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Introduccion

A Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e pro-
teccién do medio rural de Galicia, DOG n® 252, de 31-12-2002, vixente
desde o dia 1 de xaneiro de 2003, derrogou a Lei 1/1997, do 24 de marzo,
do solo de Galicia (LSG), e a Lei 7/1995, do 29 de xufio, de delegacién e
distribuciéon de competencias en materia de urbanismo, que constituian
a lexislaciéon autonémica nesta materia.

A nova lei, como asi se indica na stia exposicién de motivos, «non
implica un abandono completo do modelo urbanistico e dos elementos
xuridicos implantados na lei galega de 1997. Antes 6 contrario, tratase
dunha posta 6 dia e mellora dos instrumentos técnicos ali recollidos e o
seu axuste coa nova lexislacion estatal», isto é, a Lei 6/1998, do 13 de abril,
sobre réxime do solo e valoraciéns, modificada polo Real decreto-lei

* Este traballo correspéndese co relatorio presentado nas «Xornadas sobre o pro-
cedemento de disciplina urbanistica», organizadas pola EGAP, en Lugo o 17-12-2002,
actualizada trala promulgacién da Lei 9/2002.



4/2000, do 23 de xufo, de medidas urxentes de liberalizacién do sector
inmobiliario, se ben que interpretada 4 luz da doutrina sentada polo Tri-
bunal Constitucional nas stias sentencias do 5 e 11 de xullo de 2001 e do
27 de febreiro de 2002.

Respecto da disciplina urbanistica, a propia exposicién sinala que «se
actualizaron as sanciéns econdmicas e se precisaron as conductas infrac-
toras nunha exhaustiva tipificacién», para referirse a continuacién 4 no-
vidade organizativa que supon a creacion da Axencia de Proteccién da
Legalidade Urbanistica.

Asi pois, para contrasta-los cambios introducidos haberd que refe-
rirse, necesariamente, 6 réxime contido na lei derrogada, que, por outra
parte e como consecuencia da aplicacién dos principios da potestade
sancionadora, seguira despregando os seus efectos respecto das infrac-
ciéns cometidas con anterioridade a entrada en vigor da nova, sen pre-
xuizo de que nos expedientes sancionadores sexa de aplicacion a norma
mdis favorable 6 sancionado, como asi o recolle a disposicién transito-
ria décima da Lei 9/2002.

En calquera caso, na andlise que se realice teranse en conta os seguin-
tes aspectos:

En primeiro termo, o encadramento do réxime sancionador urbanis-
tico dentro do dereito administrativo sancionador e a conseguinte apli-
cabilidade, con matices, dos principios do dereito penal, cuestién que
non € pacifica pese a que foi profusamente tratada pola doutrina e a xu-
risprudencia, que reflicten diferentes posturas.

En segundo lugar, o feito de que, precisamente sexa en materia de dis-
ciplina urbanistica na tinica que se produciu o desenvolvemento regula-
mentario previsto na disposicion transitoria sexta da Lei do solo de
1997, polo que habera de facerse referencia ds repercusiéns da reforma
legal no Regulamento de disciplina urbanistica para o desenvolvemento
e aplicacién da lei do solo de Galicia, aprobado mediante Decreto
28/1999, do 21 de xaneiro (RDUG), que declara as stias disposicions apli-
cables a disposicién transitoria sexta do novo texto legal, en todo o que
non se opofian ou resulten afectadas polo disposto neste, ata tanto non
se aprobe o seu desenvolvemento regulamentario.

E por ultimo, a aparicién nos dltimos anos de traballos doutrinais,
que, dentro do contexto conceptual e sistemdtico do noso dereito urba-
nistico, estan especificamente dirixidos 6 estudio da lexislacién urbanis-
tica galega na materia, entre os que merece destacarse o libro monografico
«Disciplina urbanistica en Galicia», de P. Gonzdlez Marifias y J. Alvarez
Barbeito, auténtico manual, que mantén a stia inusual utilidade practica
ainda despois de aprobada a reforma.
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Principios xerais

Competencia en materia de disciplina urbanistica

A Lei 9/2002, igual que a Lei do solo de Galicia de 1997, mantense
dentro do esquema tradicional do dereito urbanistico vixente en Espaiia,
sen prexuizo da introduccion de certas peculiaridades, que tamén afec-
tan 4 regulacion desta materia.

O artigo 3.5 da Lei 9/2002 recolle como funcidns que comprende a com-
petencia en materia de disciplina urbanistica as seguintes:

a) Inspecciona-las obras, edificaciéns e usos do solo para comproba-
lo cumprimento da legalidade urbanistica.

b) Adopta-las medidas necesarias para a restauracion da orde urba-
nistica vulnerada e repo-los bens afectados 6 estado anterior 4 pro-
duccién da situacion ilegal.

e por ultimo,
c) Sanciona-los responsables das infracciéns urbanisticas.

Corrixese asi a confusién contida no artigo 3.6 LSG, que se referia 4
competencia para a proteccion da legalidade urbanistica, cando tradicional-
mente no noso dereito urbanistico esta non inclde as sanciéns, concep-
tualmente independentes.

Ainda que algtin autor lle atribuira esta confusién 6 Regulamento de
1999, a realidade é que este no seu artigo 3°, 6 reproducir aquel pre-
cepto da LSG, apdrtase da diccion legal para referirse, xenericamente, a «a
actividade administrativa no tocante d legalidade urbanistica».

En consonancia co artigo 216.2 da Lei 9/2002, cun contido que repro-
duce o do artigo 181.2 da LSG, o artigo 4° do regulamento, establece que:

«Toda actuacién que contradiga as normas ou o planeamento urbanis-
tico en vigor poderd dar lugar a:

a) A adopcion por parte da Administracién competente das medidas
precisas para que se proceda 4 restauracién da orde xuridica infrinxida e
da realidade fisica alterada ou transformada como consecuencia da actua-
cién ilegal.

b) A iniciacién dos procedementos de suspensién e anulacién dos actos
administrativos nos que presuntamente puidera ampararse a actuacién
ilegal.

¢) A imposicién de sanciéns és responsables, trala tramitacién do co-
rrespondente expediente sancionador, sen prexuizo das responsabilida-
des de orde penal en que se puidese incorrer.

d) A obriga de resarcimento de danos e indemnizacién de prexuizos a
cargo dos que sexan declarados responsables.»

E no seu artigo 2.1, en correspondencia co artigo 181.3 LSG, e agora o
216.3 da Lei 9/2002, dispén que a intervencién administrativa no uso do



solo e na edificacién, as medidas de proteccion da legalidade urbanistica
e as relativas 6 procedemento sancionador son de exercicio inescusable.

Dos distintos aspectos que integran a disciplina urbanistica, aqui
imonos centrar na funcién sancionadora dos responsables das infrac-
ciéns urbanisticas.

Principios da potestade sancionadora

Xa nos anos setenta o Tribunal Supremo sinalou que no supracon-
cepto do ilicito se integran tanto as contravenciéns administrativas como
o ilicito penal e que, polo tanto, era necesaria a existencia duns princi-
pios xerais que cubriran dmbalas ramas do ordenamento xuridico san-
cionador .

A partir do establecemento no artigo 25-1 da Constitucién do princi-
pio de legalidade material conxuntamente para o delicto, a falla e a in-
fraccion administrativa, é a xurisprudencia do Tribunal Constitucional a
que sentou as bases da interpretacién que impuxo, se ben con matices, a
aplicacion dos principios do dereito penal 6s ilicitos administrativos. E
non sé os principios materiais ou substantivos, senén tamén os que afec-
tan o procedemento, os que se refiren s dereitos e garantias contempla-
das no artigo 24-2 C.E.

Por conseguinte, como sinala o Tribunal Supremo na Sentencia do 19
de novembro de 2001, xa non se discute se os principios do dereito penal
se aplican 6 dereito administrativo sancionador, sendn que o controver-
tido é ata qué punto o son ou céles son as modulaciéns con que se lle
aplican tales principios 6 exercicio da potestade sancionadora da Admi-
nistracién. E engade, «isto sen contar con que, na actualidade, se han de
aplica-los preceptos do titulo IX da LRX e PAC, relativo 4 dita potestade».

A Lei 30/1992, do 26 de novembro, modificada pola Lei 4/1999, do
13 de xaneiro, do réxime xuridico das administraciéns publicas e do pro-
cedemento administrativo comun (LRXAP) regula a potestade sanciona-
dora no seu titulo IX, co cardcter de lexislacion basica dictada 6 abeiro do
artigo 149-1-182 C.E,, destinada a garantirlles 6s administrados un trata-
mento comun ante as administraciéns publicas, referindose no seu capi-
tulo I 6s principios da potestade sancionadora (legalidade, tipicidade,
irretroactividade, responsabilidade, proporcionalidade, prescricién e non
bis in idem) e no capitulo II 6s Principios do procedemento sancionador
(garantias do procedemento, dereitos do presunto responsable, presun-
cién de inocencia, medidas provisionais e motivacién).

No marco desta lexislacion bdésica, o establecemento dos procede-
mentos materiais concretos é cuestién que afecta a cada Administracion
publica no exercicio das stias competencias. Agora ben, a propia regula-
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cién das infracciéns e sanciéns e os correspondentes procedementos, de-
ben respecta-las disposiciéns contidas no dito titulo IX.

Esta regulacién foi obxecto de durisimas criticas por parte da dou-
trina (en particular por A. Nieto Garcia) e acusada de hipergarantista, en-
tendo que acertadamente, na medida que as esixencias legais exceden en
determinados aspectos das derivadas do texto constitucional, como su-
cede respecto da separacién entre a fase instructora e a sancionadora, es-
tablecida no artigo 134.2 LRXAP, que non ¢ esixible nos procedementos
administrativos desde a perspectiva constitucional, como asi sinalou o
Tribunal Constitucional nas suas sentencias n® 175/1987; 22/1990 e
76/1990, por tratarse dunha das modulaciéns dos principios da orde pe-
nal na sda aplicacién 6 dereito administrativo sancionador.

Realmente, non deixa de chama-la atencién que a mesma autoridade
que pode dictar unha orde de demolicién e impor multas coercitivas
para logra-la stia execucién polo suxeito obrigado, sen suxeitarse ds rigo-
rosas garantias do dereito sancionador, por tratarse de medidas de repo-
sicién da legalidade ou de medios para a execucién forzosa, deba some-
terse a tales esixencias para impo-la sancién polo incumprimento da
propia orde de demolicion (tipificada como leve no artigo 99 do RDUG e
no artigo 217.4 do novo texto legal), cando aqueles actos poden ter con-
secuencias de moita maior entidade econémica e resultar certamente
mais gravosos para o administrado.

En calquera caso, a nova lei regula a materia sancionadora con crite-
rios que se axustan plenamente 6s ditos principios constitucionais e 6
disposto no titulo IX da LRXAP.

Réxime sancionador na normativa urbanistica galega

Ainda que, en principio, esta exposicién debe concretarse a regula-
cién contida na seccién terceira «Infraccions e sancions», do capitulo III
«Disciplina urbanistica», do titulo VI «Intervencion na edificacion e uso do
solo e disciplina urbanistica», da Lei 9/2002, artigos 216 a 223 (que se co-
rresponden cos artigos 181 a 187 da Lei do solo de 1997 e 69 a 106 do
Regulamento de disciplina), a propia sistematica seguida pola nova lei
fard inevitables as referencias a outros dos seus extremos, cOmo son os
relativos 4 proteccién da legalidade urbanistica ou 4 regulacion do solo
ristico.

