lo ya actuado
no puede legalizarse, por contravenir el Ordenamiento urbanistico. Po-
demos senalar otros supuestos con idénticas consecuencias, como la exis-
tencia de una previa resolucién firme que hubiese denegado la licencia
para la ejecucién de las obras cuya legalizacion se pretende o la evidente
ilegalidad de las obras de conformidad con la clasificacién o calificacién
urbanistica del suelo en el que se ubican las obras. &
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