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Resumo: O estudo analiza a configuracion legal da accién publica en materia urbanistica no ordenamento xuridico
espafiol, isto é, a posibilidade de control de legalidade que calquera cidadan ou cidada pode exercer sobre o fendmeno
urbanistico, e a resposta xurisprudencial dada as principais dificultades procesuais que adoitan presentarse.
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Resumen: El estudio analiza la configuracion legal de la accién publica en materia urbanistica en el ordenamiento
juridico espafiol, esto es, la posibilidad de control de legalidad que cualquier ciudadano o ciudadana puede ejercer
sobre el fendmeno urbanistico, y la respuesta jurisprudencial dada a las principales dificultades procesales que suelen
presentarse.
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Abstract: This article analyses urbanistic public action in Spanish legal Order, that is, options of legal control that any
citizen may initiate about urbanistic phenomenon, and jurisprudential doctrine for main frequent procedural prob-
lems.
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1 Aproximacion ao concepto de accidn publica

Antes de estudar o tema en profundidade, podemos partir dunhas linas xerais do con-
cepto de accién publica. Martinez Rodriguez achega unha definicion xeral partindo da
sUa caracterizacion no ordenamento xuridico espafol dentro do eido administrativo':

«consiste na lexitimacion activa para o recofiecemento e defensa da legalidade.
Calguera demandante pode deducir a pretensién sen ter que invocar a lesién dun de-
reito nin un interese subxectivo, é dicir, pédese demandar ante o érgano xudicial que
tefa atribuida a materia co obxecto de anular un acto que esté a infrinxir a legalidade.
E requisito para poder establecer a accién no procedemento que estea recofiecido
expresamente pola lei».

Abordar o seu estudo no &mbito contencioso e na materia urbanistica require examinar, en
primeiro lugar, o concepto de lexitimaciéon xeral no procedemento contencioso.

2 Alexitimacion no proceso contencioso-administrativo

2.1 Proceso civil e proceso contencioso

A lexitimacion, como presuposto subxectivo do proceso, non ofrece especialidade ningunha
desde o punto de vista conceptual no proceso contencioso respecto do dereito procesual

1 MARTINEZ RODRIGUEZ, J. A., http://www.revistainmueble.es/2015/04/30/a-accion-publica-para-la-proteccion-de-la-ordenacion-
del-territorio-y-el-urbanismo/ (15 de novembro de 2015).
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en xeral. E vélida asi a definicion legal que neste sentido se contén no artigo 10 da Lei
1/2000, de axuizamento civil (LAC) de ser o titular que exercita a accidon ou fronte a quen
se exercita “titulares da relacién xuridica ou obxecto litixioso”. E a lexitimacion un engadido
as calidades das partes para engadirse & capacidade para ser parte e para comparecer no
proceso, de tal xeito que, sen esa “titularidade”, o proceso non pode existir, de tal forma
que todo o actuado devén inexistente e a sentenza que pofa fin a ese proceso, no caso de
chegarse a ese tramite, debe declarar a ineficacia de todo o actuado pola via da causa de
inadmisibilidade que se contén no artigo 69.b da Lei 29/1998, reguladora da xurisdicién
contencioso administrativa (LXCA).

Como sostén a doutrina, malia esta aparente identidade, deben sinalarse as diferenzas que
existen entre o proceso civil e o contencioso-administrativo?, porque aquel esta referido a
dirimir as discrepancias que xurdan entre os cidadans nas suas relaciéns privadas, mentres
gue no contencioso, ao cabo, estd empenada a propia exixencia do principio de legalidade
que debe presidir toda a actuacion das administracions publicas, posto que, mediante el vén
someter ao control polos tribunais da «potestade regulamentaria e a legalidade da actuacion
administrativa, asi como o sometemento desta aos fins que a xustifican» (artigo 106 CE).

En consecuencia, se o proceso contencioso é o medio establecido para ese control da Ad-
ministracion polos cidadans e este exclusivamente pode iniciarse por persoa, non sd con
capacidade para ser parte e comparecer, sendn tamén lexitimada, resulta indubidable que a
lexitimacién no noso proceso excede o aspecto meramente procesual para incardinarse no
mesmo organigrama dos poderes publicos e a sua posibilidade de control polos cidadans.

Tras a promulgacion da CE, a propia xurisprudencia viuse obrigada a redefinir o interese ou
dereito que habilitaba esta lexitimacién, porque o artigo 24 da Norma Fundamental dispon
que a tutela xudicial —onde se incardinaria a lexitimacién, en tanto que presuposto do pro-
ceso e, por iso, da efectividade dese dereito fundamental- queda garantida para a defensa
de “dereitos e intereses lexitimos”, polo que se entendeu que o interese directo deberia
ampliarse a ese interese lexitimo?, o que, non obstante, non desembocou no recofiecemento
da sua articulacion como dereito fundamental.

2.2 Adefensa da legalidade como fundamento da lexitimacidn da accion publica

A accién publica urbanistica (APU) ten unha longa tradicién legal e un recofiecemento
xurisprudencial que a configuraron como un medio moi eficaz para lograr o respecto da
legalidade con abstraccion das causas que fosen determinantes do seu exercicio, salvo que
se actle de mala fe, con abuso de dereito, fraude de lei ou procesual.

Na STS do 21 de xaneiro de 2002 (Rec. n.° 8961/1997) declarase abertamente que «a
finalidade prevalente e fundamental (da APU) é a de perseguir e conseguir, por encima de
calquera outra consideracion, a observancia en todo caso da lexislacion urbanistica e do
plan urbanistico, polo que a natureza das causas que inducisen ao que exercita tal accion,
mesmo cando estas sexan consideradas como represalia de actuacions anteriores, tal como

2 OLEA GODOY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, Estudios de Derecho Judicial, n.° 144, 2007, p. 2.

3 OLEA GODOQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 4.
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sostén o recorrente, son irrelevantes fronte aos fins prevalentes de proteccién e observancia
do ordenamento urbanistico, na sta concreta aplicacion».

A STS do 11 de xufio de 2003 (Rec. n.° 7547/1999) distingue o exercicio da accion publica,
gue lexitima para actuar no proceso, da falta de dereito, que xustifica a desestimacion da
accion exercitada pero non a sta inadmisiéon®.

3 Requlacion legal da accion publica no
proceso contencioso-administrativo

3.1 Fundamento constitucional

Antes de examinar a regulacién da accién publica no ambito concreto do proceso contencioso,
debemos facer referencia a sua regulacion con caracter xeral. A accion publica refirese a CE
no artigo 125 ao declarar que «os cidadans poderan exercer a accién popular».

Que o precepto contefia un reconecemento xeral desta accién para todo tipo de procesos
pode ofrecer problemas interpretativos, porque se fai referencia expresa aos “procesos
penais”; non obstante, a doutrina concluiu que o recofnecemento da accion publica é xene-
ralizado —sen prexuizo do seu recofilecemento concreto nas leis procesuais— e que o limitado
ao xurado e tribunais tradicionais e consuetudinarios é esa participacion®.

Esa é a interpretacién que se fai no artigo 19 da LOPX, que nos seus dous paragrafos
fai un recofnecemento por separado da accion publica e a participacién na administra-
cion de xustiza. Para aquela primeira declarase de maneira taxativa que «os cidadans
de nacionalidade espafiola poderan exercer a accion popular nos casos e formas es-
tablecidos na lei».

3.2 Dointerese directo ao interese lexitimo. Analise econdémica da APU

Ainda que o interese directo requirido polo artigo 19.1.a) LXCA foi concibido pola xurispru-
dencia en termos de gran amplitude, recofiecéndolle a todo aquel que pode obter algun
beneficio, calquera que sexa a sUa natureza, dunha sentenza favorable, a consagracion da
tutela xudicial efectiva do interese lexitimo no artigo 24.1 CE supuxo a ampliacion da lexiti-
macion ao simple ou mero interese lexitimo (STS 60/1982, do 11 de outubro).

O Tribunal Constitucional (TC) identificou o interese lexitimo coa idea dun interese
persoal protexido polo dereito, pero sen esquecer que no exercicio dunha accion publica
reconecida polo ordenamento xuridico se defende un interese comun e simultanea-
mente un interese persoal®, ou, en palabras da STC 62/1983, do 11 de xullo: «a forma

4 E asi declara que, exercitada a accion publica en materia de urbanismo, non € certo que a entidade actora careza de lexitimacion ao
tratarse o acto impugnado dun convenio urbanistico, de maneira que ningunha das pretensions que exercita respecto del deixa de estar
cuberta por esa ampla lexitimacion.

5 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 4.

6 FERNANDEZ MONTALVO, R., “Incidencia de la Constitucin en la apreciacion de la inadmision del recurso contencioso-administrativo.
Anélisis jurisprudencial de los motivos previstos en el articulo 82 de la LICA", Cuadernos Digitales de Formacion, n.° 11,1992, p. 21.
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de defender o interese persoal é soster o interese comun». De maneira expresa, a STC
97/1991, do 9 de maio, pon de manifesto que o concepto de interese lexitimo é mais
amplo que o de interese directo’.

Noutra orde de cousas, sostén Sanchez Jordan que a opcién pola accién publica para a repo-
sicién da legalidade® pode obedecer 4 analise econémica do proceso que o exercicio previo
de cada accidon supodn. A accion publica iniciase mediante unha mera solicitude ou, se é o
caso, denuncia ante a Administracion e, a partir de af, é esta a que asume os custos derivados
de verificar os feitos denunciados. En cambio, o propietario que opta por reclamar ante a
xurisdicion ordinaria debera internalizar os custos inherentes ao proceso e os de obtencién
da proba. A vista dos elevados custos do proceso e a posibilidade implicita de perder o xuizo,
0 actor terd moi en conta estes elementos ex ante, especialmente cando existen alternativas
para exixir a observancia da lexislacion urbanistica e o plan, como sucede coa accién publica
e a intervenciéon administrativa de oficio, que —por contrapartida— non exixen a asuncién de
risco econémico ningun polo particular®.

3.3 Fundamento legal de caracter procesual (competencia
estatal) que require recofiecemento sectorial

En congruencia coa remision normativa da CE, a LXCA, ao regular no artigo 19.1.°, fai unha
nova remision & normativa, quen «esta lexitimado ante a orde xurisdicional contencioso-ad-
ministrativa», ademais do recofiecemento a quen posua «un dereito ou interese lexitimo»;
establece no seu paragrafo h) que ten esa lexitimacién «calquera cidadan, en exercicio da
accion popular, nos casos expresamente previstos polas leis», sen que a LXCA contefa
unha regulacién xeral sobre a dita accion publica que non sexa o seu mero recofiecemento
abstracto.

Caberfa pensar que esa omision é léxica porque tampouco a norma procesual regula cando
existe un interese ou dereito lexitimo, polo que non existe necesidade, no caso da accion
publica, de establecer cando concorre o presuposto da lexitimacion. Mesmo, como veremos,
o recofiecemento da accidon a calquera persoa sen conexion ningunha co obxecto do proce-
so, fai innecesaria calquera delimitacion, porque, precisamente, con iso vén excluir a propia
lexitimacién como requisito procesual; ningunha condicién cabe exixir &s partes fora da sta
capacidade procesual’®. Malia o anterior, é o certo que ese recoflecemento xeneralizado
do exercicio da accidon comporta especialidades propiamente procesuais que a normativa
reguladora do proceso non pode descofiecer.

7 ASTSdo1dexufio de 1985, tras sinalar que a partir da Constitucion se estendeuse a lexitimacion a defensa dos intereses lexitimos (artigo
24), concepto que é moito mais amplo que o de interese directo, trata de perfilar o concepto de interese lexitimo, sinalando que, sequndo
a doutrina tradicional, «é aquel que tefien as persoas que por razon da situacion obxectiva en que se atopan, por unha circunstancia de
cardcter persoal ou por seren os destinatarios dunha regulacion sectorial, son titulares dun interese propio, distinto do de calquera cidadan
aque os poderes pulblicos acttien de acordo co ordenamento cando, con motivo da persecucion de fins de interese xeral, inciden no dmbito
de tal interese propio, mesmo cando a actuacion de que se trata non lles ocasione, en concreto, un beneficio ou servizo inmediato».