As modificaciéns que se introducen no réxime sancionador non su-
pofien unha ruptura coa regulacién vixente, sen prexuizo de que, en ma-
teria de sancions, se introduzan unha nova forma de acoutar e calcula-lo
importe das multas, e novas sanciéns, de cardcter accesorio.



De igual modo, na tipificacién de infraccions, ainda que se produce
unha maior concrecién, mantense unha lina de continuidade coa regula-
cion anterior.

Non obstante, un dos eixes sobre os que pivota a reforma legal, en
palabras da stia exposicion de motivos: «a armazoén e definicién do medio
rural e do solo ristico», determina que se abordara a stia regulacién dunha
maneira moi detallada en comparacién coa situacion precedente, o que
se traduce, correlativamente, non s6 nunha maior precisién das conduc-
tas infractoras, senén, ademais, na redistribucién das competencias entre
0s municipios e a Comunidade Auténoma tanto nesta materia coma no
relativo 4 proteccién da legalidade, que se ben non afectan o niicleo da
regulacion, achegan importantes modificaciéns na orde practica.

A reforma legal obedece a unha evolucién l6xica no camino iniciado
pola Lei de 1997, que nos seus artigos 180 e 186 atribuiulle 4 Comuni-
dade Auténoma a proteccién da legalidade e a imposicién de sanciéns
polo incumprimento das condicions de uso e edificacion en determina-
dos dmbitos: zonas verdes, espacios libres, dotacions, equipamentos e
solo ristico de especial proteccién.

A Lei 9/2002 mantén esa atribucién no artigo 213, para a adopcién
de medidas de proteccion da legalidade, e no artigo 217 en relacién co
222, para a imposicién de sanciéns, respecto das zonas verdes, espacios
libres, dotaciéns e equipamentos, se ben acouta a sia aplicacién enga-
dindo o cualificativo de publicos.

Non obstante, a modificacién madis significativa prodticese respecto do
solo nistico, pois agora a distribucion das competencias sobre proteccién
da legalidade e para sancionar correspéndese, en xeral, coa atribucién
da competencia para permitir ou autorizar usos ou actividades construc-
tivas no solo rstico, con independencia de que sexa de proteccién ordi-
naria ou especial. Tratase, en definitiva, de delimitar de forma mais pre-
cisa o ambito da intervencién da Administraciéon autonémica no solo
rastico, e a partir de ai atribuirlle a intervencién restauradora e sancio-
nadora en relacién cos usos prohibidos e con aqueles que estan suxeitos
4 obtencién da stia autorizacién con cardcter previo 4 licencia municipal.

Prodticese aqui unha modificacién importante, pois con anteriori-
dade & intervencion autonémica directa para a proteccion da legalidade
urbanistica no solo ristico, unicamente se producia no de especial pro-
teccion, e a competencia sancionadora limitdbase as infracciéns moi gra-
ves, que se correspondian cos incumprimentos das normas relativas o
uso e 4 edificacién que afectasen 6 solo rustico protexido, a excepcién
das parcelaciéns urbanisticas, que constituian infraccién moi grave ainda
que se tratase de solo riistico comun ou ordinario, igual cé realizacién de
obras de urbanizacién sen a previa aprobacién do planeamento e do
proxecto de urbanizacién esixibles.
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Poderdn cuestionarse aspectos concretos relativos ds categorias esta-
blecidas no solo ristico, 4 regulacién dos usos ou das condiciéns edifi-
catorias, pero o que sen dibida resulta incuestionable é, que a importancia es-
tratéxica do solo riistico para a ordenacion territorial e urbanistica de Galicia
demanda, inescusablemente, a intervencion da Comunidade Auténoma, sen
que exista ningunha esixencia de orde constitucional ou legal que lle impofia a
limitacion da dita intervencion 6 plano lexislativo, con exclusion de competen-
cias de execucion.

Tipificacion das infraccions urbanisticas

O principio de legalidade proclamado no artigo 25-1 C.E. determina
a esixencia de predeterminacién normativa dos ilicitos e das sanciéns co-
rrespondentes. Se ben no dmbito penal comprende ademais a garantia
formal do rango da norma, que, segundo reiterada xurisprudencia do
Tribunal Constitucional, supén a reserva de lei, conforme 6 sinalado
polo propio Tribunal, no dmbito dos ilicitos administrativos ten unha
eficacia limitada que permite unha maior marxe de actuacion na tipifica-
cion tanto deses ilicitos coma das correspondentes sanciéns.

A Lei 30/1992 (LRXAP), despois de establecer no seu artigo 129.1 que
«s6 constitien infraccions administrativas as vulneraciéns do ordena-
mento xuridico previstas como tales infracciéns por unha lei», dispén no
nimero 3 dese mesmo artigo que «as disposicions regulamentarias de des-
envolvemento poderdn introducirlle especificaciéns ou graduaciéns 6
cadro das infraccions ou sanciéns establecidas legalmente, que sen cons-
tituir novas infracciéns ou sanciéns, nin altera-la natureza ou limites que
a lei contempla, contribiian 4 mais correcta identificacién das conductas
ou 4 madis precisa determinacion das sanciéns correspondentes.»

A Lei 9/2002 mantén no seu artigo 216.1 a definicién das infracciéns
urbanisticas como «as acciéns ou omisiéns que vulneren as prescri-
ciéns contidas na lexislacién e o planeamento urbanistico, tipificadas
e sancionadas naquela» con igual diccién que o art. 181.1 da lei de
1997 e 0 69 do RDUG.

O tema de fondo que se presenta é o do alcance da potestade norma-
tiva sancionadora das corporaciéns locais, exposto extensa e detallada-
mente por Sdnchez Goyanes no seu libro «La potestad normativa del
municipio espaiiol». Refirese este autor 6 que denomina infracciéns ur-
banisticas impropias, é dicir vulneracions da ordenacién urbanistica as
que o propio planeamento reputa como infracciéns, sen que o sexan na
lei que lles pode prestar cobertura, e cunha importancia que se acrecenta
como consecuencia da tendencia nos tiltimos tempos de incluir nos ins-
trumentos de planeamento ordenanzas de diversa indole (medio natural



urbano, prevencién de incendios, etc.) en busca da cobertura do réxime
sancionador da lexislacién urbanistica, o que non considera aceptable
desde a perspectiva do artigo 25 da Constitucion.

Hai anos que o Tribunal Supremo se manifestou, na stia Sentencia
do 2 de xaneiro de 1989 (a Lei 9639, do 18-4-1989), relativa a unha or-
denanza reguladora da publicidade exterior do Concello de Burgos, no
sentido de que a técnica de remisién desde as ordenanzas locais 4 lei e re-
gulamento urbanisticos para a aplicacién das sanciéns previstas na dita
lexislacién a infracciéns non tipificadas na normativa urbanistica e que o
sexan da ordenanza non é procedente; que tampouco € licito o estable-
cemento dunha contia minima das multas por infracciéns que tefien es-
tablecido un maximo pero non un minimo legal, e asi mesmo, que as in-
fraccions da ordenanza que non integren infraccion urbanistica tipificada
na Lei do solo e no Regulamento de disciplina s6 poderdn ser sancionadas
coas multas previstas no art. 59 do texto refundido das disposiciéns legais
vixentes en materia de réxime local (TRLRL) aprobado por RD-lex. 781/1986,
actualmente cos limites que se establecen na disposicién adicional dnica
da Lei 11/1999, do 21 de abril, de modificacién da Lei 7/1985, de bases
de réxime local.

Agora ben, sen prexuizo do anteriormente indicado, nesta sentencia
o Tribunal Supremo estd considerando que existe una habilitacion legal
xenérica, ex. artigo 59 TRLRL, suficiente para a tipificacién de infracciéns
de ordenanzas e as stas correspondentes sanciéns, nunha lifia mdis pro-
xima 4 defendida polo outro sector doutrinal proclive a unha interpreta-
cién madis flexible da reserva legal en relacién coas ordenanzas locais. Asi
Nieto cita no seu apoio 6 dictame do Consello de Estado do 23 de fe-
breiro de 1995 e a STS do 15.6.1992 (art. 5378), ainda que xa el cita ou-
tras que se pronuncian en sentido contrario.

A vista desta evolucién, G. Marinas e Barbeito, en referencia 6 artigo
181.1 da LSG pero igualmente aplicable 6 actual 216.1, cualificaron a le-
xislacién urbanistica galega como pouco sensible a esa tendencia flexibi-
lizadora da reserva de lei, por seguir definindo as infracciéns en funcién
de que estean tipificadas e sancionadas «naquela».

En todo caso, queda excluida calquera posibilidade de aprobar orde-
nanzas non integradas no planeamento urbanistico, e polo tanto 4
marxe do procedemento de aprobacion deste, que pretendan a tipifica-
cién de infracciéns urbanisticas e as sdas correspondentes sanciéns in-
vocando como cobertura a lexislacién urbanistica. Sen embargo, isto
segue ocorrendo na practica, como € o caso de toda unha serie de orde-
nanzas municipais para a instalacién e funcionamento de instalaciéns
de telecomunicacién publicadas ultimamente que parecen responder a
unha ordenanza tipo, nas que se introducen ex novo infracciéns urbanis-
ticas moi graves con remisién expresa a a lexislacién urbanistica, e isto
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pese a que, como reconeceu o Tribunal Supremo na sia Sentencia do
24.01.2000, os concellos poden establecer no planeamento urbanistico
condiciéns urbanisticas e técnicas que deben cumprirse na implanta-
cién de novas redes de telecomunicaciéns, o que situaria a cuestién nun
escenario diferente.

En efecto, a mdis recente xurisprudencia do Tribunal Constitucional,
facéndose eco da referida doutrina, non sé ampara a posibilidade de que
as ordenanzas municipais introduzan especificaciéns e graduaciéns 6 ca-
dro legal de infracciéns e sanciéns contidas na lexislacion, senén que
considera constitucionalmente adecuada unha interpretacién mdis flexi-
ble. Asi, na STC 132/2001, do 8 de xuno, despois de referirse a concep-
cion flexible da reserva de lei en relacién cos tributos locais exposta na
sta Sentencia 233/1999, sobre a Lei de facendas locais, na que afirmou
que o dmbito de colaboracién normativa dos municipios, nesa materia,
era maior que o que poderia relegarse 4 normativa regulamentaria esta-
tal, por aprobarse as ordenanzas por un érgano de cardcter representa-
tivo e pola garantia constitucional da autonomia local, sinala o seguinte:

«a esixencia de lei para a tipificacién de infraccions e sancidns ha de ser
flexible en materias onde, por estar presente o interese local, existe un
amplo campo para a regulacién municipal e sempre que a regulacién lo-
cal a aprobe o Pleno do Concello. Esta flexibilidade non serve, con todo,
para excluir de forma tallante a esixencia de lei. E isto porque a mera atri-
bucién por lei de competencias 6s municipios non contén en si a autori-
zacién para que cada municipio tipifique por completo e segundo o seu
propio criterio as infracciéns e sancions administrativas en aquelas mate-
rias atribuidas 4 stia competencia.» E continta dicindo:

«Do art. 25.1 CE derivan diias esixencias minimas, que se expofien a
continuacién. En primeiro termo, e polo que se refire 4 tipificacién de in-
fraccions, correspdéndelle 4 lei a fixacién dos criterios minimos de anti-
xuridicidade conforme 6s que cada concello pode establecer tipos de
infracciéns; non se trata da definicién de tipos —nin sequera da fixa-
cién de tipos xenéricos logo completables por medio de ordenanza mu-
nicipal- sendén de criterios que orienten e condicionen a valoracién de
cada municipio 4 hora de establece-los tipos de infraccién. En segundo
lugar, e polo que se refire ds sanciéns, do art. 25.1 CE deriva a esixencia,
polo menos, de que a lei reguladora de cada materia estableza as clases
de sanciéns que poden establece-las ordenanzas municipais; tam-
pouco se esixe aqui que a lei estableza unha clase especifica de sancién
para cada grupo de ilicitos, senén unha relacién das posibles sanciéns
que cada ordenanza municipal pode predeterminar en funcién dos ilici-
tos que xa ela tipifica».

