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Resumo: O artigo analiza as consecuencias da invalidez dos actos administrativos e concliie que non sempre que
un acto € invalido van desaparecer as consecuencias nacidas ao amparo del. Analizase a viabilidade de manter a
construcion ilegal realizada ao abeiro dunha licenza declarada invalida por sentenza en virtude da concorrencia de
principios xurfdicos (dereito & vivenda, proteccién do dominio publico, evitar a destrucién da riqueza) que obrigan &
stia conservacion. Analizase o artigo 108.3 LXCA, que introduce un suposto singular en que o lexislador considerou
preciso suspender a demolicion de construciéns ilegais declaradas por sentenza como consecuencia da presenza dun
terceiro adquirente de boa fe.

Palabras clave: invalidez, ineficacia, nulidade, licenza de obra, construcion ilegal, demolicidn, execucion de sentenza,
imposibilidade de execucion, terceiro adquirente de boa fe.

Resumen: El articulo analiza las consecuencias de la invalidez de los actos administrativos y concluye que no siem-
pre que un acto es invalido van a desaparecer las consecuencias nacidas al amparo de él. Se analiza la viabilidad de
mantener la construccion ilegal realizada al amparo de una licencia declarada invélida por sentencia en virtud de la
concurrencia de principios juridicos (derecho a la vivienda, proteccion del dominio publico, evitar la destruccion de la
riqueza) que obligan a su conservacion. Se analiza el articulo 108.3 LJCA, que introduce un supuesto singular en el
que el legislador ha considerado preciso suspender la demolicion de construcciones ilegales declaradas por sentencia
como consecuencia de la presencia de un tercer adquirente de buena fe.

Palabras clave: invalidez, ineficacia, nulidad, licencia de obra, construccién ilegal, demolicion, ejecucion de sentencia,
imposibilidad de ejecucian, tercer adquirente de buena fe.

Abstract: The article analyzes the consequences of the invalidity of administrative acts and concludes that when an
act is invalid not always will disappear the consequences born under the protection of the act. Discusses the feasibility
of maintaining illegal construction carried out under a license declared invalid by the judgment as a result of the
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application of legal principles (for example: right to housing, protection of the public domain, avoid the destruction
of wealth). It study the article 108.3 LJCA which introduces a unique course in which the legislator has considered
necessary to suspend the demolition of illegal buildings declared by judgment as a result of the presence of a third
purchaser in good faith.

Key words: invalidity, inefficiency, construction permit, illegal construction, demolition, impossibility of execution of
judicial decision, third purchaser in good faith.
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1 Ainvalidez e aineficacia dos actos
administrativos. Formulacion

Este artigo ten como obxectivo analizar, desde un punto de vista critico, que consecuencias
e efectos implica a declaraciéon de invalidez dun acto administrativo por parte dun érgano
xurisdicional e, en concreto, as consecuencias que leva consigo a declaracién de invalidez
mediante sentenza dunha licenza urbanistica.

Imos, polo tanto, analizar e cuestionar a concepcion gque existe no noso ordenamento xu-
ridico administrativo acerca de duas institucions intimamente ligadas entre si, como son a
invalidez e a ineficacia do acto administrativo, desmitificando aquela expresién que indica
gue os efectos dos actos declarados invélidos deben ser eliminados do ordenamento xuridico.

En concreto, imos contrapor a invalidez e a ineficacia, imos comprobar como o feito de que
un determinado acto administrativo sexa declarado invalido, no noso caso unha licenza, non
vai dar lugar, como se dunha regra automatica se tratase, 4 eliminacién dos efectos que
o dito acto xerou desde o momento en que foi ditado ata 0 momento en que se declarou
invalido. Sen dubida ningunha, o brocardo que afirma que quod nullum est nullum effectum
producit, e que significa, nin mais nin menos, que o acto nulo non pode producir efectos
ou algun tipo de consecuencias xuridicas, debe matizarse’.

Precisamente, o ordenamento xuridico e a practica procesual demostran que a eliminacién
dos efectos xuridicos dos actos administrativos declarados invélidos non depende da sta
conformidade ou non a dereito, sendn que o0 mantemento dos seus efectos pode ser unha
exixencia do propio ordenamento xuridico administrativo en atencién ao cumprimento ben
dunha norma, ben de principios xuridicos concretos?.

1 Talcomo expresa J.A. SANTAMARIA PASTOR, “a nulidade de pleno dereito como categoria dogmética (igual que sucede co fendmeno xeral
da ineficacia dos actos xuridicos) foi e ¢ un tema polémico de perenne actualidade, que obsesionou a doutrina de todos os tempos polas
dificultades construtivas que ofrece (...) Unha analise elemental da nulidade de pleno dereito no noso ordenamento permite constatar
a existencia dun espectacular divorcio entre a teoria e a praxe da cateqoria” (La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos,
Instituto de Estudos Administrativos, Madrid, 2.2 ed., 1975, p. 26).

2 Debemos, ademais, sinalar que non nos estamos a referir e non imos centrar o noso estudo na eficacia dos actos administrativos que
presentan vicios de nulidade ou anulabilidade antes de que se produza a declaracion de invalidez polo drgano correspondente, e que
é consecuencia do principio de presuncion de validez do acto administrativo e da autotutela declarativa e executiva da Administracion,
sendn que nos imos centrar na eficacia e no mantemento dos efectos dos actos declarados invalidos. Non obstante, debemos xa adiantar
que, sen dubida ningunha, o feito de que un acto declarado invalido poida manter os seus efectos ou, o que é o mesmo, gue non se eli-
minen os efectos xerados por un acto invalido a pesar de que este fose declarado invalido ten, precisamente, a stia orixe na presuncion de

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 52 (xullo-decembro 2016)



Ignacio Calatayud Prats

A necesidade de adecuar as institucions da invalidez e da ineficacia do acto administrativo
e de levar a cabo un estudo dos efectos que produce a declaracion de invalidez dun acto
administrativo e o que sucede cos efectos e as consecuencias xeradas por un acto adminis-
trativo declarado invélido é unha reivindicacion que parte da doutrina esta a exixir ante a
insatisfaccion e os desaxustes que a teoria da invalidez e da ineficacia do acto administrativo
xera na practica procesual.

En efecto, son diversos os autores que reclaman unha andlise e unha revision das catego-
rias e dos trazos que definen e identifican a estas e, en concreto, das consecuencias que a
declaraciéon de invalidez dun acto administrativo xera3.

En principio, a validez fai referencia & acomodacién ou & ausencia de contradicion entre unha
norma ou un acto e outras existentes no ordenamento xuridico. Un ordenamento xuridico,
un sistema normativo, non pode tolerar que se diten actos administrativos contrarios &s leis.
A validez representa, asi, o respecto xeral ou total as regras do sistema.

A declaracion institucional de invalidez dun acto administrativo debe ter, pois, unha serie
de consecuencias ou efectos: o efecto destrutivo, que consiste na eliminacién dos efectos
xuridicos do acto, e o efecto reconstrutivo, que consiste en obrigar a reconstruir a situacion
xuridica anterior 4 producida polo acto anulado.

Asi as cousas, declarada institucionalmente a invalidez do acto, este debe eliminarse do
ordenamento xuridico e, con el, todos os efectos que aquel presumiblemente tivese xerado,
dando lugar ao restablecemento xuridico da situacién anterior ao ditado do acto, isto é,
débese restaurar a orde vixente anterior ao acto (in integrum restitutio)*.

Do exposto deducese que, en principio, no &mbito urbanistico unha das consecuencias que
xera a invalidez da licenza cando esta se outorgue contrariando as determinacions e condi-
cions urbanisticas do dereito de propiedade fixado nas leis e nos plans urbanisticos vai ser
a reintegracion da orde transgredida, co fin de facer desaparecer do mundo real e xuridico
os actos ilegalmente producidos e de repor as cousas & situacion e ao estado anterior &
transgresion, en definitiva, a demolicion.

validez e nas prerrogativas de autotutela declarativa e executiva da Administracion, de tal xeito que, se os ditos principios e prerrogativas
non existisen, o ordenamento xuridico non establecerfa que os efectos dun acto declarado invalido se mantivesen.

3 Asi,paraJ. A.SANTAMARIA PASTOR, pioneiro na denuncia do desaxuste entre teorfa da invalidez do acto e a practica procesual, “A nulidade

atribufronselle —e ainda se lle atriblien- virtudes e efectos que nunca posuiron nin produciron de modo pleno, baseandose nunha bela
construcion tan lxica como artificiosa. Como teremos ocasion de demostrar, a actuacion ipso jure da nulidade, a stia imprescritibilidade, a
accion popular e a eficacia ex tunc ou ex nunc foron conceptos mais ideais que reais, auténticas pretensions miticas que lastraron irredu-
tiblemente toda posibilidade de construcion sensata” (La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos, cit., p. 47).
Do mesmo xeito, T. CANO CAMPOS, considera que “A invalidez dos actos xuridicos constittie un dos conceptos xuridicos que mais resis-
tencia ofreceu a un tratamento dogmatico satisfactorio e axeitado. A stia importancia levou a doutrina a ocuparse del de forma reiterada,
pero os resultados obtidos, lonxe de acadaren un razoable grao de consenso na doutrina, non lograron evitar que siga sendo un dos temas
mais confusos e problematicos da dogmatica xuridica. Iso é especialmente claro no ambito do dereito administrativo, onde a teoria da
invalidez dos actos administrativos non consequiu alcanzar unha configuracion técnica adecuada que explique a verdadeira esencia do
fenomeno, o seu efectivo funcionamento na realidade xuridica e as auténticas consecuencias que del derivan, de modo que se eviten as
importantes revisions e criticas de que o tema é obxecto de forma recorrente por parte da doutrina () A pesar de que nos Ultimos anos
se avanzou considerablemente na clarificacion deste preocupante panorama, a teoria da invalidez dos actos administrativos ainda non
logrou desprenderse de moitos deses lastres nin alcanzar uns resultados razoablemente aceptables (.) A invalidez, en fin, séquenselle
atribuindo uns efectos ou consecuencias que a practica xuridica, e ata o propio dereito positivo, se encargan de desmentir diariamente”
(“Lainvalidez de los actos administrativos y sus consecuencias”, Revista General de Derecho Administrativo, n.° 8, 2005, pp. 1-2).