8  Enlugar da accion do artigo 305 TRLS ante os tribunais ordinarios que asistiria con normalidade a quen ve vulnerados os seus dereitos
particulares pola actuacién urbanistica ilicita dun terceiro.

9 Vid. o tema mais amplamente en: SANCHEZ JORDAN, E., “Proteccion civil de la legalidad urbanistica”, Revista de Derecho Privado, n.° 90,
2006, pp. 55-72.

10  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 4.
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Esa remision & normativa sectorial obriga a buscar o réxime da accion publica nunha norma-
tiva dispersa que, na maioria dos supostos, se limita ao seu mero recofiecemento, deixando
sen resolver as importantes cuestions que o exercicio desta accion comporta. Dentro desa
normativa mencionada, cabe concluir que s6 no dmbito urbanistico se estableceu un réxime,
sequera sexa embrionario, desa accion.

Ese recofiecemento da accion publica na normativa material obriga a un labor de delimitacién
das concretas actividades que se queren someter ao exercicio da accion publica, tarefa non
sempre facil de realizar 4 vista da complexidade que na realidade cotid da Administracion
obriga a dar contido & sta propia actividade™.

Polo xeral, o recofiecemento da accién publica atépase na lexislacion sectorial que regule
a materia en que se admite, o que non supdén que a norma reguladora non tefa caracter
procesual. En consecuencia, ainda que a materia obxecto de regulaciéon sexa competencia
das comunidades auténomas, a regulacion procesual da APU sera competencia exclusiva do
Estado, en aplicacion do artigo 149.1.6° CE. Poriso, a STC 61/1997, do 20 de marzo, mantivo
vixente o artigo 304 do TRLS de 1992, que regula a accién publica. A lexislacion sectorial,
sexa estatal ou autondmica, pola vinculacion da accion ao dereito, poderan recofiecela, pero
a regulacién procesual correspéndelle ao Estado.

Doutra banda, debe partirse de que, en principio, é unha norma sobre a lexitimacion, polo
gue, no demais, se aplicardn as normas xerais sobre o proceso administrativo, o que, non
obstante, presenta, como se verd, problemas importantes.

A norma estatal que habilita a APU na normativa urbanistica sectorial autonémica é o artigo 62 do
Real decreto lexislativo 7/2015 do Texto refundido da Lei do solo e rehabilitacion urbana (TRLSRU):

«Artigo 62. Accion publica

1. Sera publica a accion para exixir ante os 6érganos administrativos e os tribunais contencioso-
administrativos a observancia da lexislacion e demais instrumentos de ordenacion territorial
e urbanistica.

2. Se esa accién estd motivada pola execucion de obras que se consideren ilegais, poderase
exercer durante a execucion delas e ata o transcurso dos prazos establecidos para a adopcion
das medidas de proteccién da legalidade urbanistica».

Este contido reflictese na Lei 9/2002, de ordenacion urbanistica e proteccién do medio rural
de Galicia (LOUGa) na DA 42

«Disposicion adicional cuarta. Accion publica.

1. Calquera cidadan ou cidada, no exercicio da accién publica en materia de urbanismo, pode
exixir ante os érganos administrativos e perante a xurisdicion contencioso-administrativa o
cumprimento da lexislacion e do planeamento urbanistico.

11 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 7.
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2. A accion publica a que se fai referencia na alinea anterior, se é motivada pola execucion
de obras que se estimen ilegais, pode exercerse mentres se prolongue a sta execucién e,
posteriormente, ata o vencemento dos prazos de prescricion determinados nesta lei».

A partir de toda normativa anterior, podemos concluir, con Martinez Rodriguez, que mediante
a institucion da accion publica urbanistica «calquera persoa pode exixir ante a Administra-
Cion ou ante os xuices e tribunais da xurisdicién contencioso-administrativa a observancia da
lexislacion, e demais instrumentos da ordenacién do territorio e o urbanismo, sen que sexa
necesario que se acredite un dereito subxectivo ou interese lexitimo, podendo calquera cidadan
pér en marcha os procedementos legais co fin de poder defender a legalidade urbanistica».

Por iso, a xurisprudencia do Tribunal Supremo declarou que a orde urbanistica é o interese
xeral amparado pola existencia dunha accién publica.

34 Natureza reparadora, non sancionadora, da accion publica
en defensa da legalidade urbanistica. Relacion entre o
procedemento de proteccion da legalidade e o sancionador

Como dixo a STSXG n.° 789/2008, do 30 de outubro, a natureza do expediente de pro-
teccion da legalidade urbanistica, de ningun xeito é sancionadora, senon de protecciéon e
restauracion, se é o caso, da orde urbanistica perturbada. No mesmo sentido, a STS do 28
de abril de 2000 (Rec. n.° 369/1995) expresou que este procedemento (o de protecciéon da
legalidade urbanistica) é compatible, e distinto, da imposicion de sancidns aos responsables,
logo da tramitacion do correspondente procedemento sancionador'?.

A coercibilidade da norma urbanistica diséciase asi nestes dous mecanismos de proteccién
conectados entre si e compatibles entre eles, sen que a sta dualidade infrinxa o principio
non bis in idem. Non estamos no caso do procedemento de legalidade urbanistica ante un
procedemento sancionador, sendn ante un procedemento de natureza reparadora'.

A LOUGa dalle carta de natureza a esta dualidade de situaciéns e procedementos, ao declarar
no artigo 209.7 (e, en ambito sancionador, no artigo 216.2.) a compatibilidade entre as
medidas acordadas no expediente de reposicién de legalidade e as sanciéns que procedan
polo acto ilicito urbanistico cometido, regulado nos artigos 216 e ss.'

4 Caracteres da accion publica

Seguindo a Olea Godoy, & vista desa normativa cabe establecer os seguintes caracteres da
accion publica'™:

12 Arazén da compatibilidade de procedementos —reposicion e sancionador- é que tefien diferente finalidade: o primeiro, pdr fin a unha
situacion prohibida polo ordenamento xurfdico e devolvela ao seu estado primitivo - artigo 209 LOUGa-, e o sequndo, castigar ou reprimir
unha infraccion administrativa -SSTC 276/2000, 132/2001 e 44/2005.

13 Asise expresa, entre outras, na sentenza do Tribunal Superior de Madrid do 6 de maio de 2004, ditada en recurso 3607/1996.

14 As medidas de proteccion da legalidade urbanistica tampouco son incompatibles coas actuacions penais, como se deduce do Ultimo
inciso do artigo 42 da normativa estatal. En idéntico sentido, o artigo 226.4.d) LOUGa obriga a APLU a dar conta dos feitos urbanisticos que
revistan caracteres de delito.

15  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., pp. 6 a 8.
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4.1 Natureza procesual

A accion publica esta incardina dentro do proceso e ten natureza procesual, debendo ser a
norma procesual a que estableza a sua regulacién. Consecuencia desa natureza é que debe
ser a propia LXCA a que estableza o réxime especifico para o exercicio da accion, sen facer
unha remisién en branco & normativa sectorial para iso. E é que, en realidade, a accién
publica non difire respecto da lexitimacion polo interese, senén en canto & sua titularidade,
guedando sometida ao seu propio réxime procesual.

4.2 Carece de reconecemento como dereito fundamental

Compre establecer esa aclaracién, porque a lexitimacion polo interese ou dereito cabe con-
siderala como integrante do dereito fundamental & tutela xudicial efectiva que se recofiece
no artigo 24-1.° por constituir un presuposto do proceso. Pero ese recofiecemento a “todas
as persoas” éo para a defensa “dos seus dereitos e intereses lexitimos”, é dicir, para os dos
propios cidadans, non para a proteccién de intereses ou dereitos xerais ou de vixilancia da
mera legalidade na actuaciéon das administraciéons publicas.

4.3 Constitue unha competencia estatal

Admitindo que se trata dunha materia propia do dereito procesual e presuposto do proceso,
esta accion deberfa adscribirse ao titulo competencia de “lexislacion procesual” que o artigo
149-1.°-6.% reserva & competencia exclusiva do Estado, quedando subtraida & posibilidade
de que as comunidades auténomas poidan establecer regulacién sobre esa accion.

4.4 Constitle unha lexitimacion autdnoma

Dado que a accién publica non ten en consideracién a titularidade de dereito ou interese
concreto de persoa determinada, cabe concluir que o realmente establecido é unha ausencia
da lexitimacién como presuposto subxectivo do proceso, xa que as partes non se lles pode
exixir outro requisito que non sexa o da capacidade para ser parte e comparecer.

4.5 Utilidade do seu reconecemento

O recofiecemento xeneralizado da AP en materia urbanistica levado &s suas Ultimas conse-
cuencias é a garantia de que as administracions publicas se suxeitan a exixencia da legalidade
ao estaren sometidas ao control de todos os cidadans (artigo 106 CE).

5 Requisitos subxectivos
5.1 Titularidade da lexitimacion

En canto 4 titularidade da accion publica, non se establece requisito especial ningiin ou nexo
de conexion entre o titular do dereito e o exercicio da accion.
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Diso déixase constancia no artigo 19-1.°-h) da LXCA cando llela recofiece a «todos os
cidadans». Nesa mesma lifa cabe citar o recofnecemento que se fai desta accion a nivel
substantivo no eido urbanistico no artigo 5.f. do RDLex 7/2015. Como se declara na STS do
26 de maio de 2003, «a accion publica esta concibida para que calquera (quivis de populo)
poida incoar o proceso contencioso-administrativo».

5.2 Os titulares de dereitos subxectivos tamén o son da accion publica

A referencia a posibilidade que calquera persoa poida exercer a accién publica permite que
tamén poidan facelo aqueles que estean lexitimados polo interese ou dereito afectado. A
posibilidade, a pesar do seu paradoxo e as limitacidons de pretensions, ten a vantaxe do
menor rigor formal (un cidadan pode, en vez de recorrer un acto que o prexudica —licenza
a un vecifio—, exercitar a APU para denunciar a situaciéon, de xeito que posteriormente a
Administracion sexa a que leve a carga da tramitacion do procedemento)’.

A pesar de que a doutrina chamou a atencién sobre o feito de que a notificacion aos intere-
sados ten repercusion en orde ao prazo para exercitar a accion'’, entendemos que iso non
pode colocar o particular que a recibiu en peor situacion en defensa da legalidade que un
terceiro calquera, sempre, esta claro, que se limite ao exercicio da accién publica e non pre-
tenda xa o recoflecemento dunha situacién xuridica ao seu favor (entre a que non se conta
o posible beneficio particular da reposicion urbanistica que procedese a consecuencia da
accion de anulacion do acto). Malia isto, en ocasiéns a xurisprudencia ten declarado abuso
de dereito na APU cando o interesado non empregou os prazos ordinarios para o recurso
que tifa ao seu alcance por ter recibido notificacion persoal.

O reconecemento xeneralizado aos cidadans do exercicio desta accion non confire espe-
cialidade ningunha respecto dos restantes presupostos subxectivos do exercicio do dereito
e a quen pretenda iniciar o proceso baseandose nela débeselle exixir a capacidade para ser
parte e a capacidade procesual conforme a sta regulacion xeral.

5.3 (Cidadans estranxeiros

A vinculaciéon da accién publica “aos cidadans” permite preguntarse se é posible que os
cidadans estranxeiros, legalmente residentes en Espafa, se poidan beneficiar desa posibi-
lidade, tendo en conta que o artigo 3.1.° da Lei orgénica 4/2000, do 11 de xaneiro 2000,
pola que se regulan os dereitos e liberdades dos estranxeiros en Espafa e a sua integracion
social, impon a igualdade de dereitos que os nacionais, sabendo que esa igualdade se limita
ao contido das leis que «regulen o exercicio de cada un deles».