E se ben anula a sancién de suspension de licencia de auto-taxi que
~deu lugar 6 recurso, faino por non ter cobertura nos criterios sanciona-
dores de ningunha lei nin estatal nin autonémica.



Non deixa de resultar paradoxal que o planeamento poida concretar,
mediante a clasificacién e a cualificacién, a funcién social da propiedade
sobre cada parcela de terreo e que sen embargo non poida concretar na
sia normativa urbanistica as consecuencias punitivas polo incumpri-
mento daquela, en particular se se conecta coa esixencia da Lex certa, que
impén que o conxunto das normas punitivas aplicables permita predicir,
con suficiente grao de certeza, o tipo de infraccion, asi como o tipo e o
grao de sanci6n aparellado 4 realizacién dunha determinada conducta, o
que en materia urbanistica presenta seria dificultade. E isto porque para
ter esa certeza haberd que cofiecer aquela clasificacién e cualificacién,
contida no plan, que, sen prexuizo de que sexa ptblico e poida ser con-
sultado non € obxecto de publicacién, mentres que a stia normativa ur-
banistica, na que se incluirian a regulacién das infraccions e sancions, si
se publica, o que permite ter un maior grao de certeza.

Clases de infracciéns

Conforme 4s previsiéns da LRXAP, a Lei de 1997 clasificou as san-
ciéns en moi graves, graves e leves. A Lei 9/2002 mantén esta clasifica-
cion, introducindo, como xa se sinalou unha serie de modificaciéns:

1. Infraccidns moi graves

O artigo 182.2 da Lei de 1997 estableceu como tales «as acciéns ou
omisions que constitian incumprimento das normas relativas 6 uso e
edificacién que afecten a zonas verdes, espacios libres, dotaciéns, equi-
pamentos ou solo ristico con especial proteccidny.

E, asi mesmo, «a parcelacion urbanistica en solo riistico e a realiza-
cién de obras de urbanizacién sen a previa aprobacién do planeamento
e proxecto de urbanizacion esixibles».

Non supuxo esta regulacién unha ruptura coa situacién anterior, pois
o Regulamento de disciplina urbanistica de 1978 xa contifia previsiéns
especificas para gradua-las sanciéns cando as infraccions en materia de
parcelacion ou de edificacién e uso do solo afectaban a terreos que pola
stia clasificacién (solo non urbanizable comiin e protexido) ou pola sua
cualificacién (sistemas xerais de equipamento social ou comunitario, de
transportes, de zonas verdes ou espacios libres), determinaban a imposi-
cién de maiores sanciéns ou a sta aplicacién en grao méximo.

O propio tempo esta tipificacién das faltas moi graves incardinase co
réxime especial protector das zonas verdes e espacios libres, tradicional
no noso dereito urbanistico (que o artigo 255 do TRLS 92 xa estendia 6
solo non urbanizable protexido) e que a lei de 1997 ampliou incluindo
ademais do solo riistico protexido, as dotaciéns e equipamentos.

Por outra parte, o incremento da proteccion xuridica de determina-
dos espacios pola concorrencia de valores que demandan unha superior

N6



n7

proteccion é unha tendencia xeral, constatable tanto na lexislacién auto-
némica comparada como na evolucion da lexislacion estatal, que culmi-
nou coa inclusién no Cédigo penal de 1995 dos delictos contra a orde-
nacién do territorio.
A Lei 9/2002 establece no seu artigo 217.2 a seguinte tipificacion das
infracciéns moi graves:
a) «As acciéns e omisiéns que constitian incumprimento das normas

relativas 6 uso e edificacion que afecten a terreos cualificados como zo-
nas verdes, espacios libres, dotaciéns ou equipamentos piblicos».

Como xa se indicou, suprimese aqui a referencia 6 solo ristico prote-
xido, e especificase o caracter publico das zonas verdes, espacios libres, do-
taciéns e equipamentos, o que reduce o ambito da competencia autoné-
mica 6 exclui-los espacios libres e equipamentos de titularidade privada.

Agora ben, inclde, en todo caso, 6s terreos que tefian algunha das
cualificaciéns contempladas no precepto, ainda que non sexan de titula-
ridade publica porque non se executara o planeamento, sen prexuizo das
diferencias que isto poida supor en canto 6 réxime de usos (posibilidade
de obras provisionais conforme 6 artigo 102) ou de que poida ser unha
circunstancia a ter en conta para a graduacién das sanciéns.

b) «As obras e actividades realizadas en solo nistico que estean prohi-
bidas pola presente lei e en todo caso os parcelamentos urbanisticos».

Nesta alinea manténense os parcelamentos urbanisticos en solo ris-
tico e incorpéranse toda unha serie de novas conductas que se integran
na tipificacién por remision a regulacién do solo ristico contida na pro-
pia lei, entre as que se inclden as infraccions por incumprimento das
normas relativas 6 uso e a edificacion que afectan o solo ristico prote-
xido contidas na lei de 1997.

Non é obxecto desta exposicién o réxime do solo ristico establecido
na Lei 9/2002, non obstante, para aproximarnos con detalle ds infrac-
ciéns que aqui se tipifican, incliese como anexo un cadro-resumo, en
que se diferencian os usos e actividades permitidos, autorizables e prohi-
bidos nas distintas categorias de solo ristico.

Convén sinalar que o réxime establecido na Lei 9/2002 para as dife-
rentes categorias do solo riistico que contempla € aplicable integramente
a partir da sia entrada en vigor o 1 de xaneiro de 2003, segundo esta-
blece a alinea 1.f) da siia disposicion transitoria primeira, sen prexu-
izo das maiores limitacions establecidas no planeamento urbanistico.

Hai que reparar aqui en que a tipificacion se establece expresamente
respecto das obras e actividades prohibidas pola presente lei, 0 que ex-
clie a vulneracion doutras prohibiciéns establecidas polo planeamento,
caso en que para sanciona-lo incumprimento haberia que encadralo na
tipificacion de infraccions graves.



Debe resaltarse que a Lei 9/2002 non s6 prohibe expresamente no seu
artigo 207.1 os parcelamentos urbanisticos en solo rdstico, sen6n que
ademais establece no artigo 206.1 que no solo riistico non poderan rea-
lizarse parcelamentos, divisiéns e segregacidns, salvo nos supostos que
expresamente contempla, isto é, «as que se deriven da execucion, conser-
vacién ou servicio de infraestructuras publicas, da realizacién de activi-
dades extractivas ou enerxéticas, da execucion do planeamento urbanistico
ou as que tenan por obxecto unha racionalizacién da explotacion agro-
pecuaria ou forestal», que se suxeitan d obtencién de licencia municipal.

Asi pois, haberd que ter en conta a reiterada doutrina da Direccién
Xeral dos Rexistros e do Notariado, dictada en relacién con supostos de
denegacién da inscricion rexistral, por falta de achegas da preceptiva li-
cencia, de compravendas de participaciéns indivisas de fincas risticas
por consideralos parcelamentos encubertos. Asi na Resolucién do 10 de
febreiro de 2001 (art.2151/2002) afirma:

«... a compatibilidade entre a persistencia dunha comunidade sobre o
todo e a atribucién a cada propietario dun dereito permanente de uso exclu-
sivo sobre unha parte suficientemente determinada daquel, esixe que esas
partes carezan de autonomia fisica e econémica que lles impida ser reputa-
das como obxectos xuridicos novos e absolutamente independentes entre si,
pois, noutro caso, aquela atribucién implicard unha verdadeira divisién.»

Asi mesmo, o artigo 205.1.e) da Lei 9/2002 engade os supostos de
indivisibilidade de parcelas contidos no artigo 173 da Lei de 1997, a das
parcelas en solo rastico nos supostos do artigo 42.1.e), que impén
como condicién, para o outorgamento da autorizacién autonémica en
solo ristico, a constancia obrigatoria no Rexistro da Propiedade da vin-
culacion da total superficie real do predio 4 construccién e uso autoriza-
dos, expresando a indivisibilidade e as concretas limitaciéns 6 uso e 4
edificabilidade impostas pola autorizacion.

A prohibicién das divisions en solo ristico é unha das decisiéns de
maior calado da lei, acertado e imprescindible golpe de tem6n para im-
pedi-lo deterioro do espacio rural, pois o entramado xuridico que habi-
litaba as segregaciéns rnisticas da propiedade en unidades minimas de
cultivo da lexislacion agraria constituiu a porta de entrada para a sta
destruccion paulatina e sistematica, como puxo de manifesto recentemente
J. Garcia Bellido no seu traballo «La cuestion rural: patologia urbanistica
del espacio nistico», que contén unha expresa referencia 6 caso de Gali-
cia, que cualifica de sintomdtico e moi preocupante.

¢) A realizacién de obras de urbanizacién sen a previa aprobacién
do planeamento e proxecto de urbanizacién esixibles

Non se produce ningunha modificacién da regulacién contida na Lei
de 1997, respecto da cal algin autor sinalou que para que se produza a
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infraccion deben faltar tanto o planeamento como o proxecto de urbani-
zacion. Parece razoable que, existindo o planeamento detallado esixible
COmMO presuposto para a execucion, a realizacién de obras de urbaniza-
cién sen a previa aprobacion do proxecto, na medida que se axusten a
este, non se considere unha conducta acredora de igual sancién que no
suposto de ausencia de ambos. Non obstante, a execucién de obras de
urbanizacién 6 abeiro dun proxecto de urbanizacién aprobado sen a
previa existencia do planeamento detallado si pode revestir igual gravi-
dade que a ausencia de ambos.

2. Infraccidns graves

O artigo 182.3 da Lei de 1997 establecia que o son «as acciéns e omi-
siéns que constitian incumprimento das normas relativas a parcela-
mentos, aproveitamento urbanistico, uso do solo, altura, volume, situa-
cién das edificaciéns e ocupaciéon permitida da superficie das parcelas,
salvo que se demostre a escasa entidade do dano producido 6s intereses
xerais».

A diccién do precepto é coincidente co artigo 262-2 do TRLS de 1992,
do que é tributaria a LSG de 1997, redactada e aprobada con anteriori-
dade 6 pronunciamento do Tribunal Constitucional que declarou in-
constitucional gran parte do citado texto. Unicamente incorpora como
novidades a referencia 6 incumprimento das normas relativas 6 aprovei-
tamento urbanistico, e a supresion do tltimo inciso que estendia a refe-
rencia da escasa entidade, tanto respecto do dano producido coma do
risco creado, para os efectos de considerar como leve a infraccion.

A Lei 9/2002 tipifica as infraccions graves no seu artigo 217.3, subdi-
vidido en cinco alineas:

A alinea a) recolle o contido do art. 182.3 da lei de 1997, ampliado
coa inclusién de supostos que dotan dunha cobertura legal mdis precisa
e expresa algunhas das infracciéns pormenorizadas polo regulamento
nos preceptos que se citan. Tipifica as seguintes infracciéns:

1. O incumprimento das normas relativas a parcelamentos

O Regulamento de 1999, con ocasién da especificacion das sanciéns,
procedeu a pormenoriza-las infraccions graves tipificadas na Lei de 1997,
incluindo no seu artigo 85 «Os parcelamentos urbanisticos incumprindo
o disposto nos plans de ordenacién e nos artigos 173 e 174 LSG».