4 Unhaobraindispensable 4 hora de analizar a invalidez e a ineficacia e, en consecuencia, a posibilidade de que se mantefian os efectos e as
situacions xuridicas nacidas de actos declarados invalidos é o libro de LETELIER WARTENBERG, R., Nulidad y restablecimiento en procesos
contra normas, Civitas, Madrid, 2011.
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Non obstante, en numerosos casos a eficacia sancionadora do ordenamento, a stia capacidade
de reaccién contra os actos invalidos choca co peso morto da realidade. En moitos supostos,
a pesar de que o acto ¢ declarado invalido, os efectos que produciu non se eliminan. E non
se trata pois dunha falta de actuacion da invalidez, senén da resistencia positiva dos feitos
a seren eliminados e da necesaria protecciéon de certas situaciéns nacidas ao abeiro do acto
invalido que son por si merecedoras de non seren eliminadas®.

Para determinar se deben ou non suprimirse os efectos ou as situacions xuridicas nacidas ao
abeiro dun acto posteriormente declarado ilegal, cémpre realizar un xuizo dinamico que tefia
en conta as circunstancias acaecidas entre o0 momento en que nace o acto administrativo
e 0 momento en que se realiza a declaracién de invalidez por sentenza. Non basta e non
nos serve para comprender o fenédmeno que pretendemos analizar con levar a cabo, como
se adoita realizar, un xuizo estatico sobre a invalidez do acto, isto é, un xuizo abstracto no
gue unicamente se tefa en conta a analise comparativa de adecuacion entre o acto e o
ordenamento xuridico sen ter en conta que desde que nace ese acto ata que, moito tempo
despois, un érgano xurisdicional coflece definitivamente sobre a sua validez, o acto produciu
efectos ou modificou a realidade.

A decision de eliminar os efectos ou situacions xuridicas emanadas dun acto administrativo
non depende ou non pode levarse a cabo a través dun mero xuizo de invalidez no que se
contraste a adecuacién do acto co ordenamento xuridico; pola contra, & hora de considerar
se procede ou non eliminar os efectos do acto administrativo invélido, débense ter en conta
toda outra serie de circunstancias tales como o tipo ou clase de acto declarado invélido, o
tipo de vicio, a gravidade do vicio, a actuacion das partes na xeraciéon do vicio, a materia
sobre a que versa o acto administrativo, etc.®

Desta forma, do mesmo xeito que non existe unha correlaciéon automatica entre validez e
eficacia, non existe unha correlacién automatica entre invalidez e ineficacia. A eficacia e,
sobre todo, a ineficacia constitien unha realidade ou institucion auténoma que non sem-
pre é consecuencia da declaracién de invalidez dun acto, ainda que a dita declaraciéon de
invalidez é un requisito ou presuposto que se ten que dar para que proceda a ineficacia,
ainda que non o Unico’.

5 Cfr. SANTAMARIA PASTOR, J. A, La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos, cit., p. 164.

6 Dadaaclaridade con que 0 expresa J. A. SANTAMARIA PASTOR, transcribimos o sequinte paragrafo: “O método de anélise dun determinado
fenomeno xuridico debe tomar como puntos iniciais de aproximacion os elementos primarios que constittien a esencia global do dito
fendmeno. Polo que & nulidade se refire (como logo examinaremos con mais detalle), os elementos en cuestién son, fundamentalmente,
catro: en primeiro lugar, a norma, como mandato estatal que impaon coactivamente unha estrutura tipica, un modelo ideal para cada clase
de actos; en sequndo lugar, o acto, na sua realidade individualizada de axuste ou desaxuste co esquema previsto pola norma; en terceiro
lugar, o xuiz, entendida esta expresion no sentido amplo de érgano que aplica o dereito e a quen en concreto lle compete a funcion de
axuizar e pronunciar a adecuacion ou inadecuacion do acto con respecto & norma; e, por ultimo, a esfera dos efectos, na stia dobre ver-
tente de: 1) efectos que produce o acto —ou que deberfa producir- en ausencia dun pronunciamento sobre a stia adecuacion & norma, e
2) efectos que producird o acto tras o pronunciamento xudicial aludido. A mesma pluralidade de elementos que constitlien a estrutura
da situacion xuridica de nulidade indica a posible diversidade de métodos de construcion, sequndo se tome como (eit motiv un ou outro
deles, ben considerado individualmente, ben en combinaciéns mais ou menos complexas” (La nulidad de pleno derecho de los actos
administrativos, cit., p. 61).

7 Talcomo expresa J. A. SANTAMARIA PASTOR, “O acto estruturalmente reqular (valido) non sempre é eficaz: un negocio pode ser plena-
mente ineficaz, como o demostran os sequintes exemplos: (...) E, viceversa, o acto invalido non é necesariamente ineficaz; a irreqularidade
estrutural non obsta para que o acto produza, no entanto, efectos, como acontece nos sequintes casos: (...) supostos de actos nulos que,
non obstante, producen determinados efectos imposto ex (ege (matrimonio putativo...). Sequnda, e fundamental, leva & formulacién dun
conxunto de proposicions irreais que desconectan palmariamente a construcion teorica da realidade xuridica. Non pode esquecerse que a
cualificacidn da validez, - isto é, do axuste estrutural entre acto e norma- se produce nun plano ideal, puramente teorético, mentres que
a cualificacion de eficacia ou de ineficacia sé pode derivar dos feitos. Abreviadamente, esta conclusion poderia resumirse nas sequintes
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Do exposto dedUcese que os 6rganos xurisdicionais, cando analizan a validez dun acto ad-
ministrativo, unicamente deben realizar un xuizo estatico, abstracto e comparativo entre o
acto e o ordenamento xuridico; pola contra, cando levan a cabo o xuizo de ineficacia, deben
realizar un xuizo dindmico que tefia en conta as circunstancias que concorreron ao ditar o
acto e durante a vida deste.

Neste sentido, a obriga ou a posibilidade de manter os efectos do acto declarado invélido
pode ser realizada polo ordenamento xuridico ben directamente mediante unha norma
xuridica que, de xeito expreso, estableza e lle impofa ao xuiz a obriga de respectar os efec-
tos que o acto produciu con anterioridade ao momento da sta supresiéon, ben mediante a
atribucion ao 6rgano xurisdicional da posibilidade de aplicar, de forma discrecional, unha
serie de principios xuridicos®.

En materia urbanistica, para determinar a posible supresién dos efectos dunha licenza
declarada invalida por sentenza, serd necesario ter en conta o tipo de vicio, se é formal ou
material, a gravidade da transgresion, a conduta das partes na xeracion da transgresion e as
circunstancias que poden concorrer desde que esta se xerou ata que se dita unha sentenza
que declara a invalidez.

2 Invalidez formal e demolicion

Como sabemos, o contido do dereito de propiedade urbana vén definido, delimitado e confi-
gurado pola lei e os plans urbanisticos; a lei e os plans definen cal é en cada caso a extension
do dereito de propiedade ao precisar o seu contido en funcién do destino concreto deste.

Deste modo, a posibilidade de edificar, construir ou non nun determinado solo e qué se pode
edificar ou construir vefien definidos con precisién nos plans urbanisticos.

Agora ben, a construcion de edificios e a realizacién das obras que neles se executen precisan
con caracter previo da preceptiva licenza. A licenza urbanistica, e en concreto a licenza de
obras, é unha técnica que, xustamente, permite & Administracion controlar de xeito preven-

proposicions: a) A invalidez é unha cualificacion puramente tedrica derivada da constatacidn dun desaxuste entre a estrutura real do acto e
a estrutura tipo normativa; a ineficacia, en sentido estrito, € un dato exclusivamente empirico, derivado da comprobacion de que, de feito,
0 acto en cuestion non produciu efectos, con independencia da orixe desta circunstancia; b) Non existe, pois, unha correlacion automatica,
ontoloxicamente necesaria entre validez e eficacia, dun lado, e entre invalidez e ineficacia, doutro. A eficacia ou ineficacia dun acto consti-
tUie, en principio, unha realidade auténoma que pode ou non ser consecuencia dun status de validez ou invalidez. Falar de ineficacia como
a cualificacion de non producion de efectos no plano tedrico supon, ademais dunha contradictio in terminis, unha confusion do tendencial
coreal (..)" (La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos, cit., pp. 155-160).

8  Talcomo manifesta R. LETELIER WARTENBERG, “en diversos casos, a regulacion da relacion entre o XVl e 0 XVC non se establece so a través
dunha regulamentacion expresa, como sucedia nos casos anteriormente examinados, sendn que a dita regulacion é desefiada mediante a
incorporacion dunha serie de principios xuridicos cuxos contidos lle dan forma a esa regulacion. (...) Os tribunais usan unha variada gama de
principios como forma de limitar os efectos que levaria consigo adoptar unha requlacion de nulidade radical. Estes principios, da mesma
forma que as regras de anulabilidade ou de derrogacion, vefien definir a extension do dmbito de supresion do XVC delimitando do mesmo
xeito 0 dmbito de respecto ou consideracion ao XVI. Asi as cousas, tanto a supresion como a reversion dos efectos estruttiranse sobre a
base da regulacion de nulidade radical, mentres que a correccion deses efectos totais se levaria a cabo mediante a aplicacion do respectivo
principio xuridico. E enton a sintese entre as normas de nulidade e estes principios en xogo a que vén desefiar a especifica regulacion
desta colision entre xuizos de validez (...) O caso do principio de sequridade xuridica, por exemplo, representa un caso de aplicacion desta
proposicion. Mentres un caso concreto, unha lei ou un acto administrativo omitiron algun requisito de validez, a sancidn para tal omision
pode consistir na nulidade total daguela norma coa completa reversion dos efectos que a norma producise. Non obstante, (...) 0 xuiz
pode, no momento de decidir a nulidade e conseguinte supresion da norma xuridica, recofiecer a aplicacidn ao caso dun principio como
o de sequridade xuridica, cuxo efecto non é outro que o de deixar indemnes os efectos do XVI, limitandose, desta forma, a reversion a un
momento definido polo tribunal en canto aplicacién do mesmo principio” (Vulidad y restablecimiento en procesos contra normas, cit., pp.
312-313).
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tivo o cumprimento das exixencias previstas nas normas e o cumprimento do planeamento
por parte do propietario. A obtencion de licenza require a tramitaciéon dun procedemento®.

Pois ben, a licenza outorgada pode ser invélida ben por cuestiéns formais, isto é, porque
foi ditada por érgano non competente ou porgue non se respectou o procedemento admi-
nistrativo (ausencia dalgun informe), ou ben pode ser invélida por razéns materiais, isto é,
porque a obra é contraria & ordenacién urbanistica, ou, 0 que é o mesmo, porque se permitiu
a realizacion dunha obra ou construciéon & que non ten dereito o propietario.