A cuestion quedou definitivamente resolta na STS do 18/11/2015, cando a sala admitiu a
accion seqguida por unha cidada estranxeira en relacién coa impugnaciéon de determinadas
obras, creando asi xurisprudencia neste sentido’.

16  Aesa posibilidade de exercitar a accion publica dos titulares dunha lexitimacion por interese propio refirese a STS do 4 de xullo de 2006,
seguindo a lifia marcada polas SSTS do 5 de xullo de 1999, do 21 de febreiro de 2000 e do 24 de xaneiro de 2001.

17 GONZALEZ PEREZ, J., “Accion publica, vecinal y legitimacién del Ministerio Fiscal”, Cuadernos de Derecho Judicial, n.° Xlll, 2006, p. 6.
18  Consolidando asi unha lifia aberta na STS do 22/4/1998.
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5.4 Persoas xuridicas

Resulta indiscutida a posibilidade de que poidan exercitar esta accion as persoas xuridicas,
tanto publicas como privadas.

Ainda que hai algun pronunciamento xurisprudencial que parece negar a posibilidade de
gue as persoas xuridicas publicas poidan exercitar a accién publica, o certo é que as SSTS
do 26 de decembro de 2001; do 31 de decembro de 2001 e do 24 de decembro de 2001
declaran que tanto a Administracién autondémica, a deputacién provincial e o concello co-
rrespondente poidan impugnar pola via da accién publica un mesmo acto da Administraciéon
xeral respecto de actos vinculados a unha central nuclear™.

En relacién coa formaciéon de vontade dos érganos colexiados, tamén posuen lexitimacion
0s membros das corporaciéns que votasen en contra dos acordos en aplicacion do artigo
63.1.b), LBRL (STS de 24 de maio de 1980), e, ainda que non votase en contra e s se
abstivese, se interpén o «recurso contencioso-administrativo como cidadan en exercicio da
accion publicax» (STS do 24 de febreiro de 1997).

5.5 Asociacions de consumidores e usuarios

Especial referencia debe facerse 4 actuacion de asociacions de consumidores e usuarios, as
que se refire o artigo 11 da LAC, entidades que se configuran coas caracteristicas propias para
a defensa de intereses xerais. Non obstante, non parece que a regulacién que se contén no
precepto citado autorice a facelas titulares mais que para defender «en xuizo os dereitos e
intereses dos seus asociados e os da asociacion, asi como os intereses xerais dos consumidores
e usuarios»; é dicir, excltense o recofiecemento dunha lexitimacion publica & marxe dos que
lles afecten aos seus asociados. Asi o declarou a STS do 20 de xuno de 2006 con referencia a
unha asociacién de usuarios de servizos bancarios.

Con todo, debe destacarse que, cando o artigo 19.1.b) da LXCA lles recofiece a lexitimacion
a estas “asociaciéns” para a defensa de “intereses colectivos”, poderia entenderse que in-
clte o exercicio desa accion xeral. Neste sentido se pronuncia Gonzéalez Pérez, sempre que
a materia que se exercita tena relacién coa esfera de competencia da entidade.

5.6 Unidns sen personalidade

As uniéns sen personalidade —tanto de persoas como de bens— tefien a capacidade para
seren parte, como se declara no artigo 18 da LXCA, ainda que condicionada a «cando a lei

19 En contra desta tese, constanos unha illada sentenza do TSXG, a n.° 848/2014, que, ademais de non ter consolidado doutrina ningunha,
carece de forza argumental, ao noso entender, para restrinxir a lexitimacion, xa que como vemos realmente anula por completo esta
accion para un concello: FX 3% «Tamén alegan as partes demandadas nas stias contestacions que a pretension principal do Concello do
Corgo non pode ampararse no exercicio da accion publica, e que soamente pode impugnar o PXOM do Concello de Lancara naquilo que lle
afecta directamente, como son os extremos a que se refire a pretension subsidiaria. Nisto hai que lles dar a razdn, visto o que dispofien os
apartados e ) e h) do artigo 19.1 da Lei xurisdicional sobre a lexitimacion ante a orde xurisdicional contencioso-administrativa. O primeiro,
referido aos entes locais, limitaa ao que afecte o ambito da sua autonomia, e o sequndo atriblelles o exercicio da accién popular aos
cidadans. O artigo 48.1 do vixente texto da Lei do solo di simplemente que sera publica a accion para exixir a observancia da legalidade
territorial e urbanistica, pero o artigo 4.f) desta inclle entre os dereitos dos cidadans o exercicio da accidn publica para facer respectar a dita
legalidade. Este concepto de cidadans pode estenderse a persoas xuridicas que os agrupan, e mesmo a entidades que exercen funcions
publicas nalgtins aspectos da stia actividade, como declararon algunhas resolucions xurisdicionais, pero non as administracions en sentido
estrito. Polo tanto, a pretension principal da Administracion demandante ten que ser desestimada».
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o declare expresamente», remision que se debe entender efectuada ao artigo 6.7.° da LAC,
que lles confire esa calidade para a defensa «dos seus dereitos», o que exclle a posibilidade
de exercitar a accion publica que, por outra banda, pode exercitar calquera persoa fisica
integrada nelas.

5.7 0 exercicio da accion publica polo Ministerio Fiscal

A LXCA, ao regular a lexitimacion en xeral, recofiécella ao Ministerio Fiscal (MF) «para in-
tervir nos procesos que determine a lei» [artigo 19.1.f)]. A LXCA, polo tanto, non establece
norma ningunha sobre a lexitimacion. Limitase a facer unha referencia xeral 4 lei, ben como
demandante ou como demandado?®.

Doutra banda, o artigo 19.1.h) LXCA, reconécelle lexitimacion a «calquera cidadan, en
exercicio da accion popular, nos casos expresamente previstos polas leis». O feito de que a
norma legal se refira especificamente aos “cidadans” non se pode interpretar no sentido
de que queda excluido o MF: se “calquera cidadan” pode incitar un proceso co fin de que
se respecte a legalidade nos casos previstos, obviamente non pode negarse lexitimacion
a quen institucionalmente, constitucionalmente, ten como misién «promover a acciéon da
xustiza en defensa da legalidade»?'.

Se é publica a accién para a proteccion da legalidade nestas materias, o MF estara lexitimado
para a accién, tanto na via administrativa —da que o MF non esta excluido na obriga do seu
esgotamento— como na xudicial?2.

Como critica a doutrina, o MF esta lexitimado, pero non exercita a acciéon, ainda que se
esforza por outras vias en reaccionar ante certos supostos que lexitimarian a acciéon publica,
como son os constitutivos de infraccions urbanisticas. Ante unha infraccion xuridico-admi-
nistrativa, como son as que atentan & legalidade urbanistica, o normal debera ser seguir o
proceso que a lei prevé para iso: o administrativo, e s se existen indicios racionais de que
na infraccion xuridico-administrativa concorreron elementos que permitan tipificala como
delituosa, debe acudir o Ministerio Fiscal ao proceso penal?3.

6 Limites ao exercicio do dereito

6.1 Interdicion da mala fe e abuso do dereito

Como en calquera dmbito do dereito, é exixible a boa fe no exercicio desta accién, que veu
sendo exixida tradicionalmente pola xurisprudencia, ainda que cabe apreciar unha aplicacion
cada vez mais restritiva.

20 AdCircular 3/1998 da Fiscalia Xeral do Estado contén unha exposicidn razoada sobre os supostos en que se lle recofiece lexitimacion activa
3o Ministerio Fiscal para incoar un proceso administrativo.

21 GONZALEZ PEREZ, J, “Accidn publica, vecinal y legitimacién del Ministerio Fiscal”, cit., p. 22.

22 PEMAN GAVIN, J., “Sobre la nueva regulacion de la jurisdiccion contencioso-administrativa: las novedades relativas al objeto y las partes y
al objeto del proceso”, Revista del Poder Judicial, n.° 54,1999, p. 436.

23 GONZALEZ PEREZ, J., “Accion publica, vecinal y legitimacion del Ministerio Fiscal”, cit., p. 21.
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En principio, cabe estimar que a exixencia da boa fe e prohibicién do abuso do dereito vén
recollida no artigo 7 do Codigo civil. Esas exixencias estan agora impostas de maneira expre-
sa para o ambito procesual no artigo 247 da LAC, que prevé a posibilidade de imposicion
dunha sanciéon de multa.

En relacion con iso, vifa declarando a xurisprudencia que caberia apreciar a existencia de
abuso do dereito e un actuar contrario & boa fe «cando da accién emprendida s6 se segue
dano para un terceiro non imprescindible para o beneficio da comunidade, que é o fun-
damento mesmo da accion publica» (STS do 4 de marzo do 1992), ainda que engadindo
gue a proba desa finalidade especifica deberia ser probada por quen a invoca. Igualmente,
resulta improcedente o exercicio da accién publica «traspasando os limites da boa fe e da
interdicién do abuso do dereito e do exercicio antisocial de acciéons»; cando non se cumpre
«o fin institucional para o que foi concibida, de observancia da lexislacién urbanistica e
depuracion de actos ilegais, que a contraveiien», e 0 seu exercicio non supén «o beneficio
publico evidente da depuracion dunha licenza ilegal» (STS do 30 de abril de 1990).

6.2 Necesidade de proba: obxectivizacion da mala fe e do abuso

A apreciacion dese abuso debe examinarse con prudencia porgque guen exercita esta accion e
aduce unha vulneracion da legalidade nunha concreta actividade administrativa —que xeralmen-
te beneficia un terceiro— ten ao seu favor unha lexitimacién suficiente para estimar lexitimo o
exercicio da accion, por mais que necesariamente deba pretenderse un prexuizo deses terceiros.

Por iso parece mais aconsellable buscar o abuso cando a argumentacion da pretendida ilega-
lidade que se pretende pér de manifesto carece de todo fundamento xuridico obrigando aos
tribunais, Administracién e particulares beneficiados polo acto a dedicar tempo e recursos
a defenderse de exercicios de acciéns carentes de todo rigor?.

A xurisprudencia admite estes limites no exercicio da accién publica desta forma matizada, e asi na
STS do 26 de xullo de 2006 (Rec. n.° 2393/2003) exprésase que: «certo é que o exercicio da accion
publica no &mbito urbanistico esta suxeito aos limites xerais ou comuns que o noso ordenamento
xuridico lle impén ao exercicio de calquera dereito, como son, basicamente, as exixencias da boa
fe e a proscricion do abuso do dereito. Pero non é menos certo que a extralimitacion debe quedar
perfectamente acreditada, pois é isto o que exixe a titularidade do dereito que se exercita. Se se
é titular do dereito, o seu exercicio debe ser amparado, e todo obstaculo que o impida, ademais
diso estar previsto no ordenamento xuridico, debe quedar constatado», para mais adiante lembrar
algunhas das afirmacions do Tribunal Supremo referidas ao concepto de mala fe, «como son aquelas
gue aligan coa conduta deshonesta e desleal nas relacions de convivencia, ou coa que non se adapta
as exixencias imperativas éticas clamadas pola conciencia social nun lugar e momento histérico
determinado, ou coa que responde a unha finalidade econdmico-social que é distinta daquela para
a que se atribuiu o poder en que consiste o dereito subxectivo, ou coa que é contraditoria cunha
anterior conduta xeradora de confianza; e lembrar, tamén, que a doutrina reiterada deste Tribunal
Supremo require para poder apreciar o abuso do dereito que se revele de modo patente, manifesto
e claro que a intencién ou propdsito sexa sé o de lle causar dano a outro sen que resulte proveito
para o axente, non actuando abusivamente quen utiliza o seu dereito respondendo ao mesmo
criterio finalista que o que inspira a norma legal atributiva del».