Tratase da concrecién da infracciéon por incumprimento das normas
relativas a parcelamentos establecida na LSG e que haberia que entendela
actualmente referida 6s correspondentes artigos da actual lei.

Debe terse en conta que o artigo 172 LSG, cun contido que reproduce
o artigo 204 da Lei 9/2002, modificou o concepto tradicional de parce-
lacién urbanistica que se establecia por referencia 4 posibilidade de
constitucién dun ntcleo de poboacién, definindoa como a divisién si-



multdnea ou sucesiva de terreos en dous ou mdis lotes co fin da stia
urbanizacién ou edificacion.

A Lei 9/2002 nos seus artigos 204 e 207 mantén a regulacion contida
nos artigos 173 e 174 LSG, relativa 4 indivisibilidade das parcelas e 6 ré-
xime dos parcelamentos cunha infraccion que configura o ilicito admi-
nistrativo que se tipifica, engadindo un novo suposto de indivisibilidade,
o das parcelas en solo ristico nos casos contemplados nos artigos 42.1.e)
e 206.1, se ben, como xa se indicou, a stia vulneracién constitie infrac-
cién moi grave.

Ha de destacarse que, conforme disp6n o artigo 207.3, «en ningtin
caso se consideraran soares, nin se permitird edificar neles, os lotes resul-
tantes dunha parcelacién efectuada con infraccién das disposiciéns da
presente lei», en termos similares 6 anterior artigo 174.3 LSG, se ben
agora se suprimiu o cualificativo urbanistica en coherencia coa prohibi-
cién de parcelamentos, divisions e segregacions do artigo 206.1.

2. O incumprimento das normas relativas 6 aproveitamento urba-
nistico

O incumprimento do aproveitamento urbanistico fixado no planea-
mento (art.88 RDUG).

3. O incumprimento das normas relativas 6 uso do solo
Acciéns constructivas ou non en contra do uso, destino ou natureza
que corresponda 6 solo en que se executan (art. 86 RDUG).

3. O incumprimento das normas relativas 4 altura e nimero de
plantas

Construccién de sotos, semisotos, dticos ou entreplantas non permi-
tidos polo planeamento (art. 89 RDUG).

Exceso sobre a altura determinada se non implica aumento de vo-
lume ou superficie construida (art. 90 RDUG).

4. O incumprimento das normas relativas 4 superficie e volume ma-
ximo edificables

Exceso de edificacion sobre a edificabilidade permitida (art. 89 RDUG).

5. O incumprimento das normas relativas 6 emprazamento das edi-
ficacions

Incumprimento das regras de distancia das edificacions (art.92 RDUG).

6. O incumprimento das distancias minimas de separacién a lindes
e outros elementos

7. O incumprimento da ocupacién permitida da superficie das par-
celas.

Poderia encadrarse neste precepto a infraccién contemplada no artigo
93 do regulamento: edificacion en parcelas con superficie inferior 4 mi-
nima.
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8. O incumprimento das normas de habitabilidade das vivendas

As condiciéns minimas de habitabilidade das vivendas son as conti-
das no Decreto 311/1992, do 12 de novembro, e 0 seu mantemento é un
deber dos propietarios, establecido no artigo 9.1.b) da Lei 9/2002 de
modo concreto. Por outra parte, os concellos ¢ outorga-las licencias de-
ben verifica-lo seu cumprimento, conforme dispén o artigo 194.1 da Lei
9/2002. Asi mesmo, a Lei 38/1999, do 5 de novembro, de ordenacién da
edificacion, contempla a habitabilidade entre os requisitos béasicos con-
forme 6s que deberdn proxectarse, construirse, manterse e cConservarse 0s
edificios.

Por dltimo, modificase na Lei 9/2002 o inciso final do art. 182.3 LSG,
suprimindo a cldusula que excepcionaba aqueles supostos en que se de-
mostrase a escasa entidade do dano 06s intereses xerais, e precisando que
os incumprimentos que tipifica constituirdn infraccions graves cando
non tefian o cardcter de moi graves.

O artigo 217.3 alinea b) contén as seguintes infracciéns graves:

9. O incumprimento das condiciéns de uso e edificacién estableci-
das nesta lei para o solo ristico (artigos 31 a 44 da Lei 9/2002)

10. O incumprimento das condicions de uso e edificacién esta-
blecidas nesta lei para o solo de niicleo rural (art. 25 a 30 da Lei
9/2002)

11. A realizacién de actividades sen a preceptiva autorizacién da

Comunidade Auténoma, cando esta sexa esixible de acordo con

esta lei.

Conforme 4 regulacion contida na Lei 9/2002, esixese autorizacion
autonomica nos supostos de usos e actividades autorizables en solo ris-
tico que se establecen para cada unha das distintas categorias nos artigos
31 a 40 e asi mesmo no suposto de edificacion en niicleos rurais existen-
tes en municipios sen planeamento (disposicién adicional segunda).

Ainda que o artigo 30 esixe un informe previo favorable da Comuni-
dade Auténoma para excepcionar, na construccion de equipamentos
comunitarios nos ntcleos rurais, o cumprimento das condiciéns de edi-
ficacién establecidas no artigo 29, a competencia para sanciona-lo incum-
primento correspéndelle 6 alcalde, igual que nos supostos de edificacion
en nicleos rurais existentes en municipios con planeamento.

12. O incumprimento das condiciéns establecidas na autorizacién
autondmica

O Regulamento de disciplina xa tina tipificado no seu artigo 87 como
infracciéns graves «A realizacion de edificaciéns, construcciéns ou insta-
laciéns sen a autorizacién previa da Comunidade Auténoma nos supos-
tos do art. 77.4, en solo ristico, e disposicién adicional 32-2, en niicleos
rurais en municipios sen planeamento».



Tamén aqui se dota de rango legal 4 tipificacién das infraccions intro-
ducidas polo regulamento, coa diferencia de que na Lei 9/2002, cando se
trata de solo ristico leva emparellada a atribucién 4 Comunidade Auté-
noma da competencia para sancionar e para a adopcién de medidas de
proteccion da legalidade urbanistica segundo o disposto nos seus artigos
222 e 214, respectivamente.

A alinea c) tipifica:

13 O incumprimento da orde de corte de subministracién dos ser-
vicios de auga, electricidade e outros

En conexién coa medida preventiva, prevista no artigo 209.2. c),
para garanti-lo cumprimento da orde de paralizacién, que se refire ade-
mais 6 gas e telecomunicaciéns.

A alinea d) tipifica:

14. O incumprimento do réxime establecido por esta lei para as
edificacions féra de ordenacion e para as edificacions ilegais a que fai
referencia o artigo 210

Esta infraccién é parcialmente coincidente coa que se recolle no ar-
tigo 91 RDUG, a realizacién de obras de consolidacién, modernizaciéon
ou incremento do seu valor de expropiacion en edificios cualificados
como féra de ordenacién.

O réxime das edificaciéns féra de ordenacién estd regulado no artigo
103 da Lei 9/2002, no que se distinguen dous réximes diferentes, se-
gundo que a incompatibilidade das construccions e edificaciéns co novo
planeamento sexa total, caso en que unicamente caben as obras de sim-
ple conservacién e as necesarias para o mantemento do uso preexistente,
ou s6 parcial, respecto das que se permiten as de mellora, ampliacién ou
reforma que determine o propio planeamento.

O artigo 210 establece o réxime das obras ilegais, unha vez transco-
rrido o prazo de seis anos, que este establece, sen que se adopten as me-
didas de proteccion da legalidade.

En concreto s6 se permiten as pequenas reparacions esixidas por ra-
zons de seguridade e hixiene, prohibindose as de consolidacién, au-
mento de valor, modernizacién ou cambio do uso existente, excepto as
necesarias para a adecuacién 4 legalidade urbanistica vixente.

A alinea e) tipifica por altimo:

15. O incumprimento dos deberes de urbanizacion e edificacion
nos prazos establecidos polo plan

Se non estivese fixado no planeamento, o prazo para o cumprimento
do deber de edificar establéceo o artigo 189 da Lei 9/2002 en dous anos,
contado na forma sinalada no artigo 188, desde a aprobacién do plane-
amento que contefia a ordenacién detallada no solo urbano consoli-
dado e desde a conversion dos terreos en soares no solo urbanizable e
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urbano non consolidado. Con independencia da imposicién da sancién,
a Lei 9/2002 prevé de forma expresa, no seu artigo 190, o sometemento
6 réxime de edificacién forzosa, que na Lei de 1997 non se contemplaba
dunha maneira clara, pois unicamente podia considerarse subsistente
pola remision da sta disposicién transitoria terceira 6 Regulamento de
edificacién forzosa e rexistro municipal de soares, como tamén sucede
agora na D.T. Sexta da Lei 9/2002.

Os prazos para o cumprimento do deber de urbanizar deben estable-
cerse no planeamento que contefia a ordenacién detallada, non obs-
tante, o artigo 127.3 dispon, que cando se fixara un sistema de xestién
indirecta e transcorrera un ano desde a aprobacién definitiva do planea-
mento urbanistico detallado sen que se iniciase o proceso de desenvol-
vemento e execucién, podera substituirse o sistema de actuacion.

A tipificacion desta infraccién constitie unha auténtica novidade, que
vén palia-lo que algiin autor considera un esquecemento da Lei de 1997 en
relacién coas infracciéns en materia de xestién. Ainda que, mdis que un
esquezo penso que se trataba dunha decisién querida entén polo lexisla-
dor, mdis preocupado polas consecuencias respecto da perda das facultades
urbanisticas que se derivaban do réxime do texto refundido de 1992.

Non colleu, sen embargo, a Lei 9/2002 as infracciéns contidas nas ali-
neas 11, 12 e 13 do artigo 94 RDUG, relativos, respectivamente a:

11) Realizacién de construcciéns, instalaciéns ou usos do solo que
vulneren as normas de proteccion dos elementos incluidos en catédlo-
gos ou inventarios dos instrumentos de planeamento (art. 94 RDUG).

E neste caso, pese ds criticas realizadas por diferentes autores por ese
mesmo motivo 4 Lei de 1997, e 6 propio regulamento, por considerar
escasa a contia das sanciéns pecuniarias previstas neste.

Non obstante, hai que sinalar que na tramitacién parlamentaria in-
troduciuse unha nova categoria de solo rtstico especialmente protexido
para zonas con interese patrimonial, artistico ou histérico previstas no
planeamento ou na lexislacion sectorial, ainda que non se incorporou a
regulacion de usos permitidos, autorizables e prohibidos, como nas de-
mais categorias.

En calquera caso, non afectaria os bens situados nas outras clases de
solo, polo que a cuestion queda diferida 6 futuro desenvolvemento regu-
lamentario, sen prexuizo de que poida acudirse a vixencia transitoria do
actual.

12) Realizacion de construcciéns, instalaciéns ou usos que vulneren
o disposto no artigo 59 LSG (parcialmente coincidente co art. 138-b
TRLS 92 vixente) que contén as normas de aplicacion directa respecto
4 adaptacion das construcciéns 6 ambiente en que estean situadas
(art. 94 RDUG).