Pois ben, como indicamos, as consecuencias da invalidez da licenza van variar substancial-
mente se o vicio que esta xerou é formal ou, pola contra material.

En efecto, o feito de que a licenza sexa contraria ao ordenamento xuridico por un incumpri-
mento das normas que rexen a competencia ou o procedemento de outorgamento destas
non significa que a obra executada sexa contraria aos plans urbanisticos indo mais ala do
seu dereito de propiedade. Deste xeito, é posible que a obra realizada conforme a licenza
declarada invalida por motivos formais se axuste e adapte ao planeamento, non sendo po-
sible, polo tanto, que a consecuencia xuridica da invalidez sexa a demolicion, e iso porque
a obra é materialmente correcta. Deste modo, a invalidez dunha licenza por un vicio formal
non vai ter como consecuencia a demolicion da obra executada, senén a obriga de que se
tramite un novo procedemento'.

Nestes casos, a sentenza que declara a invalidez por un vicio formal débese entender
correctamente executada cando se tramite o procedemento legalmente establecido para
o seu outorgamento, independentemente do resultado. Polo tanto, unha vez declarada
a invalidez de licenza como consecuencia de existencia de defecto formal, a execucién
da sentenza cUmprese coa tramitaciéon do procedemento ou a correcciéon do tramite que
deu lugar & nulidade, resolucion do procedemento que pode dar lugar a que ou ben se
conceda a licenza ou ben se denegue. Esta nova resoluciéon é un acto administrativo e
non un acto de execucién de sentenza, razén pola cal calquera controversia sobre este
(en concreto se é ou non conforme materialmente co planeamento urbanistico) requi-
rird o inicio dun novo proceso, non sendo, en consecuencia, susceptible de incidente
de execucion.

Do exposto deducese que a invalidez dunha licenza por razéns formais non vai dar lugar
e non vai ter como consecuencia xuridica a demolicion da obra construida; unicamente
cando a obra, e en consecuencia a licenza, sexa contraria materialmente as determinacions
urbanisticas sera posible a demolicién e, como veremos, non sempre.

9 Con caracter xeral, o procedemento para a obtencién dunha licenza de obras iniciase mediante solicitude do interesado, & que, con ca-
racter xeral, as distintas leis das Comunidades Autdnomas exixen que se acompafie dunha memoria indicativa da finalidade e uso das
obras proxectadas, acreditando o aproveitamento preexistente e xustificando a adecuacion & ordenacion urbanistica vixente. Un proxecto
subscrito por un técnico competente cos planos e prescricions necesarias para controlar a adecuacion & normativa. Unha vez presentada
a solicitude coa documentacion necesaria, son tramites da instrucion do procedemento: a) a comunicacion as Administracions afectadas
para que emitan informe sobre aspectos da stia competencia; b) a emision do informe ou informes técnicos que tefien como obxectivo o
exame da adecuacion do proxecto 4 legalidade urbanistica, normas de edificacion e construcion, asi como & reducion do impacto ambien-
tal e conservacion enerxética; c) a emision dun informe xuridico que analice a legalidade de obra; d) os restantes tramites necesarios ou
convenientes por razon da localizacion ou natureza dos actos ou operacions ou efectos.

10 Unexemplo do exposto constittieo a Sentenza do 2 de xullo de 1998, do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccién
5.2) RX 1998\5737.
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3 Nulidade, anulabilidade e demolicion

Tal como expuxemos & hora de considerar se procede ou non a eliminacion dos efectos do
acto administrativo invalido, débense ter en conta circunstancias tales como o tipo ou clase
de acto declarado invélido, o tipo de vicio ou a gravidade do vicio (nulidade ou anulabilidade).

Neste sentido, poderia pensarse que a demolicion como consecuencia da declaracion de
invalidez dunha licenza vai depender de que nos atopemos ante un suposto de nulidade
de pleno dereito ou de anulabilidade da licenza™. Sen dubida ningunha, a gravidade do
incumprimento material puidese, e quizais debese, ser unha razon que xustifique unha
modulacion das consecuencias da invalidez; non obstante, e ainda que puidese parecer o
contrario, debemos indicar que no noso ordenamento xuridico o feito de que nos atopemos
ante un suposto de nulidade de pleno dereito ou de anulabilidade non vai variar as conse-
cuencias da invalidez'?.

Non é posible, polo tanto, distinguir a nulidade e a anulabilidade en canto aos efectos ex
tunc ou ex nunc da declaracion de invalidez realizada®.

Neste sentido, se a declaracion de invalidez dunha licenza urbanistica por incorrer en vicio
de anulabilidade tivese efectos ex nunc, isto é, que sé se deben eliminar os efectos xerados a
partir da declaracion de invalidez, as obras realizadas e executadas en virtude desas licenzas
deberianse manter, e iso porque, de ser certo que a declaracién de nulidade sé produce efec-
tos a partir da sentenza, os efectos anteriores da licenza, e polo tanto a obra, serian lexitimos.

11 Como sabemos, e se reitera como se dun mantra se tratase, os trazos ou elementos que definen a nulidade absoluta ou de pleno dereito
son que, dada a gravidade do vicio e o cardcter estrutural deste, calquera interesado pode invocala ou facer valer ante un tribunal, que
¢ apreciable de oficio polo xuiz, que a accion de nulidade non prescribe, que non é susceptible de validacién ou confirmacion, que a
sentenza que estima a nulidade é meramente declarativa ao operar a nulidade de pleno dereito ipso jure, tendo como Unica finalidade a
sentenza facer desaparecer a posible aparencia de reqularidade do negocio e, finalmente, a declaracion de nulidade produce efectos ex
tunc ao non poder xerar 0 negocio nulo de pleno dereito efectos xuridicos. Pola contra, e en contraposicién & nulidade de pleno dereito,
indicase que a anulabilidade, dado que é unha accién que ten como finalidade protexer unha parte, s6 pode ser exercitada pola parte
designada na norma que establece a nulidade; que ten un prazo para o seu exercicio; que o acto é susceptible de validacién por confirma-
cion pola parte que sufriu a causa de nulidade; que ata que se declare a nulidade por sentenza o acto é inicialmente valido e eficaz e que,
en consecuencia, a sentenza que declare a dita nulidade ten cardcter constitutivo, razon pola cal se indica que a declaracion de nulidade
ten efectos ex nunc, isto é, s6 a partir da declaracién de nulidade. Cfr. MUNOZ MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho
Publico General, tomo IV, lustel, Madrid, 2011, pp. 173-178.

12 Considera que a gravidade dos vicios deberan modular a consecuencia xuridica da demolicién . PEMAN GAVIN, cando indica que: “caberfa
limitar o cardcter obrigatorio da demolicion aos supostos en que existe un sélido fundamento ou ben xuridico protexido. Tivemos a
ocasion de comprobar que tales supostos se circunscriben, por razéns histéricas, & proteccion do dominio puiblico, podéndose engadir
outros supostos en que a proteccion non se cingue a legalidade obxectiva, sendn que inclle a proteccion fisica das persoas, tales como
a construcion en zonas de risco” (“La demolicién en la disciplina urbanistica: una mirada retrospectiva’, Revista de Derecho Urbanistico y
Medio Ambiente, n.° 187,2001, p. 45).

13 Talcomo indica T. CANO CAMPOS, “Outra das diferenzas tradicionais € a eficacia ex tunc da declaracion de nulidade, fronte aos efectos ex
nunc da anulabilidade. As consecuencias da nulidade de pleno dereito (a tradicional, pero errénea, eliminacion do acto ou a stia ineficacia)
producirianse desde o momento en que este se ditou, mentres que se 0 acto € sé anulable (regra xeral no dereito administrativo) tales
consecuencias so se producirfan desde 0 momento en que se aprecia e declara o vicio do acto. Recentemente sostivose, non obstante, que
no caso da anulabilidade compre distinguir entre actos cuxa eficacia se esgota nunha soa aplicacidn (pagamento dunha multa), caso en
que a eficacia da anulabilidade serd ex tunc (a contia da multa debe ser devolta), e actos cuxa eficacia se estende no tempo, caso en que a
eficacia da anulacion tamén serd ex tunc, salvo que alguin principio, como o de proteccién da confianza, deba ser tido en conta e determine
a eficacia ex nunc da anulabilidade. Esta diferenza, que moitos autores cualifican con razén de mito, carece de todo fundamento. Débese,
novamente, a un entendemento errdneo das consecuencias da invalidez. Carece de fundamento, porque non se entende moi ben por que
un acto que é contrario ao ordenamento desde 0 momento en que se dita é tratado desde ese momento e ata que se declara tal contra-
riedade como se se axustase a dereito. O l6xico, e 0 que o principio de legalidade exixe, é que se considere invalido desde o momento en
que infrinxe 0 ordenamento e que desde ese mesmo momento se produzan as consecuencias da sta invalidez” (“La invalidez de los actos
administrativos y sus consecuencias”, cit., pp. 48-49).
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Nada mais lonxe da realidade, no noso ordenamento xuridico, se a obra é materialmente
contraria ao planeamento urbanistico, e polo tanto a licenza invélida, a consecuencia xu-
ridica desa invalidez é a mesma tanto en supostos de nulidade como de anulabilidade: o
restablecemento da legalidade. Polo tanto, as instituciéns da nulidade e da anulabilidade
ningunha incidencia tefien en canto ao posible mantemento das obras materialmente ilegais
amparadas nunha licenza declarada invalida por sentenza'.

Ainvalidez (xa sexa por nulidade de pleno dereito ou anulabilidade) representa a declaracion
institucional de invalidez dun acto administrativo.

Pois ben, a dita declaracién de invalidez ten, con caracter xeral, unha serie de consecuencias
ou efectos: o efecto destrutivo, que consiste na eliminaciéon dos efectos xuridicos do acto, e
o efecto reconstrutivo, que consiste en obrigar a reconstruir a situacién xuridica anterior &
producida polo acto anulado'. O caracter retroactivo ou os efectos ex tunc da nulidade e a
anulabilidade é unha consecuencia loxica da invalidez: “Determinado que un acto xuridico
non posue validez dentro do sistema, resulta natural que non deba recohecerse naquel acto
virtude ningunha durante todo o tempo da sua vixencia para producir efectos reconecibles” '®.