24 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p.11.
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6.3 Irrelevancia dos motivos secundarios a defensa da legalidade,
se non acadan o fraude de lei ou procesual

A existencia de motivos particulares diferentes do interese xeral non basta para a apreciacion
do abuso do dereito. Asi, admitese o exercicio da accidn para exixir o peche de predios por
infraccion da normativa urbanistica, ainda que se alegue un desexo de vinganza (STS do 17 de
decembro de 1980). E, «en canto 4 boa fe, esta sala declarou constantemente que o exercicio
da accién publica urbanistica non é incompatible coa existencia de intereses provistos de
indole econdmica ou doutro tipo en quen a fai valer» (SSTS do 5 e 6 de outubro de 2001).

Debido, posiblemente, a esta cautela, entende De Oro Pulido Lépez que o TS se inclina (STS
20/12/2001, Rec. n.° 8016/97) por prescindir das motivaciéns do recorrente para acoller a
lexitimaciéon da acciéon popular, coa Unica barreira do abuso antes citado?>.

Con ocasion da impugnaciéon dunha licenza de apertura dun centro comercial por unha
asociacion de comerciantes, a STS do 16 de xullo de 2008 (Rec. n.° 5440/2004), nun suposto
de accién publica, aprecia interese lexitimo «en evitar un competidor que non cumpre o
disposto no ordenamento urbanistico».

6.4 0 abuso do dereito é unha cuestion de fondo que non lle permite a unha
Administracion inadmitir o exercicio da APU, que é unha cuestion procesual

En infinidade de ocasiéns as administracions publicas, na via administrativa, rexeitan denun-
cias dos particulares en relaciéon coa legalidade urbanistica, con arquivos de plano mesmo de
forma reiterada, co gallo de que isto supdn un abuso de dereito da APU, cuestién rexeitada
pola xurisprudencia, que entende que tal exercicio non constitie un uso abusivo e que en
todo caso isto é unha cuestion de fondo que non permite inadmitir a trémite a accién, o
que seria en realidade negar a lexitimacion conferida pola APU.

Neste sentido, a TSXG n.°329/2015 indica; «a Administracién (...) confunde falta de lexitima-
cion activa —interese lexitimo e, neste caso, accion publica, que, indiscutidamente existe— e
abuso do dereito —afectante & pertinencia ou non da tutela xudicial dispensable ao exercicio
da accién urbanistica—. O recurso de apelacién, que nega o abuso de dereito declarado na
sentenza, debe ser estimado, e o recurso-demanda, que critica a “denegacion da lexitimacion
para a utilizacién da accion publica (...) de forma xenérica e no &mbito territorial do Concello
da Guarda” e pretende a sUa anulacién, debe ser estimado».

7/ Obxecto do proceso. Actividade impugnable
e pretensions admisibles

O control da actividade das administracions publicas baséase na aceptacion dun caracter
revisor da xurisdicion contenciosa e, por outra banda, na capacidade de recofiecemento
de situaciéns xuridicas individualizadas ao exercitarse unha tutela de plena xurisdicién en
determinados supostos.

25 DE OROPULIDO LOPEZ, M., “La jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo sobre medio ambiente y urbanismo”, Cuadernos de
Derecho Judicial,n.° 12,2001, p.171.
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Esta caracterizaciéon da xurisdicién obriga a configurar o obxecto do proceso integrado por
dous elementos: a) a concreta actividade administrativa que se impugna e b) as concretas
pretensiéns que se suplican respecto desa actividade.

71 Actividade impugnable

A actividade administrativa impugnable vén delimitada nos artigos 25 e seguintes da LXCA e
concrétase en: disposiciéns xerais; actos administrativos, expresos ou presuntos; inactividade
e actuacions materiais constitutivas de via de feito.

7.1.1 Disposicions xerais

Ainda que nun principio no ambito urbanistico se expuxeron dubidas sobre a admisibilida-
de da accion publica en relacién coas disposicions xerais, acabou por prevalecer a tese da
positiva, o que era incuestionable, dada a amplitude da norma reguladora.

O titular da accion publica podera impugnar directamente calquera disposicion xeral que aten-
te contra o ordenamento xuridico, como indirectamente ao aplicarse por acto administrativo.

Ante todo, a natureza normativa do plan, reiteradamente declarada pola xurisprudencia®,
determina a posibilidade de que a accién publica alcance non sé a sta impugnacion directa,
senén tamén a indirecta que deriva do artigo 26.1 da LXCA?’.

En segundo lugar, tal posibilidade dunha impugnacion indirecta vai referida ao conxunto de
heteroxéneos contidos do plan, o que implica asemade que se poida impugnar con ocasién
da sUa execucién, xa que a materializacion de obras é o Unico xeito en que se pofien de
manifesto determinadas ilegalidades?®.

En Ultimo termo cémpre indicar que a impugnacién indirecta do plan opera non sé con
ocasion dos actos de aplicaciéon, sendn tamén con motivo da aprobacion de normas de
desenvolvemento, é dicir, da elaboracién dun plan inferior?.

26 A STS do 16 de outubro de 1990 sublifia que «a potestade de plan é o resultado da fusién de dous tipos de actuacions publicas: a
requlacion da utilizacion do solo e a execucion de obras publicas, de onde deriva que hai aspectos do plan de indubidable natureza
normativa, xa que contefien regras susceptibles dunha pluralidade indefinida de aplicaciéns».

27 SSTS do 7 de febreiro de 1987, 14 de marzo e 17 de outubro de 1988, 14 de febreiro, 20 e 27 de marzo de 1990, 18 de marzo e 22 de maio
de 1991, 4 e 11 de xufio e 9 de outubro de 1992, etc.

28 A STSdo 17 de outubro de 1988 indica: «Esta sala puxo de relevo reiteradamente a natureza normativa dos plans de ordenacion urbana,
€, como consecuencia, sinalou a viabilidade da stia impugnacion indirecta ao se produciren os actos de aplicacion daqueles (sentenzas do
7 de febreiro e do 15 de xufio de 1987). Certamente a afirmacion da natureza normativa dos plans é susceptible de matizacions en razon
do heteroxéneo contido daqueles: como a doutrina indicou con acerto, o plan engloba a actuacion de duas potestades distintas, unha
de auténtica natureza regulamentaria (normas relativas & utilizacion do solo, etc.) e outra que se traduce na execucion de obras publicas
de urbanizacion (dirixida & transformacion material da realidade, sen a cal o plan serd un “debuxo morto”). Pero ocorre que ambos os
elementos integrantes do contido do plan estan intimamente ligados entre si e asf, con referencia concreta ao tema litixioso (correccion
dunha unidade de actuacion), a xurisprudencia, as veces, con ocasion da impugnacion directa do plan, declarou que as cuestions expostas
non poden resolverse “ata 0 momento da execucion” (Sentenza do 29 de xufio de 1986). Non poderia admitirse que a impugnacion directa
do plan deixe fora esas cuestions, para logo, no momento da execucion, entender que debesen ser expostas precisamente na impugnacion
directa. Esta intima conexion dos distintos elementos integrantes do plan abre con xeneralidade a posibilidade da stia impugnacion
indirecta, sen que para iso poida ser obstaculo a desestimacion do recurso directo, como ben se coida de advertir o artigo 39-4 da Lei
xurisdicional, que pecha asf 0 paso neste punto 4 causa de inadmisibilidade que é a cousa xulgada (artigo 82.d da Lei xurisdicional)».

29 SSTS do 22 de xaneiro de 1988, do 6 de novembro de 1990, do 19 de febreiro de 1991, etc.
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Asf as cousas, resulta claro que o cidadan ten aberta a via para a impugnacién do plan
durante toda a sua vida xuridica.

E ainda se poderia engadir que a xurisprudencia admite tamén a impugnacion indirecta do
acordo de suspension do outorgamento das licenzas en razén da conexién do dito acordo
co plan®.

A STS do 1 de marzo de 2013 (Rec. n.° 4582/2009) admite dentro da impugnacién dun
PXOM a de calquera determinacién: «Este recofiecemento da accién publica fainos concluir
que, efectivamente, a recorrente estaba lexitimada activamente para pretender a nulidade
das determinaciéns do plan relativas ao calculo de aproveitamento doutros sectores distintos
aquel en que se sitla a sua parcela».

Finalmente, resulta de interese a STSXG n.° 142/2015, que recofiece sen dificultade con base
na accién publica aimpugnacion de plan xeral, estudo de detalle e licenza, acumuladamente.

7.1.2 Actos administrativos

71.2.1 Réxime xeral de lexitimacidn para a impugnacion de licenzas e outros actos de execucion do
planeamento

Constitle o suposto mais xeral na orde xurisdicional contenciosa, e, concretamente, no
exercicio da accion publica. E, en aplicacion da norma do artigo 25 LXCA, unicamente sera
admisible a pretension se o acto retiine os requisitos que se establecen; polo tanto, en rela-
cién cun acto que non esgote a via administrativa serd necesario, antes de incoar o proceso,
interpor o recurso de alzada ante o 6rgano competente.

Neste sentido, non ofrecen especialidades os que supofien a impugnacién clasica desa acti-
vidade, sempre que se poidan incardinar nalgunhas das materias cuxa normativa habilite o
exercicio da accién publica®'. Para o artigo 62 TRLSRU 7/2015, a observancia da lexislaciéon e
dos instrumentos de ordenacion do territorio e o urbanismo, inclie, ademais da tramitacion
dos plans urbanisticos ou programas, a impugnacion de licenzas urbanisticas®, algo admitido
pacificamente na xurisprudencia.

30 A STS do 7 de novembro de 1988 ¢é do seguinte teor: «E certo que o recurso indirecto é unha técnica tipica da impugnacion das

disposicions xerais (...) e que, con todo, o Texto refundido inclle tal suspension entre os “actos” preparatorios da formacion e aprobacion
dos plans, pero, ainda asf, a intima conexion do acordo de suspension con estes, de clara natureza normativa, permite aplicar 4 suspension
a técnica da impugnacion indirecta: (...) B) O acordo de suspension non anticipa os efectos do plan en estudo, senén que operando sobre
a ordenacion vixente erixe un obstaculo (temporal e espacialmente limitado) & aplicabilidade desta, de xeito que cada vez que se paraliza
a tramitacion dunha licenza concreta estd a producirse unha inaplicacion da ordenacién en vigor ou, o que é 0 mesmo, estd a operar o
obstaculo provocado pola suspension, a cal asi pois ten a xeneralidade propia da ordenacion inaplicada. C) En Gltimo termo, a suspension
do outorgamento de licenzas actlia a modo dun contrarius actus sumamente peculiar tendo en conta, por unha banda, a competencia
para ditala e, por outro, a natureza da ordenacion cuxa aplicacion impide e que naturalmente so resulta posible en virtude da expresa
habilitacion contida no artigo 27.1 do texto refundido.
Sobre esta base, en definitiva, ainda que se estimase que algunhas das ideas expostas tefien un cardcter meramente descritivo, o certo é
que a suspension de licenzas opera na vida practica afectando decisivamente & virtualidade do ordenamento urbanistico e, asf as cousas,
fronte a unha posible firmeza do acordo de suspension, o ordenamento xuridico necesariamente ha de permitir a reaccion que implica a
impugnacion indirecta».

31 OLEA GODOQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 12.
32 MARTINEZ RODRIGUEZ, J. A., na referencia web citada.
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ATSXG n.° 168/2015 (FX 3°) refirese igualmente aos actos que sexan consecuencia da exe-
cucion dunha sentenza anterior, para verificar o cumprimento da legalidade no relativo ao
exacto cumprimento da resolucién: «A cuberta retractil cuxa instalacion constitle, a xuizo
do actor, unha infraccion urbanistica, foi instalada no mesmo lugar que ocupaba outra fixa
cuxa demolicion foi decretada nunha sentenza. A actuacion do actor, ao entender que coa
sUa instalacion se contrariaba o decidido en via xudicial —e se reincidia na infraccion que
determinara esa decisidon— non constittie ningn abuso de dereito, e estd amparada na accion
publica, xa que non s persegue o cumprimento da normativa urbanistica, senén tamén o
respecto as decisions dos tribunais».