A lei segue recollendo as normas de aplicacién directa no seu titulo
11I, e concretamente no seu artigo 104 establece as relativas 4 adaptacién
6 ambiente, sen embargo non tipifica individualizadamente o seu in-
cumprimento, que en moitos casos supord o incumprimento das deter-
minaciéns relativas 6 solo ristico, ainda que quedarian féra outros moi-
tos SUpostos.

13) As talas de drbores que constitian masa arbérea, espacio bos-
coso, arboredo, parque e aqueles exemplares illados de especial inte-
rese botdnico ou ambiental, sen licencia (art. 95 RDUG).

3. Infraccions leves

O art. 182.4 LSG, e co mesmo teor o art. 220.4 da Lei 9/2002, consi-
dera infracciéns leves «as infracciéns do ordenamento urbanistico que
non tenan o cardcter de graves ou moi graves e, en todo caso, a execu-
cién de obras ou instalaciéns sen licencia ou orde de execucién cando
sexan legalizables por ser conformes co ordenamento».

A tipificacion xenérica como leves das infracciéns do ordenamento
urbanistico que non tefian o caracter de graves foi cuestionada por algtn
sector doutrinal por considerala pouco axustada 6s principios constitu-
cionais. Non obstante, o Tribunal Supremo, na siia Sentencia do 16-11-
2001 (art. 10139/2001) e en relacién cun precepto similar en materia de
trdfico, sinalou que para que a imposicién de sanciéns con base neste
precepto sexa correcta «é necesario que a concreta sancion que en cada
caso se queira impor se basee no incumprimento dun deber establecido
(coas necesarias condicions de claridade e certeza) na propia lei, non
bastando para tal efecto que o seu regulamento de execucién cumpra os
ditos requisitos de precision e delimitacién do deber xuridico, se os pre-
ceptos regulamentarios non tefien un respaldo legal sobre o que sus-
tenta-la infraccién e a stia correspondente sancién, pois para que se cum-
pran tales esixencias, resulta preciso que os ditos deberes se encontren
precisados xa 6 nivel da lei co debido grao de especificacion, sen prexu-
izo de que sobre a base da prevision legal poida engadirselle un comple-
mento seu por via regulamentaria».

Quizais a vinculacion 4 lei impidelle 6 Tribunal Supremo apura-las
posibilidades que deixa abertas a doutrina do Tribunal Constitucional
contida na Sentencia 132/2001, do 8 de xufio, 4 que se fixo referencia an-
teriormente.

Non obstante, cando na lei se establecen deberes de forma clara, o
desenvolvemento regulamentario pode completalos e especifica-las san-
ciéns dentro dos limites fixados naquela.

O artigo 217.4 da Lei 9/2002 engade as seguintes:

o incumprimento das ordes de execucién ou demolicidn,
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e 0 incumprimento da obriga da inspeccién periddica das edifi-
caciéns.

O deber de inspeccion periddica das edificacions para determina-lo
estado de conservacién é unha novidade que se introduce no artigo 200
da Lei 9/2002, que debe ser desenvolvido polos concellos mediante a
oportuna ordenanza, 4 que a Lei 9/2002 remite a especificacion das edi-
ficaciéns suxeitas, prazos e condicidns da inspeccién.

Contén asi mesmo no regulamento outras infracciéns leves, se ben
habera que ter presente que se afectan 6 solo rdstico pasardn a te-la con-
sideracion que corresponda en funcién da regulacion contida na Lei
9/2002. Son as seguintes:

1) Realizar pechamentos e valados de fincas sen licencia

2) Realizacion sen licencia, sempre que fosen legalizables, dalgin dos
actos referidos nas alineas 14 a 17 do artigo 10 RDUG: extraccion de dri-
dos para a construccion e explotacion de canteiras, actividades extracti-
vas e vertidos no subsolo; obras de construccion de infraestructura civil,
e construccions en zona de dominio publico, sen prexuizo do disposto
na lexislacién sectorial aplicable.

Contrasta a tipificacién como leve da realizacién de construcciéns no
dominio prblico, coa sda inclusién no tipo penal do artigo 319-1.

3) A realizacion de publicidade de parcelamentos urbanisticos, edifi-
caciéns, urbanizaciéns ou calquera outra actuacién urbanistica sen axus-
tarse 6 planeamento urbanistico vixente.

Esta infraccién, tipificada no artigo 102 de RDUG, en relacién co de-
ber que establece no seu artigo 6.2, non parece que tefia cobertura legal
suficiente, e tampouco agora lla subministra a Lei 9/2002.

4) O incumprimento polas empresas ou entidades subministradoras
de enerxia eléctrica, auga, gas e telefonia da obriga de esixirlles 6s cons-
tructores e conservar, para a contratacién dos respectivos servicios, copia
da licencia de obras dos edificios e instalacions suxeitas 4 stiia obtencion.
Asf como o incumprimento da suspensién da subministracién dos ditos
servicios que se adopta como medida preventiva nos procedementos de
proteccion da legalidade (art. 103 RDUG).

Esta dltima infraccién, como xa se indicou, foi incluida pola Lei
9/2002 entre as infraccions graves (art. 217.3.c). E ainda que este non re-
colle o incumprimento polas entidades subministradoras do deber de
esixir unha copia das licencias precisas para a contratacién dos servicios,
establece ese deber de modo expreso no seu artigo 194.3, coas conse-
cuencias que anteriormente comentamaos.

5) O incumprimento das ordes de execucion reguladas no capitulo II
do titulo 11 RDUG, relativo 6 deber de conservacién e ruina.



Como xa se indicou, na nova lei contémplase expresamente como in-
fraccién leve.
E, por dltimo,

6) A colocacion sen licencia de carteis e paneis de propaganda visi-
bles desde a via publica. Actividade incluida, tanto no artigo 168 da LSG,
coma no artigo 10 do RDUG e no artigo 194.2 da Lei 9/2002, entre os ac-
tos suxeitos 4 obtencién de licencia.

Os delictos urbanisticos

Desde a aprobacion, mediante a Lei organica 10/1995, do 23 de no-
vembro, do novo Cédigo penal, que entrou en vigor 6s seis meses da
stia publicacién no Boletin Oficial del Estado de 24.11.1995, resulta inelu-
dible a referencia 6s delictos urbanisticos cando se trata das infracciéns
desta orde.

O novo codigo, en que o titulo XVI regula os «Delictos relativos 4 or-
denacién do territorio, e a proteccién do patrimonio histérico e do me-
dio natural», introduciu no noso ordenamento o delicto urbanistico, o
que xa se intentara na Lei 9/2002 do cédigo penal de 1980, e que non s6
se corresponde co que ocorre noutros paises do noso medio (Francia,
Italia, Bélxica...) senon que responde a unha demanda crecente na nosa
sociedade dunha maior proteccién de intereses colectivos relativos a
bens constitucionalmente protexidos, encadrables no concepto amplo
de medio natural. Resulta ademais que o propio artigo 45 da C.E. prevé a
sancién penal para os que violen o deber de utilizacién racional dos re-
cursos naturais, entre os que evidentemente estd o solo.

Establécense tres tipos de ilicitos:

Levar a cabo unha construccién non autorizada en solos destinados
a viais, zonas verdes, bens de dominio piblico ou lugares que tefian legal
ou administrativamente recofiecido o seu valor paisaxistico, ecoléxico,
artistico, histérico ou cultural, ou polos mesmos motivos fosen conside-
rados de especial proteccién (art. 319-1 CP).

Debe resaltarse a parcial coincidencia coas infracciéns moi graves da
lexislacion galega.

Levar a cabo unha edificacién non autorizable no solo non urbani-
zable (art. 319-2 CP).

En dmbolos supostos recollense como suxeitos responsables a pro-
motores, constructores e técnicos directores, a semellanza da regulacion
urbanistica.

Ter informado favorablemente proxectos de edificacién ou a conce-
sion de licencias contrarias 4s normas urbanisticas vixentes, 6 ter resol-
vido ou votado a favor da sia concesién (art. 320 CP).
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Interesa destaca-lo solapamento que se produce cos ilicitos adminis-
trativos urbanisticos, que determina a especial operatividade do artigo
274 TRLS 92 con posterioridade 4 nova regulacion penal.

Ainda que a regulacién dos delictos urbanisticos foi obxecto de duras
criticas, o feito certo é que os tribunais estd aplicindoa e impofiendo, no
seu caso, as penas previstas no codigo, e asi mesmo, resolvendo os pro-
blemas que supén a concorrencia da resposta penal e a administrativa
sancionadora.

O principio non bis in idem determina que non se poidan sanciona-
los feitos que foran sancionados penal ou administrativamente, nos ca-
sos en que se aprecie identidade do suxeito, feito e fundamento de de-
reito, segundo dispon o artigo 133 LRXAP.

En relacién con isto o artigo 71 do regulamento, en consonancia co
artigo 274 TRLS 92, que non foi derrogado pola Lei 6/1998, do 13 de
abril, sobre réxime do solo e valoracions, establece que cando con oca-
sion da tramitacién dos expedientes administrativos que se instrian por
infracciéns urbanisticas se desprendan indicios de ilicito penal porase en
cofiecemento do Ministerio Fiscal suspendendo a tramitacién do expe-
diente en tanto non recaia resolucion do Ministerio Fiscal ou resolucién
xudicial firme. Neste mesmo sentido prontinciase o artige 7 do Real de-
creto 1398/1993, do 4 de agosto, que regula el procedemento para o
exercicio da potestade sancionadora da Administracién.

A Lei 9/2002 non fai referencia a esta cuestion, nin en xeral ds cues-
tiéns relativas 6 procedemento, 6 que lle dedica unicamente o artigo
223, para remitirse 4 lexislacién de procedemento administrativo.

O artigo 274 TRLS-92 refirese unicamente a que se produza pronun-
ciamento da autoridade xudicial, polo que a resolucion do Ministerio
Fiscal contraria 4 prosecucion da via penal non impedird, no seu caso,
que a Administracién acuda directamente 6s 6rganos xudiciais. O propio
tempo contrasta a referencia 4 mera resolucién do Ministerio Fiscal (que
de non apreciar indicios de delicto, consistird normalmente en decidi-la
non iniciacién ou o arquivo dunhas dilixencias previas) coa esixencia de
firmeza da resolucién xudicial.

A doutrina puxo de relevo as carencias da nosa regulacion 4 hora de
aborda-la relacién entre o dereito administrativo sancionador e a xuris-
diccién penal. Roma Valdés, despois de afirmar que de acordo co marco
tedrico, as leis penais sancionarian os feitos mdis relevantes coas san-
ciéns mais graves, sinala que na prdctica se inverte a orde de papeis, pois
as sanciéns administrativas en moitos casos exceden das penais, que po-
den ser incluso preferidas polos infractores.

A Sentencia do Tribunal Constitucional 177/1999, do 11 de outubro,
chega 4 conclusién de que irrogada unha sancién, sexa esta de indole pe-
nal ou administrativa, non cabe superpofier ou adicionar outra distinta,



sempre que concorran as identidades de suxeito, feitos e fundamento. Si-
nalouse pola doutrina que a partir desta resolucién a actuacién adminis-
trativa poderia evitar a través das sdas sanciéns que os tribunais penais
castiguen determinados delictos, motivo polo que foi criticada.