En consecuencia, e en principio, declarada a invalidez de licenza por razéns materiais, xa
sexa por nulidade ou anulabilidade, quedan sen soporte xuridico as obras e construcions
amparadas e que tiveron causa do acto declarado invélido".

Asi as cousas, de acordo coa nosa normativa, declarada institucionalmente a invalidez de
licenza, esta debe eliminarse do ordenamento xuridico e, con ela, todos os efectos que
aquela presumiblemente tivese xerado, dando lugar ao restablecemento xuridico da situa-
cion anterior ao ditado do acto, isto é, débese restaurar a orde vixente anterior ao acto (in
integrum restitutio), salvo que unha norma expresamente ou un principio xuridico asf o
indiquen ou exixan'®.

14 Adnica diferenza entre nulidade e anulabilidade imola atopar nos prazos para o exercicio da impugnacion. Pero, unha vez impugnada, a
gravidade dos vicios non vai variar as consecuencias da invalidez.

15 Tal como indica o Cédigo civil no seu artigo 1303 cando regula a anulabilidade: “Declarada a nulidade dunha obriga, os contratantes
deben restituirse reciprocamente as cousas que tivesen sido materia do contrato, cos seus froitos, e o prezo cos xuros, salvo o que se dispdn
nos artigos sequintes”.

16 Cfr.LETELIER WARTENBERG, R., Nulidade e restablecemento en procesos contra normas, cit., p. 97.

17 En similares termos aos aqui sinalados expresouse M. BELADIEZ ROJO, cando de forma clara e contundente indicou que: “a retroactivi-
dade ou irretroactividade da sentenza ou resolucion en que se declare a invalidez dun acto xuridico explicase normalmente como unha
consecuencia da nulidade ou da anulabilidade. Sequndo a tese convencional, a nulidade absoluta teria efectos ex tunc, e a anulabilidade,
ex nunc (...) Como se acaba de ver, o Unico que diferencia a nulidade de pleno dereito da anulabilidade é outorgar maiores ou menores
facilidades para exercer a accion impugnatoria, pero, unha vez que esta se exerceu, o resultado practico pretendido é o mesmo nun ou
outro caso: declarar formalmente a invalidez do acto para privalo, asi, da sua eficacia. O camifio procesual que se persequira para obter esa
declaracion é xa indiferente; tivo a stia importancia no momento de exercer a accion impugnatoria, pero xa non a ten unha vez que esa
accién prosperou e se conseguiu declarar formalmente a invalidez (...) de af que en principio, e sen prexuizo das moitas excepcions que na
practica poidan existir, a resolucion que declare a invalidez dun acto xuridico (xa se cualifique como nulo ou anulable) deberfa ter efectos
retroactivos. Esta € a consecuencia que con cardcter xeral exixiria o principio de legalidade, pois doutro modo estarianse a conservar os
efectos dun acto contrario a dereito, afirmacion que non impide recofiecer —tal como se adiantou- que a concorrencia de determinadas
circunstancias poida en ocasions exixir a excepcion a esta regra. Pero, fora destes excepcionais supostos en que os principios xuridicos
poidan exixir limitar os efectos da declaracion de invalidez, a ineficacia do acto débese referir tanto aos efectos pasados como futuros, pois
son actos que nunca tiveron valor para o dereito” (Validez y eficacia de los actos administrativos, Marcial Pons, Madrid, 1994, p. 62).

18  Son absolutamente acertadas as palabras de T. CANO CAMPOS cando afirma: “Pois ben, como cabe xa imaxinar, o principio (en sentido
estrito e de tipo substancial, derivado do de legalidade da actuacién administrativa) que prescribe que non se protexa xuridicamente o
interese ao mantemento da situacion creada por un acto invalido, tutelando, pola contra, quen pretenda a remocion da dita situacion, non
opera no baleiro, sendn que forma parte dun sistema xuridico composto por unha estrutura de principios (substantivos e institucionais) cos
cales pode entrar en conflito e ser derrotado. O método para resolver ese conflito é a ponderacion, e a stia regra constitutiva é a sequinte:
“canto maior sexa o grao de satisfaccion ou de afectacion dun principio, tanto maior ten que ser a importancia da satisfaccion doutro”.
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4 Invalidez material e mantemento da obra declarada ilegal

A presuncién de validez das licenzas, que permite a construcién das obras mesmo cando
estas contravefian materialmente o ordenamento xuridico', unida ao considerable tempo
que transcorre desde que se interpdn o primeiro recurso administrativo ata a Ultima senten-
za que declara a licenza invaélida, da lugar a que se produza a transformacion de realidade
mediante a execucion da obra ou construcion materialmente ilegal?®.

En principio, con caracter xeral, declarada mediante sentenza a invalidez dunha licenza por
motivos substantivos, esta debe eliminarse do ordenamento xuridico e, con ela, todos os
efectos que aquela xerase, no Noso caso a obra ou a construcion, dando lugar ao restable-
cemento xuridico da situacién anterior ao ditado da licenza, isto é, débese restaurar a orde
vixente anterior ao acto, o que leva consigo, en principio, a demolicién.

En efecto, a demolicién do construido é a consecuencia imposta legalmente no caso de
anulacién dunha licenza concedida con infraccion da normativa urbanistica.

Tal como indica a xurisprudencia, a resolucion da sentenza que declara invélida a licenza
implica necesariamente unha inicial actividade xuridica transformadora dos pronunciamen-
tos xuridicos anulados, asi como unha conseguinte actividade material transformadora da
realidade sobre a que recaeron os pronunciamentos xuridicos de referencia?'. Unha sentenza
deste tipo supdn, pois, suprimir do &mbito xuridico o titulo que a licenza implicaba e, por
outra parte, eliminar do &mbito material o indebidamente construido ao abeiro dun titulo
que deveu nulo??.

Como consecuencia desa ponderacion (que consta de tres fases: identificacion dos principios que entran en conflito, atribucion de peso
ou valor a cada un deles e decision de prevalencia conforme a referida regra), eses outros principios poden ter un maior peso e, por conse-
quinte, acabar prevalecendo no caso concreto sobre o principio de non tutela da situacion creada polo acto invélido. Isto serve para explicar
de forma mais convincente, entendo, determinadas instituciéns (como a validacion de determinados actos ou a existencia de prazos para
recorrer contra os actos invalidos) e determinados supostos en que os actos invalidos se mantefien e mesmo sequen producindo os seus
efectos” (“La invalidez de los actos administrativos y sus consecuencias”, cit., pp. 35-37).

19 Tal como indica M. REBOLLO PUIG, “A presuncion de validez € a calidade dos actos administrativos en virtude dos cales existe deber de
actuar e decidir partindo da premisa de que os actos administrativos son validos mentres non se declare a stia nulidade ou sexan anulados.
0O deber nace, polo tanto, do ordenamento xuridico (do artigo 57.1 LAP no noso caso), non do acto, non de cada acto: a existencia dun
acto administrativo non é mais que o suposto de feito para que opere esa norma imperativa. Se a invalidez consiste na negacion da forza
xurfdica como reaccion ante a stia ilegalidade, a presuncién que estudamos significa que non cabe negar esa forza xuridica nin prescindir
dela mentres o acto non sexa declarado nulo ou non sexa anulado” ou, engadimos nés, non se suspenda como medida cautelar (“La
presuncion de validez”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, n.° 128, 2005, p. 5).

20  Sendubida ningunha, ten razén L. MIGUEZ MACHO, cando constata que: “O alcance xeral da autotutela administrativa ten profundas con-
secuencias para a tutela xudicial fronte ds actuacions da Administracién suxeitas ao dereito administrativo. Implica que esa tutela chega
a posteriori, cando a Administracion alterou de xeito unilateral as situacions xuridicas, grazas & presuncion de validez de que se benefician
0s actos administrativos, e cando pode ter modificado tamén a realidade factica, posto que aqueles son inmediatamente executivos. En
definitiva, non so se produce un desprazamento xeneralizado da carga de accionar o administrado, sendn que o proceso se desenvolve
mentres a actuacion administrativa impugnada estd a producir todos os seus efectos e transformando a realidade, mesmo de xeito irre-
versible”. (“Autotutela administrativa y tutela judicial efectiva: nuevas perspectivas para el proceso contencioso-administrativo”, Revista
General de Derecho Administrativo, n.° 38,2015, p. 9).

21 Tal como indica R. FERNANDEZ VALVERDE, “A amplitude en que se expresa o texto legal permite deducir, con absoluta claridade, que o
contido da execucion da sentenza ten unha dobre perspectiva, xa que, dunha parte, o tribunal e a Administracion deben levar a cabo unha
determinada actividade xuridica, transformadora ou eliminadora dos mandatos xuridicos & anulacion da cal se procedeu xurisdicional-
mente; e, doutra parte e como consecuencia de tal actividade, en determinadas ocasions, serd —ademais— preciso, con caracter comple-
mentario, levar a cabo unha actividade de indole material, e que xorde como consecuencia do anterior pronunciamento de nulidade e da
consequinte actividade xuridica complementaria. No ambito urbanistico que nos ocupa, o exemplo € ben visible: a declaracion xuridica de
nulidade dunha licenza séguelle, como complemento material, o derrubamento do indebidamente construido con fundamento na licen-
za anulada” (“Urbanismo y ejecucion de sentencias”, Sanchez Lamelas (coord.), La ejecucion de sentencias contencioso-administrativas,
Aranzadi, Cizur Menor, 2006, p. 83).

22 (fr.a Sentenza do 29 de abril de 2009 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2) RX 2009\5143.
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Agora ben, tal como analizamos na primeira epigrafe deste artigo, mentres que o xuizo
de validez da licenza é un xuizo estatico que ten como obxectivo analizar e realizar, moitos
anos despois de ditarse a licenza, un simple contraste entre a licenza e o planeamento no
momento en que se deu a licenza sen ter en conta as circunstancias acaecidas desde que se
dita a licenza ata que, reiteramos, moitos anos despois se dita a sentenza, con todo o xuizo
de ineficacia é un xuizo dindmico que ten como obxectivo decidir & vista das circunstancias
acaecidas durante a vida do acto e en atencién a outros principios xuridicos dignos de pro-
teccion, se deben perdurar todos ou alguins dos efectos da licenza invélida, isto é, a obra ou
substituir a demolicion por outro tipo de consecuencia xuridica.