A APU abrangue a pretension encamifiada a solicitar que a Administracion comprobe se
determinadas obras realizadas se axustan a licenza concedida (STSXG n.° 69/2014, FX 1°),
asi como a solicitude de declaracion de caducidade da licenza (STSXG n.° 828/2013).

No caso de exercicio reiterado da APU mediante denuncias que non son atendidas, é ad-
misible e acéllese o dereito ao tramite, é dicir, a condenar o concello a que incoe, tramite
e resolva de forma expresa a denuncia da vulneracién da legalidade urbanistica (STSXG n.°
981/2012). A STXG n.° 968/2011 di a este respecto no FX 3° «Os artigos 42 e seguintes
da Lei 30/1992 impdnenlle un deber & Administracion de ditar resolucion expresa en todos
os procedementos. Neste caso, tratase dun procedemento iniciado por instancia de parte
gue a Administracion esta obrigada a resolver. Non debe esquecerse que quen exercita a
accion publica é un verdadeiro interesado no procedemento administrativo que promove e,
por conseguinte, parte nel e plenamente lexitimado para exixir ante os tribunais de xustiza
a observacion da legalidade urbanistica se non obtén resposta en prazo». En igual sentido,
a STS do 23/7/2015 (Rec. n.° 2342/2013), que confirma en casacion a doutrina reiterada da
AN, onde manifestaba (SSAN con datas do 19/4/2013 e 19/5/2011) que, «cando os particu-
lares posuien a condicion de interesados, ou gozan do recofiecemento do exercicio da accién
publica por razén da materia concernida, e tefien, polo tanto, “dereito ao procedemento
administrativo” no sentido de obrigar a efectuar un pronunciamento sobre a procedencia ou
non de acordar a sta incoacién, non poden quedar inermes e a expensas da libérrima vontade
da Administracién; que é o que sucederia de xeito inevitable e sen remedio se aquela, coa
sUa soa inactividade, puidese aprazar indefinidamente no tempo o pronunciamento sobre
unha solicitude a cuxa resposta tefien dereito».

7.1.2.2 Impugnacidn de actos administrativos en materia non urbanistica, pero vinculada a ela

Tamén pode ser obxecto de impugnacion mediante a APU a concesidon mineira por lesion
a un espazo protexido pola conexién que este Ultimo elemento presenta en relacion coa
normativa urbanistica (STS de 7/6/2013, FX 7°): «De modo que o exercicio da accion publica
urbanistica non pode entenderse bloqueado ou impedido cando se impugna un acto non
urbanistico, sempre que se atope esencialmente vinculado aos usos do solo e se invoque
unha norma legal que impida o uso que recofiece a concesion”.

Acollese igualmente a APU para impugnar licenza para actividades de incidencia ambiental
(antigo eido do RAMINP) cando o contido infractor estea baseado no incumprimento do
contido dun PXOM (STS do 21/3/2012, FX 4°)*,

33 «Se de lexitimacion por accion publica se trata, debemos lembrar, en fin, que a xurisprudencia desta sala declarou que, & marxe da
dimension ambiental do regulamento de actividades, cando a temética esencial de impugnacion dunha actividade radica precisamente
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Como criterio orbiter dicta, sinala a STSXG n.° 473/2014 que é admisible a acciéon publica
para a impugnacion dunha autorizacion sectorial mentres se impugne un procedemento de
autorizaciéon urbanistica, pero non cando se fai de forma auténoma, porque daquela non
resulta vinculado & reposicion da legalidade urbanistica®.

71.2.3 Improcedencia da APU por exceder o dmbito urbanistico

A inexistencia de accién publica en materia tributaria determina que non se poida impugnar
unha licenza de actividade ou obras por falta de ingreso cos correspondentes impostos ou
taxas municipais (STSXG n.° 782/2012).

Non se considera acto impugnable o resultado dunha reparcelaciéon por non comprometer a
ordenacion urbanistica. Asi, a STSXG n.° 791/2014: «as cuestions sobre os dereitos de pro-
piedade dos predios de resultado son cuestiéns privadas, que ao non afectaren & ordenacion
urbanistica quedan féra do &mbito da accion publica, polo que s6 cabe que as atribucions as
impugnen aqueles cuxos dereitos ou intereses resulten prexudicados. Por iso, esta cuestion
estd intimamente relacionada coa referida en primeiro lugar».

7.1.3 Inactividade da administracion
Aimpugnacion da inactividade, segundo o artigo 29 da LXCA, admite a dobre modalidade de:

- incumprimento de obrigas asumidas pola Administracion en disposicion xeral sen necesidade
de acto de aplicacién, en acto, contrato ou convenio; ou

- pola inexecucion dun acto administrativo firme.

En tales supostos, o precepto mencionado habilita a impugnacién en via contenciosa, pero
sO "a quen tivese dereito a ela (a prestacion)” ou “aos afectados”; é dicir, 0 mesmo lexis-
lador parece reservarlle tales supostos de impugnaciéon da actividade administrativa a quen
estivese lexitimado polo interese ou dereito afectado ou, con maior rigor, os titulares da
prestacion contida na disposicion xeral, acto, contrato, convenio ou inexecucién de acto
firme, coa consecuente exclusién de que poidan habilitar o exercicio da accion publica por
qguen non se atope nesa situacion.

Esa situacion deixa féra da accion publica supostos en que a Administracion deixa sen executar,
por exemplo, un acto ordenando o restablecemento da legalidade urbanistica alterada con
actuacions desa natureza®, obrigando o titular da accién publica a requirir o respectivo concello
para esa execucion e, ante a negativa, impugnar o acto, expreso ou presunto, que resolvese a
peticién, pero acudindo & via do proceso ordinario correspondente, sen beneficiarse do acurta-
mento dos prazos ou mesmo do procedemento abreviado, que autoriza o artigo 29 da LXCA.

no seu emprazamento, segundo o artigo 4 do RAMINP, que, como é sabido, se supedita ao disposto nos plans de ordenacién urbana,
cabe admitir o exercicio da accion publica establecida como lexitimacidn en materia urbanistica [SSTS do 3 de decembro de 2001 (Rec.
5349/1997), do 31 de xaneiro de 2001 (Rec. 9275/1995) e do 28 de marzo de 2000 (Rec. 7704/1994)]».

34 Dio FX 4° que: «As alegacions da recorrente resultan desconcertantes, porque tal evidencia so poderia derivar de que se impugna unha
autorizacion “sectorial” inserida nun procedemento de autorizacion urbanistica no que esta recofiecida a accion publica. Pero este
argumento tdrnase equivocado desde 0 momento en que se optou por interpor o recurso por separado, de xeito que non se arrastra este
proceso a lexitimacion publica que se recofiece para aqueles».

35 OLEA GODOQY, W.F., “La accidn publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 12.
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714 Aviade feito

Solucion diferente debe ser a que se impofa no caso de que a actividade administrativa se
traduza en actuaciéns de via de feito. Nestes casos, a ausencia de procedemento pode ser
campo propicio para determinar que os cidadans poidan exercitar a accion publica, precisa-
mente para facer valer a exixencia da legalidade, estando habilitados para a sia impugnacion
en via contenciosa, de acordo co que autoriza o artigo 30 da LXCA3,

7.2 Pretensions admisibles

Conforme a lei, en relacion coa actividade impugnable no &mbito do dereito urbanistico,
esas pretensions poden ser, en abstracto, de duas clases;

- a que debe accionarse necesariamente porque noutro caso careceria de obxecto o proceso:
¢ a declaracion de que a actividade impugnada “non é conforme a dereito e, se é o caso, a
anulacién”, como se dispén no artigo 31.1.° da LXCA.

Tratase da pretensiéon coa que se busca a declaracion de nulidade ou anulabilidade da acti-
vidade impugnada, sen mais pretensions.

- A LXCA acolle o sistema de plena xurisdiciéon en que se autoriza o titular da accién para
suplicarlle ao tribunal, ademais desa declaracién de ineficacia da actividade administrativa
impugnada, o «recofiecemento dunha situacion xuridica individualizada e a adopcion das
medidas adecuadas para o pleno restablecemento desta, entre elas a indemnizacién dos
danos e perdas», como se dispén no artigo 31.1.° LXCA.

Por esa via autorizase que o recorrente afectado pola actividade administrativa impugnada
poida restablecer o dereito ou o interese que se lle vulnerou.

No exposto estd unha das limitacions mais relevantes para os titulares da accién publica,
Xa que, ao non seren titulares de dereitos ou intereses concretos afectados pola actividade
impugnada, non autoriza incorporar ao proceso pretensions de recofiecemento de situacions
xuridicas individualizadas.

Asf pois, pola via da accion publica sé é admisible a pretensién de mera anulacion, limitacion
gue salvagarda o risco de procesos carentes de fundamento.

En consecuencia, a través da accion publica non resulta posible exercitar as pretensions
de plena xurisdicion do artigo 31.2 da LXCA, pero non se poden confundir estas coas que
solicitan o pleno restablecemento da legalidade urbanistica, segundo se declara na STS do
17 de marzo de 2009 (Rec. n.° 11119/2004) ou outra xurisprudencia posterior, tamén de
2009, en que a Sala Terceira aclara, para estimar o motivo de casaciéon para o efecto invo-
cado, que a peticion de clasificaciéon dun solo como urbano non é razén para inadmitir o
recurso contencioso-administrativo, como procedera a Sala de instancia por entender que
o demandante non xustificara a sua condicion de propietario do solo, xa que tal pretension
estd amparada polo caracter regrado da dita clasificacion e, por conseguinte, é susceptible
de reclamarse a través da accion publica urbanistica.

36 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 13.
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A STSXG n.°629/2015 recofécello ao particular ao que se lle negaba lexitimacion de adverso
o seu dereito baseandose na accion publica, ainda que no caso sostefia unhas pretensions
que coinciden cos seus particulares intereses (FX 1°).

8 Especialidades procesuais

Uns dos principais problemas que xeran o exercicio da accion publica e a sua deficiente regu-
lacion son as particularidades que existen no propio inicio do proceso contencioso, sometido
a formalidades previas ineludibles e a curtos prazos de interposiciéon. Esas exixencias non son
faciles de conciliar no suposto do seu exercicio pola via da accién publica.

8.1 Aaccion publica e o beneficio de xustiza gratuita

Ao exercicio da accidon publica débelle ser aplicable o disposto polo apartado terceiro
do artigo 20 da LOPX, que prevé a gratuidade, sempre, da accion popular: «3. Non
poderan exixirse fianzas que pola sua inadecuacidén impidan o exercicio da accion
popular, que sera sempre gratuita». Entende a doutrina que non cabe pensar que
tal denominacién se refira exclusivamente & que se exercita nos procesos penais,
sendo a razén de ser desta e daquela a mesma, de maneira que, exercitada tal accion
publica, existe o dereito ao beneficio de xustiza gratuita sen necesidade de promover
declaracién ningunha deste nun procedemento incidental ad hoc, ao vir recofiecido
tal dereito pola LOPX?7,

Outra cuestion serad delimitar se se estd exercendo propiamente a APU ou se esta
actuando como directa ou indirectamente interesado ou afectado polo acto ou dispo-
sicion impugnados, o que, ao abeiro das pretensiéns da demanda, debera despexar
toda dubida.

O exercicio da APU s¢ se pode beneficiar dos efectos que para a xustiza gratuita establecen
os artigos 30 e sequintes da LAC, sen que se poida acoller & exencién doutras fianzas ou
cauciéns legalmente previstas, pois, malia ser é certo que a LOPX prevé que non se exixan
fianzas que, pola sta inadecuacién, impidan o seu exercicio, non exime da sUa prestacion.
Outra cousa é que esas cauciéns non se convertan en obstaculos insalvables para obter o
fin pretendido pola lei coa medida cautelar de que se trate.