Non obstante, o Tribunal Supremo na stia Sentencia do 26 de xufio
de 2001 (art. 4521/2002), ainda partindo da doutrina contida na citada
sentencia, 4 que se refire expresamente, confirma a pena imposta pola
Audiencia Provincial de Pontevedra, pola construccién dunha edifica-
cién dentro do espacio intermareal Umia-Grove, pese a que xa recaeran
dias sancions en via administrativa, e isto por ter continuado as obras
con posterioridade 4 stia imposicién, o que leva 6 Tribunal a realiza-las
seguintes consideracions:

«a dimension fictica que leva d xurisdiccién penal 6 conecemento e
sancién dos feitos non coincide cos antecedentes de feito dos expedientes
administrativos, senén que, abarcindoos, se refire tamén a unha situa-
cién factica nova posterior a estes que exaspera a indisciplina urbanistica
do acusado ata o extremo de facela penalmente relevante», concluindo
que «as infracciéns administrativas descritas na norma penal deben al-
canzar per se un contido de gravidade suficiente, o que non serd fécil deci-
dir sempre. Desde esta perspectiva a reiteracién ou exasperacion das con-
ductas atentatorias contra o ben xuridico protexido pola norma penal
debe alcanzar entidade suficiente para xustifica-la sia aplicacién, como
sucede no presente caso, sendo isto compatible coa sancién administra-
tiva concreta e referida a aspectos parciais da dita conducta que non tefien
por qué participar necesariamente do mesmo fundamento sancionador
que os delictos.»

O Tribunal Constitucional, en Sentencia do 2 de xullo de 2001, n®
152/2001, admitiu a existencia dunha dobre sancién nos casos en que a
administrativa se produza con anterioridade, baseandose na infraccion
do principio de boa fe procesual, por corresponderlle 6 xusticiable alegar
d Administracién ou 4 Xurisdiccion a existencia dun procedemento, para
os efectos de suspender, no seu caso, o administrativo ou o penal.

En calquera caso o fondo do problema persiste, polo que seria precisa
unha reforma legal para resolvelo, igual que para resolve-la defectuosa
regulacion das relaciéns entre Administracién e Xustiza, resultando insu-
ficiente a regulacion contida no citado artigo 274 do TRLS de 1992 para
soluciona-las diferentes situaciéns que se producen na prictica e que co-
menta con detalle o autor antes citado.

Recentemente, o Pleno del Tribunal Constitucional, na STC 2/2003,
do 16 de xaneiro, dictada en recurso de amparo fronte a unha sentencia
da Audiencia Provincial da Coruiia, confirmando a condena penal por
uns feitos sancionados anteriormente pola Administracion publica, pon
de manifesto a dita situacién na sia FX 6 cando afirma;



«Non obstante, non pode deixar de recofiecerse que os 6rganos penais,
6 axuiza-lo caso, se encontraban nunha situacion paradoxal, pois, ainda
que non podian deixar de condenar penalmente 6 recorrente, dado o seu
sometemento estricto 4 lei no exercicio da sta funcién xurisdiccional (art.
117.1 CE), tampouco podian deixar de ser conscientes de que a sancién
penal que lle foi imposta por estes podia supofier unha reiteracién san-
cionadora constitucionalmente prohibida polo art. 25.1 CE. O feito de
que a lexislacién non prevena expresamente solucién para os casos nos
que a Administracién non suspenda o expediente administrativo, es-
tando un procedemento penal aberto, pode explica-la sia actuacién. $6 6
lexislador lle corresponde establece- los mecanismos normativos de arti-
culacién do exercicio da potestade punitiva pola Administracién e pola
xurisdiccién penal para evita-la reiteracién sancionadora e contempla-las
consecuencias que deriven do seu incumprimento».

Nesta sentencia o Alto Tribunal apértase da doutrina contida nas STC
177/1999 e a STC 152/2001, no que atinxe ds seguintes cuestions:

«6 momento de invocacién no proceso penal da vulneracién do dereito
fundamental alegado, entendendo que no procedemento abreviado este
€ o comezo do xuizo oral no tramite previsto no art. 793.2 LACrim, -FX
4-; 4 competencia deste tribunal para revisa-lo pronunciamento dos 6r-
ganos xudiciais sobre a existencia de identidade como presuposto de
aplicacion da interdiccién constitucional de incorre en bis in idem, xa
sexa substantivo ou procesual, pois a triple identidade delimita o contido
do dereito fundamental -FX 5-; 4 doutrina sobre a reiteracion punitiva
-bis- constitucionalmente prohibida polo art. 25.1 CE, considerando
que a vulneracién do dereito fundamental na siia vertente material re-
quire a efectiva reiteracion sancionadora e non basta a mera declaracién
de imposicién da sancién -FX 6-; finalmente, 4 relevancia do 6rgano san-
cionador que conece dos feitos en primeiro lugar, afirmando a competen-
cia exclusiva da xurisdiccion penal para sancionar nestes casos de conco-
rrencia aparente de infraccions administrativa e penal —-FX 9.»

Non obstante o TC non outorga o amparo, 6 considerar que:

«unha solucién como a adoptada neste caso polo érgano xudicial non
pode considerarse lesiva da prohibicidn constitucional de incorrer en bis
in idem sancionador, dado que a inexistencia de sancién desproporcio-
nada en concreto, 6 ter sido descontada a multa administrativa e a dura-
cién da privacion do carné de conducir, permite concluir que non houbo
unha duplicacién -bis- da sancién constitutiva do exceso punitivo mate-
rialmente proscrito polo art. 25.1 CE»

que o art. 25 da Constitucién no seu pardgrafo primeiro «contén un li-
mite implicito que afecta o exercicio da potestade sancionadora da Admi-
nistracion e consiste en que esta s6 se pode exercer se os feitos non son
paralelamente constitutivos de infraccién penal, pois nestes casos de con-
correncia normativa aparente, de disposiciéns penais e administrativas
que tipifican infracciéns, s6 a infraccion penal é realmente aplicable, o
. que determina que o tinico poder ptiblico con competencia para exerce-la
129 potestade sancionadora sexa a xurisdiccién penal»



e en definitiva, que non houbo reiteracién sancionadora (bis), nin
tampouco a lesién do dereito a non ser sometido a un novo procede-
mento punitivo polos mesmos feitos (art. 24.2 en relacién co art. 25.1
CE), xa que o procedemento administrativo substanciado non € equipa-
rable a un proceso penal para os efectos deste dereito fundamental, pois
as diferencias entre un e outro (no procedemento administrativo non se
proxecta unha das garantias esenciais do dereito 6 proceso xusto e a pre-
suncién de inocencia no 4mbito penal (por todas STC 167/2002, do 18
de setembro), isto é, que a valoracién da proba ha de efectuarse en con-
diciéns de oralidade, publicidade e inmediacién e que a declaracion de
responsabilidade penal e a imposicion dunha sancion deste caracter s6
pode sustentarse en probas valoradas nas ditas condiciéns), se ben non
embazan a lexitimidade constitucional do exercicio da potestade sancio-
nadora da Administracioén, sen embargo, determinan que, en caso de
dualidade de exercicio da potestade sancionadora do Estado, pola Admi-
nistracién e a xurisdiccién penal, as resoluciéns dictadas nesta non poi-
dan ceder ante as dictadas naquela.

Polo que se refire 4 posible concorrencia con outras infracciéns admi-
nistrativas prevese no artigo 71.2 RDUG, en termos similares 6 disposto
no artigo 9 do Regulamento do procedemento para o exercicio da potes-
tade sancionadora, a oportuna comunicacion 6 6rgano que se considere
competente.

A Sentencia 234/1991, do Tribunal Constitucional estableceu a dou-
trina de que a dualidade de sanci6ns por un mesmo feito s6 é admisible
constitucionalmente cando as diias normativas contemplen os feitos
desde a perspectiva de distintos intereses xuridicos protexidos.

A diversidade da lexislacién sectorial e das infraccions e sancions es-
tablecidas nas diferentes leis determinan, de feito, que unha mesma con-
ducta poida incorrer en multiples infracciéns administrativas, que se ben
tefien o seu fundamento en disposicions distintas, en moitas ocasions
estan dirixidas 4 proteccién dos mesmos valores ou intereses xuridicos.

Pois ben, se se repara nas previsiéns que nesta materia se contefien
nas distintas leis especiais ou sectoriais ha de concluirse que nos atopa-
mos ante una situacion que non pode senén considerase como insatis-
factoria.

En todo caso deberdn terse presentes principios como o de propor-
cionalidade ou o de equidade, neste sentido o Tribunal Constitucional
nas sentencias 152/2001 e 2/2003, antes citadas, considera destacable
que as sentencias penais, recorridas en amparo, tivesen en conta a prece-
dente sancién administrativa, para rebaixa-la pena imposta polo xulgado
na medida da sancién administrativa.
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Persoas responsables

O artigo 222 da Lei 9/2002 mantén a distincién clasica segundo se
trate de obras sen licencia ou amparadas nunha licencia que constitia
unha infraccién urbanistica grave ou moi grave, que xa contifian os arti-
gos 184 LSG e 72 e 73 do seu Regulamento de disciplina.

Obras sen licencia

Neste primeiro suposto son responsables as persoas fisicas ou xuridi-
cas que intervenan en calidade de promotor, empresario das obras e
técnico director.

A regulacién dos axentes da edificacién contida na Lei 38/1999, do 5
de novembro, de ordenacién da edificacién (LOE), permite unha maior
aproximacion a eses conceptos, como exponen con detalle G. Marinas e
A. Barbeito no libro anteriormente citado.

Inclie a Lei 9/2002 a novidade de considerar responsables das infrac-
ciéns cometidas por persoas xuridicas, cando se extingan antes de ser
sancionadas, ds persoas fisicas que, desde os seus 6rganos de direccién
ou actuando 6 seu servicio ou por elas, determinaron coa stia conducta a
comisién da infraccién.

E, asi mesmo, prevé que en caso de extincién da persoa xuridica res-
ponsable, os socios ou participes no capital respondan solidariamente
do pagamento da sancién ata o limite do valor da cota de liquidacién
que se lles adxudicase, o que tamén resulta aplicable 6 custo de reposi-
cién da realidade fisica alterada.

Na mesma lifia de favorece-la persecucién das infracciéns, a Lei
9/2002 amplia o circulo de responsables, engadindo o propietario dos
terreos e os técnicos redactores dos proxectos.

Xa o regulamento introducira como novidade a presuncién iuris tan-
tum de considerar promotor o propietario do solo sobre ou baixo o que
se realiza ou realizou a infraccién. E agora a Lei 9/2002 recélleo como
unha das calidades en que se pode ser responsable, o que é 16xico, na
medida que o promotor, segundo dispén o artigo 9 da LOE, «debe posuir
sobre o soar a titularidade dun dereito que o faculte para edificar nel», ti-
tulo que, en principio, debera ter outorgado o propietario, en correspon-
dencia coa regulacién dos dereitos e deberes bédsicos que lles correspon-
den 6s propietarios, entre os que se inclie o de edificar.

En calquera caso serd necesaria a imputacion de responsabilidade, e é
neste punto onde cabe preguntarse por qué non son aplicables as regras
xerais do dereito penal, os conceptos de autoria e de cooperacién nece-
saria. En definitiva deberan ser responsables das infracciéns os que as co-
metan, 0s que tefian unha intervencion relevante na sia comisién, con
independencia da calidade en que interviran.



Desde esa perspectiva, resulta igualmente acertada a inclusién dos
técnicos redactores dos proxectos, que son responsables, unha vez pre-
sentado no concello, da exactitude e veracidade dos datos técnicos con-
signados nel, segundo disp6n o artigo 195.4 da Lei 9/2002.