Precisamente, a posibilidade de manter a obra ou a construcién materialmente ilegal realizada
en virtude dunha licenza invalida pola concorrencia de circunstancias que obriguen ao seu
mantemento é unha decisién que compete ben ao lexislador ben aos érganos xurisdicionais
mediante a aplicacion de principios xuridicos tales como o principio de boa fe dos adqui-
rentes, o principio de proporcionalidade e o principio de intanxibilidade da obra publica?3.

En definitiva, ainda que, en principio, a demolicion do ilegalmente construido é a conse-
cuencia xuridica natural e primaria dunha sentenza que declara invalida unha licenza de
construcion, non obstante a existencia de determinadas circunstancias dignas de amparo
xuridico poden e deben dar lugar ao mantemento da obra?*.

4.1 Fase procesual do xuizo de ineficacia

Unha cuestion que compre resolver estriba en determinar en que momento procesual se
debe levar a cabo o xuizo de ineficacia.

Desde 0 noso punto de vista, no proceso contencioso urbanistico, ainda que seria posible
levar a cabo o xuizo de ineficacia conxuntamente co de validez de forma que sexa na propia
sentenza na que se estableza a substitucion dos efectos ou a modulacién das consecuencias
xuridicas da invalidez, o cal redundaria na economia procesual®®, consideramos que, dado que

23 Facemos nosas as palabras de T. CANO CAMPQOS, cando acertadamente indica: “Esquécese moi a mitido que o ordenamento xuridico se
tutela e acttia dos modos mais variados, e que tales modos son precisamente aqueles que se consideran como mais axeitados as exixen-
cias propias de cada situacion concreta, formada por un feixe de principios, bens e intereses que poden entrar en colision. O propio dereito
positivo demostra que s veces o mellor xeito de tutelar a orde xuridica é precisamente mediante o mantemento da situacion creada,
ainda que esta derive dun acto ilicito. A iso responden institutos como o da prescricion, a caducidade, os prazos preclusivos no proceso,
etc.; e af reside, como sinalara SAVIGNY, o verdadeiro fundamento da proteccion posesoria” (“La invalidez de los actos administrativos y sus
consecuencias”, cit., p. 20).

24 Nomesmo sentido prontinciase T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, cando indica que “A demolicion do indebidamente construido, que é o des-
enlace natural ao que conduce a execucion dunha sentenza anulatoria dunha licenza de construcion ou dun proxecto de urbanizacion é
algo moi duro, certamente, pero é obvio que se pode facer e que nalguins casos se fai, como o é tamén que en determinadas circunstancias
ese desenlace pode ser lexitimamente eludido” (“Proceso contencioso-administrativo y urbanismo: semejanzas y diferencias de los casos
francés y espafiol”, Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion, n.° 29, 2013).

25  Este é o parecer de S.DEL SAZ CORDERO, cando considera que “se interpretaron as facultades do xuiz no recurso contencioso-administra-
tivo, cuxa estimacion, de acordo co establecido nos artigos 71.1.a) e 31.1 LXCA, debe levar consigo a declaracién da stia non conformidade a
dereito e, se é 0 caso, a anulacion total ou parcial da disposicion ou acto contra o que se recorre. A expresion «se é 0 caso», que xa figuraba
na Lei da xurisdicion contencioso-administrativa de 1956, comun para actos e disposicions xerais, permite chegar & concepcidn ata agora
exposta: a anulacion € a consecuencia necesaria da constatacion da ilegalidade invalidante non emendada, ou insusceptible de emenda,
en que terfa incorrido o acto ou disposicion obxecto de recurso.

Pero tamén pode ser interpretada noutro sentido: o xuiz pode optar por outras soluciéns que non pasen necesariamente pola anulacion
danorma ou do acto impugnado, valorando non a situacion da que se partia ab initio, sendn da que existe no momento de por a sentenza.
Mesmo no caso de que se tivese solicitado o restablecemento do dereito ou interese, valorando en fase de sentenza, e non posteriormente
en execucion, a necesidade de substituir a anulacion pola compensacion economica do dereito vulnerado. Isto é o que convén repensar”
[“sDebemos repensar los poderes del juez ante la constatacion de la ilegalidad de una disposicion general o un acto administrativo?: la
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0 xuizo de eficacia necesariamente debe preceder ao de validez, pois a invalidez é condicion
necesaria previa da ineficacia, o momento procesual oportuno é na execucion da sentenza
mediante un incidente de execuciéon no que se ventilen de forma plena e contraditoria as
cuestions relativas aos efectos da declaraciéon de invalidez da sentenza.

O noso lexislador decidiu que o momento adecuado para levar a cabo o xuizo de ineficacia
é na fase de execucion da sentenza, pois durante o plenario débese levar a cabo o xuizo
de validez, co fin de constatar que, no momento en que outorgou a licenza & obra permi-
tida, esta era contraria & lei ou ao planeamento urbanistico; unha vez que se declara que a
licenza é contraria materialmente ao ordenamento xuridico, o seguinte paso é determinar
se se eliminan os efectos da licenza, é dicir, se se procede & demolicién ou se pola contra se
modulan ou substitien por outras consecuencias xuridicas.

Entendemos que a razén pola cal a posibilidade de manter a obra ou a construcién mate-
rialmente ilegal se incardina na fase de execucién da sentenza se debe a que a consecuencia
xuridica mandatada polo ordenamento xuridico en virtude de invalidez é, precisamente, a
demolicién. Polo tanto, unha vez realizado o xuizo de invalidez e a stia consecuencia natural,
que é a demolicién, deberase proceder a sta execucion; non obstante, xa en execucién de
sentenza, poderase analizar e ponderar se, en virtude da concorrencia doutros intereses e
principios, se pode modular ou substituir a execucion.

Agora ben, se pola contra o ordenamento xuridico, isto é, o lexislador, decidise, polos motivos
que considerase, que a consecuencia xuridica dunha licenza materialmente contraria ao planea-
mento non é a demolicidon sendn outra, como por exemplo o mantemento da obra pero coa
obriga de indemnizacién, neste caso na sentenza deberiase declarar a invalidez da licenza e a
sUa consecuencia xurfdica, que seria 0 mantemento da obra pero coa obriga de indemnizacién.

Por este motivo, indicamos que a decisién de en que momento procesual e en atencion a
que circunstancias concretas se pode manter a obra materialmente ilegal é unha decision
que lle compete, en principio, ao lexislador.

5 Apotestade de modular a execucion dunha sentenza

5.1 Ainexecucion de sentenzas desde 1888 ata 1998

A posibilidade de manter a obra ou a construcion materialmente ilegal realizada ao abeiro
dunha licenza invélida en virtude da concorrencia de circunstancias que obriguen ao seu
mantemento ou, o que é o mesmo, a posibilidade de non executar ou modular a execucion
da consecuencia imposta legalmente no caso de anulacién dunha licenza, é dicir, a demoli-
cion, é unha posibilidade que, lonxe de ser excepcional, se recofece e se recofieceu desde
0s inicios da xurisdicion contencioso-administrativa?®. O dito recoiecemento normativo ao

anulacion parcial del Plan General de Madrid de 1997: uninmejorable ejemplo”, Revista Vasca de Administracion Pdblica, n.° 99-100, 2014
(Exemplar dedicado a: Homenaxe a Demetrio Loperena e Ramoén Martin Mateo, pp. 1142-1143)].

26 Unha analise exhaustiva da evolucion da execucion das sentenzas no contencioso-administrativo realizaa BETANCOR RODRIGUEZ, A., “A
evolucion histérico-normativa da execucion de sentenzas contencioso-administrativas (1845-1956)", Documentacion Administrativa, n.°
209, 1987, pp. 199-220. Sen dubida ningunha, coincidimos co autor cando indica a necesidade de realizar unha analise histérica dunha
institucion para poder comprender e emprender un exame critico do estado actual desta.
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longo da historia non é senén a constatacion de que o mantemento da obra ilegal é en
numerosas ocasions a mellor forma de tutelar o ordenamento xuridico e de ponderar os
intereses en conflito.

En efecto, a Lei do 13 de setembro de 1888 de Santamaria de Paredes, a cal creou por primeira
vez en Espafa unha verdadeira xurisdiciéon contencioso-administrativa, estableceu a posibi-
lidade de que a Administracion acordase a suspensién ou o aprazamento do cumprimento
dunha sentenza, fundandose en motivos de interese publico. En concreto, o artigo 84 da
lei indicaba que, cando por razéns de interese publico, a Administracion estimase necesaria
e acordase a suspension do cumprimento da sentenza, llo faria saber ao tribunal, comuni-
candolle a resolucién e os seus motivos, e o tribunal, nese caso, declararia a indemnizacion
que correspondese ao particular polo aprazamento?’.

Posteriormente, polo Real decreto do 22 de xufio de 1894 (ditado por virtude da habilitacién
contida no artigo 30 da Lei de orzamentos do 30 de xufio de 1892), reférmase o artigo 84
da Lei Santamaria Paredes?® e introducese a posibilidade non sé de suspender a execucion da
resoluciéon da sentenza, senén de declarar a inexecucion desta ben por razéns de interese pu-
blico ou ben por se ter feito imposible material ou legalmente o cumprimento do mandado?.

En concreto, a nova redaccion do artigo 84, no seu paragrafo 4, dispuia que:

"Comunicadas as sentenzas do Tribunal do Contencioso ao ministerio que corresponda,
este examinard, nos casos dubidosos, se por razéns de interese publico debe suspenderse
temporalmente a execucion daquelas, ou se polas propias razéns de interese publico ou por
se ter feito imposible material ou legalmente o cumprimento do mandado fose necesario
acordar a non execucion das sentenzas”.

Como se pode comprobar, o precepto realizaba xa daguela unha diferenza entre, dun lado,
inexecucién de sentenzas por razéns de interese publico e, doutro, inexecucién de sentenzas
por imposibilidade material ou legal®.

27 0 artigo 84 da Lei do 13 de setembro de 1888 de Santamaria de Paredes establecia que: “O ministro ou a autoridade administrativa a
quen lle corresponda deberad xustificar o recibo da sentenza no termo de tres dias, e dar no dun mes conta do seu cumprimento. Cando
por razéns de interese publico a Administracidn estimase necesaria e acordase a suspension do cumprimento da sentenza, farallo saber
ao tribunal, comunicandolle a resolucién e os seus motivos, e o tribunal declarard a indemnizacion que lle corresponda ao particular polo
aprazamento. En todo caso de suspension, o Goberno dard conta ds Cortes, dentro do primeiro mes de estar abertas ou constituidas, da
suspension e dos seus fundamentos”.