8.2 Esgotamento da via administrativa

En efecto, como se dispén no artigo 25 da LXCA, en relaciéon co suposto clasico de que se
impugnen actos administrativos, sé é admisible o recurso contra «os que pofian fin & via
administrativa» cando se esgotasen 0s recursos previos nesa via previa, como se dispdn no
artigo 109 da LRXAP-PAC. A sua vez, eses recursos administrativos sé estan autorizados aos
que tefan a condicion de “interesados”, como se dispdn no precepto; exixencia persoal que
esa lei define no artigo 31 novamente con referencia 4 titularidade de dereitos ou intereses

37 PECES MORATE, J., “Significado y tramite de los procesos especiales en la jurisdiccion contencioso-administrativa”, Jurisdiccion
contencioso-administrativa: Aspectos procesales. Cuadernos digitales de Formacion, n.° 23,2009, p. 10.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)

Regap

@

ESTUDOS Q

75



76

O control da legalidade urbanistica mediante a accion publica na via administrativa e na xurisdicional

“lexitimos” que, pola stia propia definicién, non concorren no titular da accion publica®, de
onde deducimos a excepcionalidade da situacion creada pola APU que lle impide & Admin-
istracion a denegacion da lexitimacién por esta causa (asi, a TSXG n.° 329/2015).

8.3 Subrogacion na posicion xuridica dun terceiro que
desistiu da accion publica na via administrativa

Debido & articulacién da accién por quen carece dunha conexién especifica co obxecto do
proceso, e gque esta equiparada & de calquera outro cidadan, suscitouse a cuestion de se é
posible soster a APU en lugar dun terceiro que —con idéntico titulo— desistiu na via admin-
istrativa.

A este respecto, o Tribunal Supremo cofieceu dun recurso de casacion deducido contra unha
sentenza que declarara a inadmisibilidade dun recurso contencioso-administrativo sostido por
un avogado cuxos clientes non se decidiron, a ultima hora, a interpolo. A Sala de instancia
mesmo condenou o avogado recorrente ao pagamento das custas pola sua temeridade ao
actuar en nome de terceiros sen ter a sua representacion e defensa.

A STS do 17 de marzo de 2009 (Rec. 11119/2004), pola contra, estimou o0 motivo de casacion
esgrimido polo referido avogado baseado na infraccion cometida pola sala sentenciadora
do disposto no artigo 304 do Texto refundido da Lei do solo de 1992, que consideraba o
exercicio da accién publica.

A consecuencia do anterior implica, na nosa opinion, que mesmo se o desistente exercita
unha accién baseada nun interese particular, pero que se proxecta sobre o &mbito urbanistico,
pode o terceiro continuar invocando a lexitimacién que lle confire a APU, coa caracteristica,
esta claro, de restricién de pretensions, que sé poderian ser as derivadas do exercicio da
acciéon publica —anulacion do acto— pero nunca o recoflecemento da situacion xuridica in-
dividualizada, por mais que o terceiro inicialmente actuante si puidese, co seu propio titulo
de intervencion, facelo.

8.4 Transmisibilidade mortis causa da accion publica

O TS admitiu a transmisién da accion publica aos herdeiros do actuante falecido tanto en
fase de execucién da resolucion como durante a declarativa, polo que debemos entender,
en conexion co razoado en relacién coa continuaciéon da accién iniciada por terceiro, que
procederd tamén en via administrativa.

No caso concreto, a STSXG 4/12/2003 (Rec. n.° 4816/1993) declarou inadmisible, por causa
sobrevida, o recurso contencioso administrativo interposto por un particular, no falecemento
do cal compareceron os seus fillos para soster a accion publica urbanistica que aquel exercita-
ra®. A STS do 30 de xufio de 2008 (Rec. n.° 4091/2004) estimou o motivo de casacion, para

38  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 13.

39 ASala deinstancia baseou a stia decision de inadmision no sequinte razoamento: «recofiecemento (da calidade de herdeiros para efectos
substantivos) que por outra banda resultaria inocuo, pois, como se dixo ao principio, estamos ante un proceso sequido no exercicio da
accion publica, que non estd no comercio dos homes e que concretamente non forma parte do patrimonio que unha persoa deixe ao
falecer, ao non se poder integrar entre os dereitos a que se refiren os artigos 659 e 661 do Cddigo civil,da mesma maneira que non poderia
dispor dela por testamento para despois da stia morte, nin transmitirlla a outro por actos inter vivos, e todo iso porque con ela non se esta
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o efecto articulado polos herdeiros do actor falecido, co seguinte argumento: «E certo que
a accion publica non ten en si mesmo un contido patrimonializable, (...). E é certo, tamén,
gue no noso ordenamento non se prevé a transmision da accion publica asi configurada,
en abstracto, como recoflecemento legal lexitimador. Pero aqui non se trata da accion
publica en abstracto, senén dunha accién xa exercitada; e ese exercicio deu orixe a unha
relacion xuridica procesual concreta, no seo da cal xurdiron dereitos e obrigas con contido
propio e con innegables consecuencias na esfera patrimonial —pénsese nos gastos e custas
procesuais—. Por iso, se o recorrente que exercitou no seu dia a accion publica falece cando
xa se ditou sentenza favorable as suas pretensions, debe reconecérselles aos seus herdeiros,
se acoden na causa, o dereito para instar a execucion da resolucién tanto no relativo aos
pronunciamentos substantivos como en canto ao que puidese recaer en materia de custas
procesuais. De igual xeito, debe admitirse a sucesion procesual a favor dos herdeiros cando
o falecemento do recorrente orixinario se produce durante a tramitacion do proceso e antes
de que se dite sentenza».

8.5 Prazo de interposicion do recurso contencioso (contra
actos que esgotan a via administrativa)

8.5.1 Réxime xeral

O recurso contencioso debe interporse, como regra xeral, no prazo dos dous meses, com-
putados desde «o dia seguinte ao da publicacion da disposicion xeral impugnada ou ao da
notificacién ou publicacion do acto que pofa fin & via administrativa», como se dispén no
artigo 46 da LXCA. Para o caso de que se trate de actos presuntos, o prazo de seis meses
foi ampliado pola xurisprudencia, equiparandoo aos actos non notificados na debida forma
(STC n.° 186/2006, do 19 de xufio), deixando aberto o prazo de interposicién do recurso.

8.5.2 Computo do prazo. O problema da falta de notificacion

No suposto de publicaciéns —necesariamente cando se trate de disposicions xerais ou nos
supostos especiais en que os actos administrativos deben ser obxecto desa publicacion—, é
facil o coflecemento pola xeneralidade dos cidadans e non deixa en inferiores condiciéns a
quen pretende exercitar a accion publica que deberd someterse a ese prazo de interposicion.

A cuestion ¢ diferente no suposto normal de que o acto estea sometido & formalidade da
notificacién, porque esta, conforme o establecido no artigo 58 da LRXAP-PAC, sé se lles
practicara aos “interesados” no correspondente procedemento administrativo, que non o é
o titular da accién publica, o que equivale ao descofiecemento do acto mentres transcorre
0 prazo de impugnacion“.

defendendo ninguin interese persoal patrimonializable ainda que s6 fose por titulo de prexuizos morais, sendn exercitando altruistamente
unha defensa da calidade de vida da sociedade a través da observancia da normativa urbanistica, e esta é unha facultade que compete a
calquera pero que, exercitada por un, coa stia morte extinguese; tampouco cabe pensar en que, ocorrido o falecemento, a accion quede
vacante a espera de calquera que a queira ocupar, sendn que, quen queira exercitala, debera facelo como titular orixinario e non derivativo
dela, se a tempo estd e comezando pola correspondente reclamacion en via administrativa para sometela logo, se for o caso, ao control
xurisdicional».

40  Para o caso dos interesados notificados persoalmente, a STSXG n.® 602/2014 entendeu que obviar os prazos de recurso cando existiu
notificacion expresa para acollerse logo & accion puiblica constituia un abuso de dereito, polo que denegou a accion asi intentada.
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O lexislador non da unha solucién a ese dilema e a lexislacion sectorial tampouco o fai con
caracter xeral. Impor esas exixencias conforme o sistema xeral suporia deixar ineficaz o
recofecemento da accion publica, ainda que facer o contrario tamén afectaria ao principio
de seguridade xuridica. Faise eco dese dilema a STS do 29 de maio de 2002 cando declara
gue «a accién de impugnacion serfa ilusoria se o recofecemento dunha lexitimacién xeral
guedase niso, mantendo a necesidade de impugnar nos prazos ordinarios uns actos admi-
nistrativos dos que non existe formal constancia».

8.5.3 Solucidn para actos (incluidas licenzas) con manifestacion sobre a
realidade fisica: requirimento administrativo ou interposicion directa

A xurisprudencia adoptou un criterio amplo respecto desta situacion e autorizou a quen
pretenda exercitar a accién publica, «a falta dunha correcta notificacion» do acto adminis-
trativo, a exercitala «ben por peticion independente & Administracion, ben interpondo (...)
o recurso procedente» (STS do 5 de outubro de 2001, Rec. n.° 2046/1997), para o cal o
prazo de interposicion queda aberto mentres non se produza a caducidade da APU prevista
na Lei do solo*'.

Esa posibilidade vén establecida porque nas materias en que se recofiece o exercicio da
accion publica estan normalmente referidas a cuestions que tefien que ver coa realidade
fisica (urbanismo, costas, patrimonio histoérico, etc.) na que é posible que o cidadan poi-
da observar, ainda que non tefla cofiecemento do acto administrativo concreto, os seus
efectos. A iso responde o sistema establecido na DA 42 LOUGa, en canto autoriza o exer-
cicio da accion non s6 mentres se esta executando a obra que se considera ilegal —feito
externo facilmente apreciable—, senén mesmo mentres se prolongue a sta execucion e,
posteriormente, ata o vencemento dos prazos de prescricion determinados nesta lei, pra-
Z0 que estd en congruencia co establecido para que as administracions publicas poidan
reaccionar contra a obra ilegal (mesmo con acto lexitimador contrario ao plan —¢ dicir,
licenza-), polo que sempre lle quedaria a quen pretende exercer a acciéon publica requirir
a Administracion para que actle en virtude das potestades que as normas (autonémicas)
lle conceden contra as ditas obras ilegais e, en caso de non reaccionar, pretender a sta
imposicion en via contenciosa.

Asi pois, cabe concluir que, salvo nos supostos en que exista un cofiecemento formal da
concreta actividade administrativa que se impugna, o procedente podera optar entre:

a) requirir a Administracién para que evite a ilegalidade que se considera consumada e, se
é 0 caso, interpor o recurso contencioso contra a decisién, expresa ou presunta, esta xa nos
prazos establecidos con caracter xeral porque a habilitacion da acciéon publica e a reclamacion

41  Diasentenza: «Terceiro.- Tanto o Concello de Vigo como Repsol Comercial de Produtos Petroliferos, S.A., opofien como motivo de casacion
a infraccion do artigo 82 f) LX e alega que a peticion dirixida ao Concello de Vigo na que se impugnan as licenzas concedidas pola dita
Corporacion a D.? Dores deben considerarse, como fixo a Sala de instancia, como un recurso de reposicion formulado contra as licenzas,
pero un recurso interposto transcorrido o prazo previsto legalmente, sen que caiba eludir as consecuencias derivadas diso invocando o
réxime aplicable s notificacions defectuosas, xa que o recorrente non tifia a condicidn de interesado no procedemento e debe suporse,
30 ser a construcion da estacion de servizo un feito publico e notorio, que aquel tifia cofiecemento das licenzas concedidas. Este motivo
de casacion debe ser desestimado; a falta dunha correcta notificacion da licenza ao interesado, o exercicio da accion publica urbanistica
pode levarse a efecto, ben por peticion independente & Administracion, ben interpondo contra o acordo municipal de concesion da licenza
0 recurso que procedese, pero, en todo caso, 0 prazo para facela valer é o indicado no artigo 304 do Texto refundido da Lei do solo do 26
de xufio de 1992 (LS/92), prazo que non foi excedido neste caso».
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efectuada & Administracion, confirelle a calidade de “interesado” nese concreto procede-
mento administrativo e, por iso, debera notificarselle a concreta resolucion.