Obras con licencia

Neste segundo suposto, serdn igualmente sancionados o facultativo
que informase favorablemente a Lei 9/2002 e as autoridades ou mem-
bros da corporacién que resolveran ou votaran a favor do outorga-
mento da licencia sen os informes previos esixibles ou cando estes fosen
desfavorables en razén daquela infraccion.

O artigo 195.2 da Lei 9/2002 recolle o disposto no artigo 12 do regu-
lamento, conforme é que para o outorgamento das licencias serdn pre-
ceptivos os informes técnicos e xuridicos sobre a sia conformidade coa
legalidade urbanistica.

Baixo a vixencia do TRLS de 1976 e do RDU de 1978 xa se discutiu se
a expresion legal e regulamentaria «igualmente seran sancionados», su-
pufia que tamén serian sancionados os responsables nos supostos de
obras sen licencia. En todo caso a cuestién reconduicese 4 concorrencia
de dolo, culpa ou neglixencia graves, cunha ausencia que lle permite 6
prexudicado a esixencia de responsabilidade & Administracion por anu-
lacién de licencias, segundo dispon o artigo 44-2 da Lei 6/1998, do 13
de abril sobre réxime do solo e valoracions. A existencia de licencia ex-
cluiria a culpabilidade nos supostos de imprudencia, neglixencia ou ig-
norancia inescusable.

O artigo 184.2 da LSG esixia que o contido da licencia fose manifes-
tamente constitutivo da infraccién, o que omitiu o artigo 72.3 RDUG, como
agora fai o artigo 219.2 da Lei 9/2002. Parece razoable a supresion, pois
se se aprecia, sen necesidade de esforzos interpretativos, que a licencia ¢
contraria 4 normativa urbanistica de forma clara e palpable, obviamente
teriase incorrido no tipo establecido no artigo 320.1 do Cédigo penal.

O artigo 219.4 da Lei 9/2002 mantén o caracter independente da san-
cién que se lles impona 6s distintos suxeitos por unha mesma infraccion,
que xa establecian os artigos 184.4 LSG e 74 RDUG, o que se corresponde
coa solucién do Cédigo penal para os supostos de autoria multiple con-
sistente na imposicién dunha pena a cada un dos responsables.

Sen embargo o suposto de participaciéon de mdis dunha persoa nal-
gunha das condiciéns ou calidades previstas foi resolto pola xurispru-
dencia no sentido de impofier unha Unica sancién, como a STS 19-2-
1992, art.2969, que distribtie pola metade a sancién entre os dous
arquitectos intervenientes. De igual modo, nos supostos en que conco-
rran nunha mesma persoa distintas condiciéns, procede impofier unha
tnica sancién.
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Sancions

A LSG, no seu artigo 185-1, dispén que as infracciéns urbanisticas se-
rdn sancionadas da seguinte forma:
As infracciéns leves, con multa de ata o 5% do valor da obra, insta-
lacién ou actuacion realizada.
As infracciéns graves, con multa de ata 0 30% do valor da obra, te-
rreos, exceso de edificacién ou actuacién realizada.

E no caso de infracciéns moi graves con multa de ata o 50%.

A partir de af o Regulamento de disciplina procedeu a graduar ou es-
pecifica-las sancions, 6 tempo levaba a cabo a concrecion da tipificacion
das infraccions a que se fixo referencia anteriormente.

O cadro de infracciéns e sanciéns estd nos artigos 82 a 103, agrupa-
dos en tres secciéns en funcién da gravidade das infraccidons, apartdn-
dose da sistemdtica do RDU de 1978 que a regulaba por materias, distin-
guindo as infraccions e sanciéns en materia de parcelacién e en materia
de uso do solo e edificacién.

O Regulamento de disciplina de 1999 simplificou a regulacién con-
tida no RDU de 1978 como consecuencia da introduccién das infrac-
ciéns moi graves, que absorben non s6 os parcelamentos en solo riistico
senén tamén determinados tipos agravados en funcién da cualificacion
dos terreos afectados, tanto en materia de parcelacién con usos do solo e
edificacion.

Con cardcter xeral a regulacién regulamentaria, respectando os maxi-
mos das sancidns previstas na lei establece tres intervalos ou graos nas
porcentaxes para o cdlculo das multas, do 1 6 5% para as leves, do 5 6
30% para as graves e do 30 6 50% para as moi graves.

O artigo 220 da Lei 9/2002 sup6n unha importante modificacién da
regulacion 6 establecer que as infracciéns urbanisticas serdn sancionadas
da seguinte forma:

As infraccidns leves, con multa de 300 a 6.000 euros e como mi-
nimo o 2% do valor da obra, instalacién ou actuacion realizada.

As infracciéns graves, con multa de 6.001 a 100.000 euros e como
minimo o 15% do valor da obra, terreos, exceso de edificacién ou ac-
tuacioén realizada.

As infracciéns moi graves, con multa de 100.001 a 1.500.000 euros e
como minimo o 25% do valor da obra, terreos, edificacién ou actua-
cién realizada. Non obstante, nos supostos de escasa entidade da in-
fraccién poden aplicarse as sancions previstas para as infraccions graves.
Esta regulacion afecta directamente ds sancions establecidas no

RDUG, polo que, dada a sta limitada aplicabilidade, non se expofien con
detalle, remitindome 6 contido do artigo «Infracciones y sanciones urba-
33 nisticas» (REGAP n® 23).



Inclde a Lei 9/2002 no seu artigo 221 novas sanciéns, de cardcter ac-
cesorio, que poderdn impofierse 6s suxeitos responsables de infracciéns
moi graves, cando as acciéns que as motivaron non sexan legalizables:

Inhabilitacién da posibilidade de obter subvenciéns ptblicas ou
crédito oficial ou do dereito a gozar de beneficios ou incentivos fis-
cais, durante o prazo de ata cinco anos.

Prohibicién de formalizar contratos coa Administracién autonémica
e coas administracions locais, durante un prazo de ata cinco anos.

Publicacién nun diario dos de mis circulacién da provincia, das san-
ciéns firmes en via administrativa e da identidade dos sancionados.

Regras para determina-la contia das sancions

Aplicacién das sanciéns

Manténense nos artigos 217.5 e 220.5 da Lei 9/2002 determinadas
previsiéns, contidas tanto na Lei de 1997 e no seu Regulamento de disci-
plina, como na lexislacién precedente:

A imposicién unicamente e na siia maxima contia da sancién co-
rrespondente ds actuaciéns que supofan o resultado final perse-
guido, cando se trate de ddas ou madis infracciéns entre as que exista
conexion de causa a efecto, como excepcion 4 regra xeral de imponer
tantas sanciéns como infracciéns se cometan (art. 182.5 LSG, 75
RDUG).

A interdiccién do beneficio econdémico para o infractor mediante o
incremento da contia da multa ata alcanzalo, cando fose superior 4
suma da sancién e do custo das actuacions de reposicién (art. 185.4
LSG e 77.2 RDUG).

Debe destacarse a seria dificultade para a fixacién do referido benefi-
cio no seo do procedemento sancionador.

O artigo 77 RDUG establece a base para o calculo das multas consis-
tentes nunha porcentaxe do valor da obra ou instalacion realizada, que
estard integrada polo custo dos materiais ou da instalacion e o da sda
execucion ou implantacion, excluidos o beneficio empresarial, honora-
rios profesionais e impostos.

A Lei do 1997 mantivo as referencias 6 valor da obra realizada que in-
troducira o TRLS de 1992, e abandonou a referencia 6 valor da obra pro-
xectada que contina a lexislacién de 1976, pese a que o Tribunal Su-
premo tivera ocasién de pronunciarse 6 respecto sen que formulase
reparos a esta forma de regula-lo calculo da contia das sanciéns (STS 5-5-
1989 Art. 3654).
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Ainda que o artigo 220 da Lei 9/2002 determinou a contia das san-
ciéns mediante tramos, segundo a clase das infraccidons, o establece-
mento dun minimo referido a unha porcentaxe sobre o valor das obras
ou instalacions determina que poida excede-la sancién da cantidade ma-
xima fixada para o tramo que corresponda.

Introdtcese asi un factor de proporcionalidade entre a sancién e a en-
tidade das obras ilegais. Para efectua-lo dito calculo seguird sendo aplica-
ble o disposto no artigo 77 RDUG citado.

Reduccion das sancidns

Introduce como novidade a Lei 9/2002 (art. 220.4) o dereito do res-
ponsable da infraccion a unha reduccién do 50% da multa que deba im-
ponerse, no caso de que repona por si mesmo a realidade fisica alterada
antes da resolucién do procedemento sancionador.

Asi mesmo, incorpora na sua disposicién adicional quinta a previ-
sién da reducciéon da contia das sanciéns pecuniarias nun 30% se son
aboadas nos primeiros quince dias a partir da sua notificacion, se o in-
fractor mostra por escrito a stia conformidade con estas e renuncia ex-
presamente 6 exercicio de toda accién de impugnacion nese prazo.

Graduacién das sanciéns

O art.220.2 da Lei 9/2002, mantendo o disposto nos artigos 185 LSG
e 79 do Regulamento, establece que:

«para gradua-las multas atenderase primordialmente 4 gravidade da
materia, 4 entidade econémica dos feitos constitutivos de infraccién, 4
reiteracion por parte da persoa responsable e 6 grao de culpabilidade de
cada un dos infractores».

O art.185 LSG recolleu como atenuante, o ter procedido a corrixi-la si-
tuacion creada pola comision da infraccidn, reiterada no art. 79 do RDUG,
que engade, o non ter intencién de causar dano grave 6s intereses ptiblicos
ou privados afectados polo feito ilegal. E como agravante o incumprimento
dos requirimentos efectuados pola Administracién para a paralizacién das
obras e a restauracion da orde urbanistica, 4 que o Regulamento de 1999
engadiu as seguintes:

a) Terse prevalido, para cometela, da titularidade dun oficio ou cargo

publico, excepto que o feito constitutivo da infraccion fose realizado,

precisamente, no exercicio do deber funcionarial propio do cargo ou
oficio.

b) A utilizacién de violencia ou calquera outro tipo de coaccién sobre

a autoridade ou funcionario publico encargado do cumprimento da

legalidade urbanistica ou mediante suborno.



¢) Cometela alterando os supostos de feito que presuntamente lexiti-
men a actuacién, ou mediante a falsificacion dos documentos nos
que se acreditase o fundamento legal da actuacién.

d) O incumprimento dos requirimentos efectuados pola Administra-
cién para a paralizacién das obras e a restauracion da legalidade ur-
banistica (que contemplaba a lei) e a denegacién do acceso 6s te-
rreos ou construcciéns és funcionarios encargados da inspeccién
urbanistica.

e) Realizala aproveitdndose ou explotando en beneficio propio unha
grave necesidade ptblica ou de particular ou particulares que resulta-
sen prexudicados.

Asi mesmo, no art. 79 RDUG recéllense as seguintes circunstancias que,
segundo cada caso, poden agravar ou atenua-la responsabilidade:

a) O maior ou menor cofiecemento técnico dos pormenores da ac-
tuacién, de acordo coa profesion ou actividade habitual do respon-
sable.

b) O maior ou menor beneficio obtido da infraccién ou, no seu caso,
o realizala sen ningunha consideracién 6 posible beneficio econémico
que dela se derive.

¢) A maior ou menor magnitude fisica do dano producido.

d) A maior ou menor dificultade técnica para devolve-lo terreo 6 seu
estado inicial.