28  Unha andlise das razons do cambio normativo pode verse en GOMEZ-FERRER RINCON, R., La imposibilidad de ejecucion de sentencias en
el proceso contencioso-administrativo, Civitas, Madrid, 2008, pp. 209-215.

29 En concreto, sequindo a R. GOMEZ-FERRER RINCON, e tal como se desprende da exposicion do proxecto elaborado pola Comision encar-
gada da reforma da Lei 1988, a Comision definiu o que debia entenderse por imposibilidade material e legal. Asi, existia imposibilidade
material cando a cousa ou dereito a que se referfa a sentenza deixase de existir; do mesmo xeito, existia imposibilidade legal cando se
promulgaba unha lei que prohibia ou impedia a execucién do mandado (La imposibilidad de ejecucion de sentencias en el proceso
contencioso-administrativo, cit., p. 213).

30 Adiferenza entre inexecucion de sentenzas por razons de interese publico e, doutro, inexecucion de sentenzas por imposibilidade material
ou legal era substantiva, e iso porque mentres que na primeira a sentenza se podia executar pero, se por motivos de interese xeral non
se cumpria 0 mandatado nela, levaba consigo indemnizacion, pola contra, a inexecucion por imposibilidade material ou legal supufia a
imposibilidade de cumprimento por causas alleas a unha vontade politica discrecional e por iso non levaba consigo indemnizacion. Asi,
de conformidade cos paragrafos 7 e 8 do artigo 84: “Cando non haxa posibilidade de cumprir a sentenza, o goberno declararao asi, en
resolucion motivada de que dard conta &s Cortes no primeiro mes de estaren estas abertas ou constituidas.
0 mesmo se fard cando, podendo cumprirse a sentenza, estime o goberno, por razéns de interese publico, que non debe levar a efecto a
stia execucion. Neste caso, o ministro a quen lle corresponda deberd someter as Cortes, dentro dos dous meses sequintes ao dia en que
lles dea conta do seu acordo, e logo de audiencia do Consello de Estado en pleno, un proxecto de lei que determine a indemnizacion que
deba concederse en equivalencia do dereito declarado pola sentenza ou o xeito de atender noutra forma & eficacia do resolto por esta”.
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Posteriormente, mediante a Lei Maura do 5 de abril de 1904, producese unha nova mo-
dificacion da Lei 1988 que introduce cambios importantes na inexecucion das sentenzas.
Asi, no novo artigo 84 redicense os motivos de interese xeral en virtude dos cales a Ad-
ministracion podia acordar a suspensién ou non execucion dunha sentenza establecendo
unha lista de motivos taxados. En concreto, o Consello de Ministros sé podia acordar, «con
caracter extraordinario», a suspension total ou parcial ou inexecuciéon, igualmente total
ou parcial, da sentenza, funddndose nunha das catro causas enunciadas na lei: 1) Perigo
de trastorno grave de orde publica. 2) Temor fundado de guerra con outras potencias,
se tivese que cumprirse a sentenza. 3) Quebranto da integridade do territorio nacional.
4) Detrimento grave da facenda publica, en ambos os dous casos con indemnizacién. Do
mesmo xeito e polo que respecta & imposibilidade legal e material, indicdbase que non se
podia declarar inexecutable unha sentenza por causas de imposibilidade material ou legal
de executala pero que se o caso se presentaba, na execuciéon da sentenza se determinaria
a forma de remover as dificultades que se presentasen e, en caso de que fosen irredutibles,
se fixaria a indemnizacién correspondente.

Pois ben, en lifas xerais o contido regulatorio da execucién de sentenzas da Lei Maura trasla-
dase & Lei do 27 de decembro de 1956, reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa,
establecéndose a posibilidade de inexecucion por motivos taxados e fixandose unha regu-
lacion parca da inexecucién por imposibilidade material e legal®'.

Agora ben, en materia urbanistica, foi a Lei do 12 de maio de 1956 sobre réxime do solo e
ordenacion urbana a que estableceu un suposto xenérico de inexecucién de sentenza cando
razéns de interese xeral avogasen polo mantemento da obra ou construcion.

31  Enconcreto,arequlacion da suspension de inexecucion por interese publico e inexecucion por imposibilidade legal realizabase nos artigos
105 a 107 da lei. En concreto e conforme estes:
“Artigo 105.
1.06rgano ao cal lle corresponda xustificard a recepcidn da sentenza no prazo de dez dias, e no de dous meses contados desde que reciba
aquela adoptard necesariamente unha destas tres resolucions:
a.Execucion da resolucidn, tomando d vez as medidas necesarias ao efecto.
b. Suspension do cumprimento total ou parcial da resolucicn polo prazo que se marque.
¢.Inexecucidn en absoluto, total ou parcial,da mesma resolucion.
2. A suspension ou inexecucion a que se refiren os dous Ultimos casos do pardgrafo anterior so poderd ser decretada polo Consello de
Ministros, con cardcter extraordinario, fundandose nalgunha das causas sequintes:
1.Perigo de trastorno grave da orde publica.
2. Temor fundado de guerra con outra potencia, se tivese que cumprirse a sentenza.
3.Quebranto na integridade do territorio nacional.
4. Detrimento grave da facenda publica.
3.Non poderd acordarse a inexecucion ou suspension fundandose na causa 4) cando a resolucion condenase a Administracion ao paga-
mento de cantidade, pero en tal suposto, se estimase que o cumprimento da sentenza, nos seus propios termos, lle produciria trastorno
grave d facenda publica, poderd o Consello de Ministros, logo de ditame do Consello de Estado, fixar a modalidade de pagamento que dea
cumprimento d resolucion na forma que sexa menos gravosa para o tesouro publico, o que pord en cofiecemento do tribunal por medio
da Avogacia do Estado para que, oidas as partes, resolva en definitiva sobre o xeito de executar a sentenza.
4.Se o cumprimento da resolucion implicase fraccionamento ou aprazamento, levara consigo a obriga de aboar o xuro de mora ao tipo
legal.
5. Non poderdn suspenderse nin deixar de executarse as sentenzas confirmatorias de actos ou disposicions da Administracion, salvo as
ditadas sobre recursos interpostos por esta contra os seus actos declarados lesivos.
6.Se dentro do prazo de dous meses a que se refire o pardgrafo 2 non se adoptase ningunha das medidas nel consignadas, sen prexuizo da
responsabilidade a que isto dea lugar, executarase a sentenza na forma e termo que na resolucion se consignen, baixo a persoal e directa
responsabilidade dos axentes da Administracion.
Artigo 107.
Non poderd suspenderse nin declararse inexecutable unha sentenza por causas de imposibilidade material ou legal de executala, e se este
caso se presentase, sera sometido pola Administracion, por medio do Avogado do Estado, ao tribunal respectivo, dentro do referido prazo
de dous meses, co fin de que, con audiencia das partes, se acorde a forma de levar a efecto a resolucion’”.
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En concreto, o artigo 228 da lei establecia que:

1. Se en virtude de sentenza se tivese que desistir da construcion ou destruir algunha obra
de urbanizacion, o xulgado ou tribunal ao que lle competa executar a resolucion comuni-
carallo & Comisién Provincial de Urbanismo para que no prazo de dous meses lle notifique
ao organo xurisdicional se, por motivos de interese publico, se impdn sequir ou conservar a
obra, e se non o fixese, entenderase que nada obsta a execucion.

2. Se dispuxese a prosecucion ou conservacion da obra, o xulgado ou tribunal fixara a
indemnizacion que o condenado deba aboarlle ao prexudicado, na forma disposta polos
artigos novecentos vinte e catro e seguintes da Lei de axuizamento civil ou noventa e dous
da Lei do contencioso-administrativo, sequndo a resolucion tivese sido ditada pola xurisdicion
ordinaria ou a contencioso-administrativa”.

Pois ben, un estudo xurisprudencial dos supostos en que, unha vez declarada a invalidez
dunha licenza urbanistica, da que, consecuentemente derivaba a demoliciéon dunha deter-
minada obra, e nos cales, acto sequido, se invoca e aplica o artigo 228 para xustificar a
necesidade de conservar esta en contra do decidido inicialmente polo tribunal revela que a
toma desta decision se baseou nas seguintes circunstancias: a adquisicion por terceiros de
boa fe; a necesidade de garantir a vivenda; a necesidade de garantir un servizo publico; a
necesidade de evitar destrucién de riqueza; e o principio de proporcionalidade®.

Da normativa exposta evidénciase que a posibilidade de manter a obra ou a construcién
materialmente ilegal realizada ao abeiro dunha licenza invalida en virtude da concorrencia
de circunstancias que obriguen ao seu mantemento foi algo absolutamente natural no noso
ordenamento xuridico.

Do mesmo xeito, ¢ fundamental manifestar que o feito de que o lexislador estableza a
posibilidade de modular ou non executar unha sentenza por razéns de interese publico foi
validado polo Tribunal Constitucional precisamente mediante a analise do artigo 228 da Lei
do 12 de maio de 1956 sobre réxime do solo e ordenaciéon urbana.

Asi, tal como declara a Sentenza do TC nim. 67/1984, do 7 de xuio (RTC 1984\67):

"A partir destes momentos de xuizo, a determinacion de se as resolucidns impugnadas
vulneran o artigo 24.1 da Constitucion exixe efectuar as sequintes consideracions:

A) O dereito & tutela xudicial efectiva non alcanza a cubrir as diferentes modalidades que
pode revestir a execucion da sentenza, pois —como dixo xa a sentenza do Tribunal 58/1983,
de xuno, fundamento xuridico 2, Boletin oficial del Estado do 75 de xullo (RTC 1983\58)- tan

32 Cfr.GOMEZ-FERRER RINCON, R., La imposibilidad de ejecucidn de sentencias en el proceso contencioso-administrativo, cit., pp. 233 € ss.