Unha vez accedido pola APU & via administrativa, non existe xa entén e desde o punto de
vista do proceso contencioso, especialidade ningunha respecto da lexitimacion polo interese
ou dereito afectado, debendo entenderse que, en tales supostos, o transcurso do prazo dos
dous meses fai decaer o exercicio da accién (artigo 46 LXCA)*.

b) Exercitar, no caso de que o acto cofecido esgotase a via administrativa, a impugnacion
directamente na via contenciosa, mesmo cando isto supofia un exercicio extemporaneo da
accion en relacion co acto (porque este foi notificado aos interesados), porque realmente
para o accionante publico non o é, polo que a dindmica dos prazos aqui funciona como a
da notificacion defectuosa, deixandose aberta a opcién de recurso, cun limite, a caducidade
da accién recollida legalmente.

8.5.4 Actos administrativos sen proxeccion sobre a realidade fisica

O anterior esquema é factible no caso de que se trate de actuaciéons sobre o medio fisico,
pero non o é nagueles supostos —tamén no dmbito urbanistico— en que a actuacién admi-
nistrativa non ten posibilidade de chegar a ser cofiecida polos cidadans en xeral, polo menos
nun tempo mais ou menos préximo*, que, non obstante, entendemos que debe subsistir por
ser o mais protector da viabilidade da APU. Serifa iloxico establecer un prazo mais dilatado
para un acto que se percibe por calquera (obra) que para outro que non, porque é mais
dificil de detectar este ultimo, polo que a caducidade da APU debe abranguer para o resto
de actos como minimo os seis anos previstos na norma para os que si tefien reflexo fisico.

8.6 (Caducidade da accion como limite temporal ao
seu exercicio en caso de obras ilegais

A xurisprudencia anterior poderia suxerir unha situacién de posibilidade de impugnacion
ilimitada no tempo dos actos contrarios & legalidade urbanistica, pero iso foi limitado por
razéns de seguridade xuridica en determinados supostos, concretamente en relacién coa
execucion de obras contrarias a legalidade.

Asi, Peces Morate entende que a accion publica urbanistica esta suxeita a caducidade, como
calquera outra, segundo se recofiece na STS do 5 de xullo de 2006 (Rec. n.° 1998/2003).
Cuestion distinta é a do computo do prazo, declarando tamén a xurisprudencia que o prazo
de caducidade nas infraccions continuadas non pode iniciarse ata que finaliza a actividade
ou se realiza o Ultimo acto con que a infraccién se consuma, constituindo, entre outros, o
uso do solo unha actividade continuada; Sentenzas do 22 de xaneiro de 1992 e do 21 de
maio de 1985, pois, di a primeira, «se a Administracién pode impedir o uso do solo ilegal
mentres este dure, sera razoable que o prazo de prescricién non empeza a correr mentres
se mantefa o uso».

42 Como declara, entre outras, a STS do 21 de decembro de 2001.
43 OLEA GODQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 14.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)

Regap

@

ESTUDOS Q

79



80

O control da legalidade urbanistica mediante a accion publica na via administrativa e na xurisdicional

A caducidade da APU prevese na DA 4° da LOUGa, cando sinala: «2. A accién publica a que
se fai referencia no apartado anterior, se € motivada pola execuciéon de obras que se
estimen ilegais, pode exercerse mentres se prolongue a sta execucion e, posteriormente,
ata o vencemento dos prazos de prescriciéon determinados nesta lei».

En consecuencia, en relacion exclusivamente con obras contrarias ao ordenamento xuridico,
a lei establece unha limitacién temporal —prazo de caducidade— para o exercicio da accion,
despois da cal non podera exercerse con éxito. Asi o recofiece, entre outras, a STSXG n.°
586/2015, FX 3°, a respecto do cdmputo de prazos de restauracion da legalidade perturbada
por unhas obras.

O prazo de caducidade asi detallado non abarcara, en consecuencia, o resto de situacions
xa descritas, e singularmente a relativa a unha licenza mentres non fose executada. Neste
sentido, Iémbrese que a licenza de obras se concede por un prazo maximo de tres anos,
pero que non se declara a caducidade mentres non se seguiu un procedemento previo con
audiencia do interesado —artigo 197.3 LOUGa-, polo que a afirmacién da vixencia da accion
publica ten completa virtualidade neste suposto.

En relaciéon con isto, en tese discutible tanto polo resultado do procedemento (inadmision)
como pola indeterminacién que mantén en relacion a cal é a tese da sala en relaciéon coa
caducidade da accion en relacién cos licenzas urbanisticas (parece insinuar que os prazos son
os equivalentes aos dos interesados, o que contraria a xurisprudencia do TS), a STSXG n.°
4089/2014 revogou a sentenza de instancia e declarou a inadmision do recurso fundado na
APU porque a demandante, malia que accionaba contra unha licenza de primeira ocupacion
antes do transcurso de catro anos, era —por ter sido daquela asesora xuridica de urbanismo do
concello— cofiecedora da sUa existencia desde antes, polo que entendia, por unha banda, a
existencia de abuso de dereito (argumento que si poderiamos compartir) e, por outra, porque
o periodo de prescricion da DA 42 LOUGa é exclusivamente para obras e non para licenzas**.

Debe facerse unha derradeira precision neste apartado: ainda que a doutrina se refire con
frecuencia ao prazo para o exercicio da APU como de prescricion, as SSTS do 26/10/2001
(Rec. 3010/1997) e a xa citada do 5/7/2006 (Rec. 1998/2003) refirense & institucién da
caducidade de forma clara, razén pola que aqui asumimos esa tese e non a da prescricion,
como &s veces aparece tamén referida nalgunhas sentenzas de tribunais superiores de xustiza.

8.7 Constitucion da relacion xuridico-procesual

Dado que no exercicio da accién publica se pretende sempre a declaracion de ilegalidade
de actos que se ditaron en procedementos en que quen a exercita non tivo a consideracion
de interesado, deberan ser chamados ao proceso, na sta condicién de demandados, eses
titulares de dereitos ou intereses que, en palabras do artigo 21 da LXCA, «puidesen quedar
afectados pola estimacién da pretension do demandante».

44 Ademais da citada STS do 5/10/2001, esta Sentenza do TSXG contravén a STS do 15/7/1999 (Recurso: 4967/1993), que nun caso en que
a recorrente accionaba contra unha licenza de obras indica no seu FX 6° que «Non se lle pode reprochar a FINRESA que defenda os seus
intereses e non se lle pode exixir para iso unha dilixencia no exercicio da accién publica urbanistica que non require o seu paragrafo 2 e
que, de aceptarse a tese da parte recorrente, viria na practica baleirar de contido ese precepto».
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O feito de que o beneficiado polo acto sometido ao control xurisdicional sé poida adoptar
a posicién de codemandado, e estar proscrita no &mbito do contencioso a reconvencion,
a estes so lles serd admisible oporse & estimacion do recurso e suplicar a confirmacién do
acto, do mesmo xeito que a Administracion autora deste?.

Caso de estimacion do recurso e anulaciéon do acto, quedara a posibilidade dos recursos.

Pero se a propia Administracion, iniciado o proceso e conforme autoriza o artigo 76 da LXCA,
ditase un acto recofecendo a pretensién ao demandante pola via da accion publica, e ese
novo acto non «infrinxise manifestamente o ordenamento xuridico», a eses interesados no
acto que actuaron como codemandados s¢ lles quedara a via da impugnacién dese novo
acto; debera entenderse que primeiro en via administrativa e, se é o caso, en via xurisdicio-
nal, o que non deixa de ofrecer problemas, porque, en principio, o auto polo que se admite
a terminaciéon do procedemento teria o efecto de cousa xulgada, que non se vulneraria
porque no proceso ulterior contra ese acto que puxo fin ao previo proceso non suporia a
identidade das calidades en que as partes intervirian, como exixe agora o artigo 222-3.° da
LAC. En todo caso, eses beneficiados polo acto que se anule, mesmo cando o fose por sen-
tenza, teran dereito ao resarcimento dos danos e perdas ocasionados por responsabilidade
patrimonial“®, que debera realizarse como pretension auténoma na via administrativa, non
con ocasion deste procedemento.

8.8 Intervencion do MF en caso de desistencia da accion no proceso.
Asuncion sobrevida da condicion de parte demandante

En canto ao procedemento contencioso-administrativo, existe unha norma especial no artigo
74.3 e 4, LXCA, ao regular a desistencia.

Precisamente para evitar o perigo sinalado do exercicio da accion publica para fins distintos
4 proteccién da legalidade, exixese a audiencia do Ministerio Fiscal antes de ditar auto sobre
a desistencia, co fin de que se poida opor razoadamente por apreciar dano para o interese
publico.

Con todo, ainda que cabe oposicion a desistencia polo Ministerio Fiscal dada a accion publica
imperante ou que o Tribunal resolva no caso de que se aprecie «dano para o interese publi-
co» (artigo 74.3 e 4 LJCA), non articula a normativa como se seguiria o procedemento se o
recorrente xa non persegue a condena da Administracion. Unha posible via seria a actuacién
do Ministerio Fiscal en prol do interese publico que se puidese ver danado?’.

45 OLEA GODOY, W. F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 15.
46 OLEA GODQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 16.

47 PENIN ALEGRE, C., “Licencias declaradas ilegales por sentencia firme y modificacidn del plan para adecuarlas al ordenamiento
infringido”, Cuadernos Digitales de Formacidn, n.° 3, 2011, pp. 18 e 19. Indica esta maxistrada que en Cantabria existen exemplos de
actuacion procesual polo Ministerio Publico. Unha asociacion de vecifios acudiu 4 fiscal de Medio Ambiente en Cantabria e, ante a falta
de capacidade econdmica para afrontar o correspondente aval que lle puidesen exixir, a representante do Ministerio PUblico optou por
interpor directamente recurso contencioso administrativo contra unha licenza relativa & construcion de diversas vivendas amparada nun
plan anulado pola sala e confirmado polo TS na zona de Oyambre, San Vicente de la Barquera. Ao tempo de interpor o recurso, invocando
a accion publica e o obxectivo encomendado ao Ministerio Fiscal de promover a accién da xustiza, solicitou como medida cautelar a
suspension da licenza, suspension que foi acordada polo xulgado aquietdandose o concello coa dita decision e estimandose finalmente o
recurso. O caso foi exposto pola referida fiscal no Seminario de Fiscalias de Medio Ambiente en Valsain, Segovia, celebrado o pasado 27 e
28-6-2008. Nas ditas xornadas sobre a accion publica e o papel do fiscal, si se barallou a idea da intervencién do representante publico a
peticion dunha asociacién ecoloxista.
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A dificultade procesual desta situacion estriba en que a ausencia da figura de coadxuvante
no procedemento contencioso impide que, interposto o recurso, actie o Ministerio Fiscal.
Malia isto, a existencia da accién publica poderia levar a articular a posibilidade da sua
comparecencia con ocasion do tramite do artigo 74 LXCA, pois doutro xeito non poderia
validamente despregar todos os seus efectos. Con relacién a isto, poderiase prever para o
MF unha intervencion procesual semellante & prevista no 50.3. LXCA, onde o comparecido
tardiamente pode aproveitar os tramites ainda non precluidos e propiamente, ante a desis-
tencia do actor, o MF ocuparia a sta posicion, de xeito que non seria coadxuvante, senén
subrogado na posicion xuridica do demandante. Para completar a regulacion, caberia aplicar
directamente o artigo 13.3. LAC relativa & intervencion de suxeitos non orixinariamente
demandantes.