O artigo 220.2 da Lei 9/2002 recolle como circunstancia atenuante a
paralizacién das obras ou cesamento da actividade ou uso, de modo vo-
luntario, trala inspeccidn e a pertinente advertencia por axente da auto-
ridade, matizando asi a regulacién anterior e reforzando a funcién ins-
pectora.

Asi mesmo, mantén como agravante o incumprimento dos requiri-
mentos efectuados pola Administracién para a paralizacion das obras e a
restauracion da orde urbanistica, e engade a obstruccién 4 funcién ins-
pectora, remitindo 6 desenvolvemento regulamentario.

O RDUG estableceu os criterios para a graduacién das sanciéns en
funcién da concorrencia ou non de circunstancias agravantes e atenuan-
tes nos seguintes termos:

1. Cando no feito concorra algunha circunstancia agravante, a san-
cién imporase sempre na siia contia maxima.

2. Se concorrese algunha circunstancia atenuante, a sancién imporase
na sta contia minima.

Estas previsions vense afectadas polo disposto no artigo 220.3 da Lei
9/2002, conforme 6 cal, cando concorra algunha circunstancia agravante
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a sancién imporase sempre na stia metade superior e se concorre algunha
circunstancia atenuante, a sancién imporase na stia metade inferior.
Non obstante seguirdn sendo aplicables estas outras previsions:

¥ Cando concorresen circunstancias atenuantes e agravantes, estas
compensaranse de forma racional para a determinacién da sancién,
ponderando razoadamente a transcendencia dunhas e outras.

Cando non concorran circunstancias atenuantes nin agravantes, a Ad-
ministracién impora a sancién na sda contia media (art. 78 RDUG).

Organos competentes

De conformidade co disposto no artigo 186 LSG a competencia para
a imposicién de sanciéns por infracciéns moi graves correspéndelle a
Comunidade Auténoma: ata 100 milléns 6 conselleiro de Politica Terri-
torial, Obras Publicas e Vivenda, e 6 Consello da Xunta a partir do dito
importe; e para sanciona-las faltas graves ou leves 6 alcalde.

No artigo 222 da Lei 9/2002 modificase esa regulacién 6 establecer
que serdn competentes para a imposicién de sanciéns:

Por infracciéns moi graves:

I a partir de 600.000 de euros, o Consello da Xunta.

i ata 600.000 euros, o conselleiro competente en materia de urba-
nismo e ordenacién do territorio.

Por infracciéns graves cometidas en solo ristico sen a preceptiva au-
torizacion da Comunidade Auténoma, cando esta sexa esixible de
acordo con esta lei, ou incumprindo as sias condiciéns, o director xeral
competente en materia de urbanismo.

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

No dmbito da Comunidade Auténoma, o Decreto 134/2002, do 4 de
abril, que establece a estructura organica da Conselleria de Politica Territo-
rial, O.P. e V., atribuiulle 6 director xeral de urbanismo a imposicién de san-
ciéns por infracciéns urbanisticas moi graves (referidas a Lei 1/1997), ata
dez milléns de pesetas (60.000 euros), se ben trala aprobacién da Lei
9/2002, a Orde do 6 de marzo de 2003 (DOG 12-3-2003) delegou no direc-
tor xeral a imposicion de sanciéns por infraccions urbanisticas moi graves
nos supostos do artigo 222.1.b), isto é ata a cantidade de 600.000 euros.

Procedemento

Salvo na ampliacién do prazo para resolver a un ano, o artigo 223 da
Lei 9/2002 reproduce a regulacion da Lei de 1997, que dispén que a po-
testade sancionadora se exercera mediante o procedemento establecido
na lexislacién de procedemento administrativo (art. 187 LSG), o que rei-
tera o Regulamento de disciplina, e engade expresamente a remision 6



Regulamento de procedemento aprobado polo Real decreto 1398/1993,
do 4 de agosto.

Segue recollendo expresamente a previsién de que o transcurso do
prazo méaximo para resolver sen que se dictase a resolucién producird a
caducidade do procedemento, asi como a obriga de iniciar un novo pro-
cedemento sancionador no suposto de que a infraccion non prescribise.

Prescriciéon

O artigo 183 LSG establecia que as infracciéns moi graves prescriben
Os seis anos, as graves Gs catro anos e as leves 6 ano, contados desde a fi-
nalizacion das obras ou a actividade.

O artigo 218 da lei vixente amplia os ditos prazos, que pasan a ser
quince anos para as infracciéns urbanisticas moi graves, seis para as gra-
ves e dous anos para as leves.

No caso de infraccién urbanistica continuada a data inicial do cém-
puto serd a da finalizacion da actividade ou a do dltimo acto co que a in-
fraccién se consuma, segundo o disposto no artigo 104.2 do RDUG. Este
criterio correspéndese en definitiva co da Lei 30/92 que se refire 6 dia en
que a infraccién se cometera.

Outra cuestion 4 que convén referirse é 4 prevision contida no artigo
105 do RDUG que fixa como data inicial para o computo da prescricién
cando existan actos autorizatorios da Administracién aquela en que se-
xan anulados, e non na que se dictaron, que é cando se cometeu a in-
fraccién, non obstante a certeza e cofiecemento da stia existencia non re-
sultard senén da propia resolucion administrativa ou xudicial que anule
0 acto.

O computo interromperase pola iniciacién do procedemento sancio-
nador con conecemento do interesado, restablecéndose o prazo se o ex-
pediente estivese paralizado durante mdis dun mes por causa non impu-
table 6 presunto responsable (Art.132 LRXAP).

Non estando fixados prazos para a prescricién das sanciéns nin na
regulacion autonémica actual, nin na Lei 9/2002, rexeran os prazos de
tres, dous ou un ano, segundo se trate de sanciéns por faltas moi graves,
graves ou leves, sinalados no artigo 132 LRX, que comezardn a contarse
desde o dia seguinte a aquel en que adquira firmeza a resolucién pola
que se impdn a sancion.

Interrompera a prescricién a iniciacién con cofiecemento do intere-
sado do procedemento de execucién, volvendo a transcorre-lo prazo se
aquel estd paralizado durante mdis dun mes por causa non imputable 6
interesado, segundo dispén o artigo 132-3 LRX. @
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ANEXO

CADRO RESUME DE USOS PERMITIDOS, AUTORIZABLES
E PROHIBIDOS NO SOLO RUSTICO

Usos E ACTIVIDADES NO SOLO RUSTICO

L-PERMITIDOS por licencia municipal
A-AUTORIZABLES por C. Autdnoma Categorias do solo ristico
P-PROHIBIDOS

SRPO SRPAP SRPF SRPI SRPACP  SRPEN
(1) (1) (1) (1) 1@ Q)5
art. 36 art. 37 art. 37 art. 38 art. 39 Au- art. 40
Ordinaria Agropec.  Forest  Infraest. gas/Cost. E. Natur.

Art. 33.1 Actividades e usos non constructivos

a) Accidns sobre o solo ou subsolo:
movementos de terra: dragaxes, defen-
sa de rios e rectificacion de leitos,
abancalamentos, desmontes, recheos...
b)Actividades de ocio: deportes organi-
zados, acampada dun dia e actividades L L L L L L
comerciais ambulantes

c) Actividades cientificas,

escolares e divulgativas

d) Depésito de materiais, almacena-
mento de maquinaria e estacionamento A P P P P P
de vehiculos & aire libre

e) Actividades extractivas, mineria,
canteiras, extraccion de aridos ou terras

A A A P A(2) P

A P P P P P

Art. 33.2 Actividades e usos constructivos

a) Construccitns e instalacidns
agricolas, as de apoio das explotacions
horticolas, almacéns agricolas,
viveiros e invernadoiros

b) Construccidns e instalacions para o
apoio da gandeiria extensiva e inten-
siva, granxas, currais domésticos e
instalacions apicolas

¢) Construccidns e instalacions fores-
tais: extraccion da madeira, xestion
forestal e as de apoio & explotacion fo-
restal, asi como as de defensa forestal
d) Instalaciéns vinculadas funcional-
mente as estradas e previstas na orde-
nacién sectorial destas, asi como, en A P P A P P
todo caso, as de subministracion de

carburante

e) Construccions e rehabilitacions para

o turismo rural e que sexan protencia- A A A P A(2) A
doras do medio onde se localicen

f) Infraestructuras e obras piblicas en

xeral: centros e redes de abastecemen-

to de auga, enerxia eléctrica e gas, re-

des de saneamento, depuracion, trata- A A A A A(2) P
mento de residuos solidos, ferrocarris,

portos e aeroportos, telecomuni-

cacions...
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Art. 33.2 Actividades e usos constructivos

g) Equipamentos, dotacions ou
servicios que deban localizarse no
medio rural, escolas agrarias, centros
de investigacion e educacién ambien- A P P P P P
tal, construccions e instalaciéns

deportivas e de ocio 6 aire libre e

campamentos de turismo

h) Construccions destinadas a usos

residenciais vinculados & explotacidns P A P P P P
agricolas ou gandeiras

i) Cerramentos ou valados de predios

con elementos opacos ou de fabrica,

cunha altura maxima de 1,50 me o L L L P L L
resto de caracteristicas determinadas
polo planeamento municipal

j) Caravanas e elementos mobiles
instaladas por mais dun dia, destina-

dos a vivienda, habitacién ou activi- A P P P P P
dades econdmicas
k) Actividades complementarias de pri-
meira transformacién Almacenamento
e envasado de productos do sector pri-
P ECEN. D A A A P P P

mairio que garden relacion directa coa
naturaleza, extension, destino do
predio, explotacién ou recurso natural.

SRPO: SOLO RUSTICO DE PROTECCION DE ORDINARIA

SRPAP: SOLO RUSTICO DE PROTECCION DE AGROPECUARIA

SRPF: SOLO RUSTICO DE PROTECCION DE FORESTAL

SRPI: SOLO RUSTICO DE PROTECCION DE INFRAESTRUCTURAS

SRPACP: SOLO RUSTICO DE PROTECCION DE AUGAS, COSTAS E PAISAXISTICA

SRPEN: SOLO RUSTICO DE PROTECCION DE ESPACIOS NATURAIS

SRPAH: SOLO RUSTICO DE PROTECCION DE INTERESE PATRIMONIAL, ARTISTICO OU HISTORICO

(1) Tamén seran autorizables os usos que se poidan establecer a través dos instrumentos previstos
na lexislacion de ordenacion do territorio.

(2) Sempre que estean vinculados & conservacion, utilizacién e goce do dominio piblico e do medio
natural (art.39).

(3) Son autorizables pola Comunidade Autdnoma as piscifactorias e instalacions anélogas (art. 39).
(4) Estan expresamente prohibidos os usos residenciais e industriais (art. 39).

(5) Son autorizables pola Comunidade Auténoma os usos vinculados & conservacion, utilizacion e goce
do medio natural que non atenten contra os valores obxecto de proteccidn.

* Estdn expresamente prohibidos os usos residenciais, industriais (art. 40).

OUTRAS ACTUACIONS PROHIBIDAS NO SOLO RUSTICO

Art. 42.2 Demolicion de construccidns, salvo nos supostos do art. 26

Art. 206.1 Realizar ou autorizar parcelacions, divisions ou segregacions, salvo nos supostos
que se exceptian neste artigo

Art. 207.1 Parcelaciéns urbanisticas
Art. 207.3 Edificar nun lote ou porcidn resultante dunha parcelacién gue infrinxa a lei

* Este traballo correspondese co relatorio presentado nas «Xornadas sobre o proced de disciplina
urbanisticas, organizadas pola EGAP, en Lugo o 17-12-2002, actualizada trala p cion da Lei 9/2002.