33 No mesmo sentido prontinciase a Sentenza do TC 109/1984, do 26 de novembro de 1984, cando indica: “C) O dereito & tutela xudicial
non alcanza a cubrir as diferentes modalidades que pode revestir a execucion da sentenza, pois —como xa dixo a Sentenza do Tribunal
58/1983, do 29 de xufio, Boletin Oficial del Estado do 15 de xullo, fundamento xuridico 2- tan constitucional € unha execucidn en que se
cumpre o principio de identidade total entre o executado e o estatuido na resolucion como unha execucion en que, por razons atendibles,
a condena é substituida polo seu equivalente pecuniario ou por outro tipo de prestacion. D) De acordo co anterior, o lexislador pode
establecer, sen afectar ao contido esencial do dereito, os supostos en que pode non aplicarse o principio de identidade e substituirse por
unha indemnizacion. E, nesta lifia de razoamento, pode afirmarse, con caracter xeral, que a aplicacion do artigo 228 da Lei do solo, como
medida procedente para a execucion da sentenza, non é oposta ao dereito fundamental do artigo 24.1 da Constitucion, maxime tendo en
conta que o dereito & execucion da sentenza na forma establecida nas leis é un dereito que afecta a cantos foron parte no preito (Sentenza
67/1984,do 7 de xufio, Boletin Oficial del Estado do 11 de xullo, fundamento xuridico 4)".
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constitucional é unha execucion en que se cumpre o principio da identidade total entre o
executado e o estatuido na resolucion como unha execucion en que, por razons atendibles,
a condena é substituida polo seu equivalente pecuniario ou por outro tipo de prestacion.

B) De acordo co anterior, o lexislador pode establecer, sen afectar ao contido esencial do
dereito, os supostos en que pode non aplicarse o principio de identidade e substituirse por
unha indemnizacion.

C) Nesta lina de razoamento, pode afirmarse, con caracter xeral, que a aplicacion do artigo
228 da Lei do solo como medida procedente para a execucion da sentenza non é oposta ao
dereito fundamental do artigo 24.1 da Constitucion, maxime tendo en conta que o dereito
a execucion da sentenza na forma establecida pola lei é un dereito que afecta a cantos
foron parte no preito”.

5.2 Alinexecucion de sentenzas a partir da Lei do solo de 1975 e
da Lei da xurisdicion contencioso-administrativa de 1998

Tras a derrogacion da Lei do 12 de maio de 1956 sobre réxime do solo e, polo tanto, a
supresion do artigo 228 por parte da Lei 19/1975, do 2 de maio, de reforma da Lei sobre
réxime do solo, e coa aprobacion da Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da xurisdicion
contencioso-administrativa —que, como a sta predecesora, non recolle ningunha norma que
permita levar a cabo un xuizo de ineficacia, en execucién de sentenza, por motivos de interese
publico®-, suprimese a existencia dunha norma que habilite a valorar e ponderar manter
a obra ou a construcién materialmente ilegal realizada ao abeiro dunha licenza invélida en
virtude da concorrencia de circunstancias e principios que obriguen ao seu mantemento.

Non obstante, malia a ausencia dunha norma que habilitase, por razéns de interese publico,
0s érganos xurisdicionais a modular ou ponderar executar e levar a efecto a consecuencia
xuridica implicita na declaracion de invalidez dunha licenza por motivos substantivos, isto €,
a demolicién, a xurisprudencia levada pola inercia da normativa e a xurisprudencia anterior
ao cambio legal e conscientes da necesidade de aplicar e modular os efectos da invalidez das
licenzas e, en consecuencia, manter as obras cando as circunstancias e principios xuridicos
concretos o exixisen comezaron a protexer os intereses publicos que deran lugar 4 aplicacion
do artigo 228 da Lei do solo de 1956 a través da imposibilidade de execucion®.

Asi, por exemplo, a pesar da dificultade de incardinar en supostos de imposibilidade material
a presenza de terceiros adquirentes de boa fe*, do principio de proporcionalidade®” e de

34 En concreto, a LXCA suprime a posibilidade de inexecutar as sentenzas por razéns taxadas de interese publico, pero establece, polas
mesmas causas, no artigo 105 a posibilidade de expropiar os dereitos recofiecidos na sentenza. Agora ben, as causas de expropiacion son
tan extravagantes que na practica esa posibilidade é inexistente.

35 Tal como expresa R. GOMEZ-FERRER RINCON, “A proteccion que se vifia realizando de determinados intereses puiblicos a través do artigo
228 da Lei do solo de 1956 mantivose, non xa en aplicacion do dito precepto, que non era posible, sendn reconducindoa & imposibilidade
de execucion” (La imposibilidad de ejecucidn de sentencias en el proceso contencioso-administrativo, cit., p. 247).

36 Cfr.o Auto do 30 de xaneiro de 1996 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccidn 5.2), RX 1996\690; Sentenza do
24 maio de 2007 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5.%), RX 2007\8358.

37 (fr.a Sentenza do Tribunal Supremo do 27 de xullo de 2001.
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intanxibilidade da obra publica®®, a xurisprudencia acudiu a eles co fin de evitar a demolicion
en supostos que circunstancias e principios xuridicos aconsellaban que non se producise.

Non obstante, nos ultimos anos, o Tribunal Supremo, debido ao urbanismo salvaxe e &
inexecucion xeneralizada das sentenzas urbanisticas e ao mantemento da gran maioria de
construcions ilegais, xa fose pola inactividade da propia Administracién & hora de executar
ou pola sua legalizacion posterior mediante cambios no planeamento urbanistico, reaccio-
nou de forma contundente adoptando unha interpretacion moi restritiva das excepciéns de
imposibilidade material e legal de execucién destas sentenzas™.

Polo tanto, no momento actual, a posicién xurisprudencial maioritaria é que, declarada a
invalidez da licenza por razéns substantivas, procede a demolicion, non sendo posible a
declaraciéon de imposibilidade legal ou material de execucién, mesmo afectando a demoli-
cion a partes da edificacién que si son legais*® e, en consecuencia, sendo desproporcional a
demolicion, incluso tratandose de obras publicas*’ e mesmo existindo de terceiros boa fe*2.

Fronte & dita xurisprudencia, absolutamente restritiva na interpretacion dos artigos que
regulan a imposibilidade de execucién legal e material e que ten como consecuencia o feito
de que determinadas obras e construcions se tefian que demoler incluso existindo circunstan-
cias e principios que puidesen avalar, mediante a stia ponderacién, o mantemento da obra,
alzouse parte da doutrina reclamando ben unha interpretacion mais flexible da normativa

38  (fr.as sentenzas do Tribunal Supremo do 4 de marzo de 2000 e 27 de xaneiro de 2001.

39 Cfr. REVUELTA PEREZ, I, e NARBON LAINEZ, E. J., “Ejecucion de sentencias en materia urbanistica, demolicién y terceros adquirentes de
buena fe. EL caso de la anulacién de licencias”, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, n.° 720, 2010, p. 1597.lqualmente, ALONSO IBANEZ,
M.R., “La imposibilidad de ejecucion de sentencias de demolicion de edificaciones: medidas legales”, Estepa Montero, M. (coord.), Soria-
no Garcia, J. E. (dir.), Por el derecho y a libertad, libro homenaje al profesor Juan Alfonso Santamaria Pastor, lustel, Madrid, vol. 1, 2014
(Garantias constitucionais e xudiciais do cidadan), p. 988. Do mesmo xeito, GEIS CARRERAS, G., “Problemas especificos y Ultimos avances
jurisprudenciales en materia de ejecucion de sentencias urbanisticas”, Revista de Urbanismo y Edificacion, n.° 21, 2010, pp. 129-153.

40 Expofiente da restricion é a STS do 12 de maio de 2006 na que se indica: “ainda que a sentenza de cuxa execucion se trate ordenase tan so
o derrubamento dunha parte da edificacion —por ser esa parte e non o todo a gue contravén as normas xuridicas infrinxidas pola licenza
30 abeiro da cal se levantou—, iso non impide que en execucion de sentenza poida optarse por unha solucion que impofia o derrubamento
total e permita, tras el, levantar a nova construcion xa acomodada na sua totalidade a esas normas. Ao contrario, (1) se o derrubamento
total é a solucidn tecnicamente necesaria ou tecnicamente mais conveniente para restablecer a legalidade urbanistica que a sentenza
ordena, por non ser posible ou non ser aconsellable o mero derrubamento parcial, e (2) se o derrubamento total non leva consigo unha
carga de todo punto desproporcionada, ben en comparacion co beneficio inherente ao dereito que a sentenza tutela, ben por compara-
cion entre o ilegalmente construido e o que se acomoda & legalidade, esa solucion —a do derrubamento total- non supén contradicir
o0s termos da resolucion que se executa, nin a necesidade ou conveniencia técnica dela obriga a apreciar a concorrencia dunha causa de
imposibilidade material de executar a dita resolucion. E asi porque o derrubamento total non é entén mais que a canle técnica necesaria
ou conveniente para dar estrito e cabal cumprimento ao que a sentenza ordena; como tal canle técnica, que ademais non comporte unha
carga desproporcionada, a imposicién do derrubamento total nin altera a ratio decidendi da sentenza, nin a resolucién desta, nin incorpora
unha solucidn que poida entenderse non querida polo ordenamento xuridico. E asi tamén porque unha conclusion distinta & que afirma-
mos alentarfa as condutas fraudulentas e entorpecerfa a finalidade Ultima de que os actos de edificacion e uso do solo se acomoden &
legalidade urbanistica. E é asi, en fin, porque a conclusion distinta favoreceria sen razén bastante a posicién do infractor e menoscabaria
sen xustificacién o dereito 4 tutela xudicial efectiva, que demanda como regra xeral unha execucion /n natura e que non tolera —ou non
debe tolerar por non existir unha razén atendible- que nunha situacion caracterizada polas circunstancias indicadas en (1) e (2) poida
optarse por unha execucion por equivalencia.

41  (fr. a Sentenza do Tribunal Supremo do 16 de maio de 2014, en que se indica que: “ningunha razon existe para excluir da demolicion
unha obra cuxa licenza foi xurisdicionalmente declarada ilegal polo feito de que o uso asignado & dita edificacion ilegal sexa albergar un
arquivo, museo ou biblioteca de titularidade estatal, xa que a proteccion conferida a estes pola citada Lei de Patrimonio Histérico Espariol
presupon que a construcion ou edificacion, que loxicamente é previa ou anterior ao seu uso, sexa conforme ao ordenamento xuridico, de
maneira que non é sustentable, como opinan os recorrentes, que, unha vez que se instase o uso protexido (arquivo, museo ou biblioteca),
o edificio resulta legalizado e, por iso, a demolicion consecuente & execucion da sentenza que declarou ilegal a licenza de obra se tefa
que substituir por unha indemnizacion en favor de quen exerceu a accion tendente a proteccion da legalidade urbanistica”.