Outra solucién propédn Penin Alegre: o MF poderia interpor outro paralelo e pedir a acumula-
cion via 34.1 LICA para, unha vez desistido, continuar el coa accion. Entendemos pola nosa
banda que isto requiriria unha dilacién do procedemento se aplicdsemos todas as normas
de acumulacién de autos, polo que resultaria mais operativo e igual de funcional ao fin do
artigo 74 LXCA proceder conforme cos artigo 13.3. LAC e 50.3. LXCA.

8.9 Contido dasentenza

A sentenza que se dite nestes procesos non ofrece particularidade ningunha e deberd limi-
tarse, caso de non existir causa de inadmisibilidade e conforme o principio de congruencia,
a simple anulaciéon ou confirmacion, estimando ou desestimando o recurso que, como xa
se dixo, s6 pode conter pretensions encamifadas a esa declaracion.

No caso de que se incorporase a esa pretension o recofiecemento de situaciéns xuridicas
individualizadas, estas deberan ser desestimadas. En realidade, tratariase dunha inadmisibi-
lidade parcial do recurso.

8.10 Execucion de sentenzas

En canto & execucion das sentenzas, non se establece especialidade ningunha nestes proce-
sos iniciados pola accion publica, polo que se deben seguir as normas xerais da LXCA. Nos
supostos de estimacion do proceso —en caso de desestimacion e confirmacion da actuacion
non hai nada que executar, salvo os efectos internos do proceso (custas) — a Administraciéon
deberd levar “a puro e debido efecto” a declaracién xudicial, como se dispén no artigo 104.

A declaracion sera a mera anulacion da actividade, o que non evita que a Administracion
deba ditar actos -mesmo executalos materialmente— para dar plena efectividade a esa
declaracién, porque, como se declara na STS do 13 de decembro de 2001, «o deber de
observar a legalidade... supdn, como é I6xico, non sé a anulacion dos actos administrativos
gue a contravefan, senén tamén a execucion dos actos administrativos, removendo os
obstaculos que se oponan 4 sua efectividade, xa provenan dos administrados ou da propia
Administracion».

Non supdn esa execucién incorporar & accion publica pretensions de recofiecemento de
situacions xuridicas individualizadas, como poderia selo a de demolicion dunha edificacion
declarada ilicita; non cabe concluir esa ampliacion de pretensions porgue esa demolicién, por
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exemplo, viria imposta como consecuencia ineludible da mera revogacién do acto lexitimador
—ou a inactividade que a consentiu— en virtude do cal se executou®®. Agora ben, no caso de
gue non se cumpra, cabe instar, con fundamento na APU, no expediente de execucién, o
cumprimento do acto ao que a Administraciéon quedou obrigada.

8.11 A desistencia na fase de execucion. Imposibilidade
de transaccion ou desistencia

O TS rexeitou a desistencia na fase de execucién tendo en conta o compromiso do interese
publico e da fraude de lei e procesual que supufa a desistencia en fase executiva, xa que,
ao non concorrer imposibilidade legal ou material de execuciéon, o cumprimento da sentenza
era inescusable, resultando nulos os actos ou disposiciéns orientados a evitalo. Indicouse,
ademais, a necesidade de traslado ao MF para audiencia previa ao auto de arquivo®.

8.12 Intervencion por APU en fase de execucion dun
procedemento iniciado por un terceiro.

Outra cuestion importante no incidente de execucién de sentenza é o feito de que a xu-
risprudencia recofieceu a lexitimacion para exercitar a accion publica ab initio na fase de
execucion dun proceso iniciado por un terceiro. Asi o entendeu a STS do 23 de abril de 2010
(Rec. n.° 3648/2008): «unha vez que esta sala lles vén recofiecendo 4s persoas afectadas
a posibilidade de comparecer na execucion cando non foron parte no recurso contencioso
administrativo (Sentenza do 7 de xuno de 2005, citada e ditada no recurso de casacion n.°
2492/2003), e recofiecida tamén a accién publica no noso ordenamento xuridico urbanistico
para a proteccion da legalidade tanto como lexitimacién para interpor o recurso conten-
cioso administrativo (Sentenza do 7 de febreiro de 2000 ditada no recurso de casacion n.°
5187/1994), como para comparecer na execucion (sentenza do 26 de xaneiro de 2005 ditada
no recurso de casacion n.° 6867/2001), resulta forzoso concluir que a asociaciéon recorrente

48 OLEA GODQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 16.

49 Eocaso da STS do 28 de maio de 2008 (Rec. n.° 579/2006), na que se examina, como recorda Calvo Rojas (“La ejecucion de sentencias
en el ambito contencioso-administrativo”, Claves de (a especialidad del proceso contencioso-administrativo. Estudios de Derecho Judicial,
n.° 54, 2009, pp. 1-34), un acordo transaccional claramente ilegal en que os intervenientes no proceso —a demandante, que exercitara
a accion publica e obtivera o pronunciamento de anulacion dunha licenza de obras, a Administracion que a outorgaba e a empresa
promotora titular desa licenza ilegal- se confabulan subscribindo un convenio no que afirman que concorren causas de imposibilidade
legal e material de execucion da sentenza, polo que acordan substituir o cumprimento da sentenza por unha indemnizacion econdmica
por importe de catrocentos mil euros en favor da demandante, comprometéndose a levar a cabo as actuacions necesarias para que
o Tribunal sentenciador homologue ese acordo, comprometéndose a parte actora a recofiecer expresamente que resulta imposible,
material e legalmente, executar a sentenza, conferindo a stia vontade o caracter dunha desistencia co que renuncia & execucion da
sentenza. A Sala de instancia, que xa nunha resolucién anterior declarara que non procedia o incidente de imposibilidade de execucién
da sentenza, denegou a homologacion do acordo transaccional mediante auto no que, ademais, lles lembra &s partes que, conforme
0 artigo 103.4 da LXCA, son nulos de pleno dereito os actos e disposicidns contrarios aos pronunciamentos das sentenzas que se diten
coa finalidade de eludir o seu cumprimento. Confirmado en stplica ese auto, dous dos concertados fronte & sentenza —o concello e
a promotora inmobiliaria-= non cesaron no seu empefio e interpuxeron cadanseu recurso de casacion aos que, claro estd, o Tribunal
Supremo declarou que non procedian Igualmente, na STS do 16-4-2009 (Rec. n.° 2826/2007) e en relacion cunha Sentenza do 13-12-
1976, (Rec.n.° 169/1975), pola que se ordenaba a demolicion do exceso dun edificio de nove plantas da Avenida da Diagonal de Barcelona,
confirmada pola STS do 3-4-80, a agora executante acordou co concello poér fin a todas as stias controversias mediante desistencia de
todos os recursos que tivese interpostos (transaccion que se practicou con posterioridade a todas as incidencias ocorridas despois da
firmeza, percibindo a cambio a suma de 100 milléns de pesetas). O TSX de Catalufia, mediante autos do 6-9 e 2-11-2005, considera
executada a sentenza aplicando os artigos 74 e 77 da LXCA. O TS revoga o dito pronunciamento, dado que a desistencia acordada non
chegou a producirse. E engade que, mesmo no caso de que se materializou procesualmente, non por iso teria que ser aceptada, pois o
Tribunal poderd rexeitalo razoadamente cando aprecie dano para o interese puiblico. E mantén que no dmbito dunha infraccion urbanistica
estan en xogo uns intereses xerais indispofiibles polo simple acordo entre as partes sobre a base dunha satisfaccion econémica.
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pode comparecer na execucion para exercitar as accions tendentes unicamente ao exacto
cumprimento da sentenza»*°.

Tamén se ten pronunciado expresamente a xurisprudencia nos casos en que fose iniciado
polo titular do interese ou dereito afectados, que logo o actor publico asume en fase de
execucién & marxe ou en contra do sostido polo inicialmente demandante®'.

A cuestion é relevante porque é frecuente —case feito notorio— a existencia de sentenzas —es-
pecialmente no dmbito urbanistico— que declaran ilegalidades de edificaciéns ou instalacions
e, por circunstancias alleas ao proceso, os recorrentes abandonan a sta execucion, quedando
sen executar os mandatos dos tribunais. Esa habilitacion para que calquera cidadan poida
instar a execucion desas sentenzas evitaria tales indesexables situacions.

8.13 Procedementos especiais e accion publica

Os procedementos especiais que se regulan na LXCA non merecen especialidade ningunha
no caso de exercicio da accién publica, agas a mencion a cuestion de ilegalidade dos artigos
123 e seguintes, de frecuente formulacion no caso destas materias en que se habilita o
exercicio da accién publica en que existen ou ben instrumentos de planificacion (urbanismo,
patrimonio) ou determinadas actuacions xerais que serven de lexitimada de maneira inmediata
4 concreta actividade impugnada (parques naturais, costas, etc.).

Neste sentido, a eventual estimacién das demandas pode obrigar o tribunal que dita a
sentenza pola que se declara ilegal un acto, por considerar asi a norma da que emana (0s
plans tefien esa consideracion), & formulacion da cuestion de ilegalidade ante o tribunal
competente para cofiecer da impugnacion directa desa disposicion xeral, debendo citarse o
recorrente en virtude da accién publica, porque foi parte no proceso, de acordo co disposto
no artigo 124 da LXCA.

8.14 Tutela cautelar

Respecto da proteccion cautelar establecida no proceso contencioso-administrativo, non
existe ninglin reparo na sua aplicacion cando o proceso se inicie mediante o exercicio da
accion publica, e rexen as normas xerais que se establecen nos artigos 129 e ss. LXCA.

Neste sentido, debe valorarse a posibilidade da adopcion de medidas cautelares que «ase-
guren a efectividade da sentenza», como se dispdn no artigo 129-1.° da LXCA. Pero tamén
é certo que a adopciéon destas medidas cautelares poden supor un abuso no exercicio da
accion publica e, ademais, agravado polo feito de adoptar medidas mais ou menos inmediatas
sobre actuacions administrativas que poidan, ao cabo, confirmarse en via contenciosa pero
afectando os intereses dos destinatarios desa actividade.

50 Neste caso, como lembra Chaves Garcia, permitiuselle a una asociacion ecoloxista comparecer en fase de execucion para instar o
cumprimento da sentenza. En CHAVES GARCIA, J. R., “Agilizacion de la ejecucién de sentencias en el proceso contencioso”, Medidas de
agilizacion en la jurisdiccion contencioso-administrativa. Singular tratamiento de (a fase de ejecucion. Cuadernos Digitales de Formacion,
n.°12,2013,p.37.

51  Nese sentido, as SSTS do 7 de xufio de 2005 e do 12 de decembro de 2006.
52  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 17.
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Por iso adquire unha especial relevancia a exixencia de caucion que autoriza o artigo 133 da
lei, ben entendido que a exixencia dese aseguramento non poida burlar a lexitimidade desa
tutela cautelar coa imposicion de afianzamentos exaxerados. Neste sentido, debe facerse
constar que o artigo 20 da LOPX dispén no seu paragrafo terceiro que «non poderan exixirse
fianzas que pola sta inadecuaciéon impidan o exercicio da accion publica». Ben é verdade
que o precepto non ten incidencia no dmbito da accién publica no eido administrativo en
que o exercicio da accién non estd sometido a prestacion de fianza ningunha; con todo, si
que ha de servir ese criterio para a exixencia desa caucion en caso de pretension cautelar®.

8.15 Custas procesuais

As custas non tefien no caso da accién publica especialidade ningunha, polo que deben
rexer as normas xerais que se contefien no artigo 139 da LXCA.

Neste sentido, caberia pensar na declaracion xeral que se contén no artigo 20 da LOPX en
relacidon con que a accion popular “serd sempre gratuita”; non obstante, a xurisprudencia da
Sala llldo TS (vid. a STS do 4/10/2006) declarou que esa regra estd reservada ao proceso penal.
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