42 (fr. entre moitas outras a Sentenza do 6 de febreiro de 2007 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2)
e, igualmente, a Sentenza do 26 de setembro de 2006 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5.%). RX
2006\6665.
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de execucion contencioso-administrativa en virtude da existencia de valores constitucionais
que permiten a stia modulacién®?, ben a introducion de preceptos que introduzan, igual que
0 antigo artigo 228 da Lei do solo de 1956, unha clausula xeral que lle permita ao 6rgano
xurisdicional a valoracién e aplicacion das circunstancias concorrentes®.

Asf, para GONZALEZ PEREZ, dado que existen circunstancias que poden dar lugar a que se
cuestione a vixencia da eficacia executiva da sentenza, isto é, circunstancias acaecidas con
posterioridade ao momento temporal en que se dita o acto e que poden avogar e xustificar
o0 mantemento da situacion de feito creada polo acto invélido, non estaria de mais que, &
parte de establecer normas especificas en canto sexa posible, se inclia no capitulo dedicado
a regulacion da execucion das sentenzas unha formula xeral analoga 4 que a LRXPC contén
sobre os limites da revision no seu artigo 106, referida aos limites da execucion e previndo a
indemnizacion en forma anéloga a como se regula nos supostos de imposibilidade material
ou legal de execucion®.

O feito de que na actualidade non exista unha norma que de forma xeral permita, 4 hora
de decidir se se debe demoler unha obra por ser ilegal a licenza que a amparou, atender as
circunstancias acaecidas desde que se dita o acto ata que este é declarado invalido e pon-
derar a posible existencia de principios, moitos deles constitucionalizados, como o dereito
a gozar dunha vivenda digna, evitar a destrucion de riqueza ou a proteccion do dominio
publico, esta a xerar situacions claramente inxustas como a demolicién de obras publicas,
a demolicion de vivendas adquiridas por terceiros de boa fe, ou a demolicién de obras que
Xeran emprego e riqueza.

Sen dubida ningunha, a aplicacion rixida e automatica dun esquema tépico de consecuencias
e efectos, isto ¢, invalidez e demolicion que non admita matizacidns ou derrogaciéns parciais
pola entrada en xogo doutros principios xuridicos da lugar a un sistema que non permite a
busca da solucidn xusta, na tarefa de administrar a xustiza.

Desde 0 noso punto de vista, polo tanto, é absolutamente necesario que se aprobe unha norma
que, con caracter xeral e por razoéns de interese publico, lles permita aos érganos xurisdicionais,
por peticién das partes, realizar, unha vez que o acto foi declarado invélido, no noso caso, unha

43 Esta é a proposta de R. GOMEZ-FERRER RINCON, para quen ata que se aprobe unha norma que permita protexer os bens e valores cons-
titucionais fronte d incidencia que sobre eles puidese derivar da execucién dunha sentenza, a imposibilidade legal de execucidn debe ser
interpretada de conformidade coa Constitucion, de tal modo que se poderd entender que estamos en presenza dunha imposibilidade
legal de executar unha sentenza non so cando a actuacion que deba realizar a Administracion en cumprimento da sentenza sexa contraria
a unha lei ou a un regulamento ou, eventualmente, a un costume ou a un principio xeral do dereito, sendn tamén cando vulnere un de-
terminado ben ou valor constitucional cuxa proteccion, no dito caso concreto, e de acordo co correspondente xuizo de proporcionalidade,
deba primar fronte ao dereito d execucion de sentenza. Para o autor, aimposibilidade legal de execucion adquire asf unha nova dimension
porque xa non é unha técnica destinada a protexer s6 o principio de legalidade, sendn tamén calquera outro ben ou valor constitucional-
mente protexido fronte & execucién dunha sentenza firme que incida sobre eles (La imposibilidad de ejecucion de sentencias en el proceso
contencioso-administrativo, cit., p. 295).

44 Sempre claro e contundente exprésase T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, cando avoga por recuperar, corrixindoo, o vello artigo 228 da Lei
do solo de 1956 de forma que o xuiz ou o tribunal da execucion puidese dirixirse & Administracion para que manifestase se, por razons
de interese publico debidamente xustificadas, considera procedente sequir ou conservar as obras, dando traslado ds partes para a mani-
festacion correspondente e, & vista de todo iso, 0 xuiz ou o tribunal resolveria finalmente o que considerase oportuno. Con iso, proseque
0 autor, aforrariamos o espectaculo vergonzoso dunhas sentenzas moi rigorosas que, non obstante, quedan nunha sorte de limbo, pois
nin se executan, nin se pode declarar formalmente que a stia execucion é legalmente imposible porque non se dan os requisitos que a
xurisprudencia dominante considera imprescindibles para formular a dita declaracion (“Proceso contencioso-administrativo y urbanismo:
semejanzas y diferencias de los casos francés y espafiol’, cit.).

45 (fr. GONZALEZ PEREZ, J., “La eficacia de la sentencia”, Garcia Pérez, M. (coord.), Jormadas de Estudio sobre la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa, Servizo de Publicaciéns da Universidade da Corufia, A Corufia, 1998, p. 133.
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vez que a licenza foi invalida por ser materialmente ilegal a obra, un xuizo de ineficacia que tefa
como obxectivo decidir & vista das circunstancias acaecidas durante a vida do acto e en atenciéon a
outros principios xuridicos dignos de proteccién, se deben permanecer todos ou alguns dos efectos
dalicenza invalida, isto é, se debe substituir a demolicién por outro tipo de consecuencia xuridica®.

Pois ben, é precisamente neste contexto de ausencia normativa dunha cladusula xeral que
permita ponderar o interese publico na execuciéon de sentenzas evitando situacions social-
mente inxustas, de interpretacion restritiva por parte da xurisprudencia do Tribunal Supremo
dos supostos de imposibilidade legal ou material e de necesidade de establecer normas
que lle permitan ao érgano xurisdicional realizar un xuizo de ineficacia tendo en conta as
circunstancias acaecidas desde que nace o acto ata que este é declarado nulo, ponderando
os efectos da nulidade con outros principios xuridicos dignos de proteccion, nos que se in-
cardina a reforma do artigo 108 da LXCA e a suspension ou condicionamento da execucion
de sentenza que declara a invalidez dunha licenza e a conseguinte demoliciéon en supostos
adquirentes terceiros de boa fe.

6 Licenzas invalidas, terceiros adquirentes de boa fe e
demolicion. A proposito da reforma do artigo 108 da LXCA

6.1 A orixe do problema e a xurisprudencia do Tribunal Supremo
en relacion cos terceiros adquirentes de boa fe

Naqgueles supostos en que unha sentenza declarou a invalidez dunha licenza por ter amparado
unha obra materialmente ilegal coa consecuencia da stia demolicion, os adquirentes das ditas
construcions aduciron, co fin de evitar a demolicion, que a adquisicion desa construcion se
realizou logo de consulta co rexistro da propiedade, rexistro en que non constaba anotacién
preventiva de demanda acerca da ilegalidade da licenza e da obra, razén pola cal consideran
que se atopan amparados pola fe publica rexistral dos artigos 34 e 32 da LH*” e razén pola
cal instan un incidente de execucion de sentenza por imposibilidade de execucién.

Sen dubida ningunha, a incidencia que o dereito ten sobre o dereito de propiedade e as trans-
formaciéns materiais e xuridicas que a execucién urbanistica xera na propiedade obrigan, por
razéns de seguridade xuridica e do trafico inmobiliario, a coordinar os actos administrativos
urbanisticos co Rexistro da Propiedade e a garantir a constancia das actuaciéns urbanisticas
gue tefien ou poden ter eficacia real no Rexistro da Propiedade.

46 Neste sentido, compre indicar, co fin de evitar suspicacias, que o control do xuizo de ineficacia vai recaer non na Administracion, como
sucedia en relacion co antigo artigo 228, en que era a Administracion a que con discrecionalidade decidia os supostos en que existia un
interese publico nainexecucion, sendn, por peticion das partes, no drgano xurisdicional, o cal postie o monopolio da potestade de executar
as sentenzas.

47 Neste sentido, tal como manifesta V. GUILARTE GUTIERREZ, “O principio de fe ptiblica, na stia formulacion mais sinxela, supon a sequridade
da propiedade inscrita que deste xeito, 4 marxe doutras vantaxes, non vai poder ser reivindicada con éxito por un terceiro que a tefia ad-
quirido conforme as regras de dereito comuin —en Espafia o titulo e 0 modo- nin pode ser gravada con cargas de orixe negocial que non
puidese conecer o adquirente. Na stia formulacion extrema, cara a que creo que debe tenderse, supdn que mesmo as cargas legais deben
ter acceso ao rexistro para poder ser opofiibles: a complexidade dos nosos sistemas xuridicos fai que, en definitiva, principios clasicos co
constituido polo aforismo neminem licet ignorare jus deban reconducirse para evitar o que SAVATIER cualificou como angustia do dereito,
pois, sen dubida, o cofiecemento de cales sexan as cripticas limitacidns legais que afectan & propiedade inscrita, especialmente no dmbito
urbanistico, resulta enormemente complexo, o que, a prol da seguridade xuridica, propicia que deba tenderse ao seu reflexo rexistral” (La
legalidad urbanistica, demolicidn y terceros de buena fe, Lex Nova, Valladolid, 2011, p. 33).
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Neste sentido, o Real decreto 1.093/1997, do 4 de xullo, polo que se aproban as normas
complementarias ao Regulamento para a execuciéon da Lei hipotecaria sobre inscricién no
Rexistro da Propiedade de actos de natureza urbanistica, regula a inscricion da obra nova,
para o cal é necesaria a achega da licenza*, asi como a anotacién preventiva de demanda
contra as licenzas urbanisticas®.

Entenden os propietarios, apoiados por un importante sector da doutrina, que nos casos en
que non conste inscrita a interposicion de recurso contencioso-administrativo, deberia, en
principio, poder oporse a tutela rexistral e iso na medida en que un acto administrativo como
é a licenza, inscrito no Rexistro da Propiedade, acreditou a adecuacion da edificacion ao orde-
namento urbanistico e o cumprimento dos deberes e cargas urbanisticas sen que, por outro
lado, se lle advertise o adquirente, podendo telo feito, que a dita licenza foi impugnada°.

Pois ben, para o Tribunal Supremo, non obstante, o artigo 34 da LH e a ausencia de inscricion
da anotacién preventiva non evita a demolicidn e non protexe os terceiros adquirentes en
supostos de invalidez da licenza que amparou a obra ilegal e iso porque considera que o artigo
34 da Lei hipotecaria “protexe o dereito real, que subsiste ainda que despois se anule ou
resolva o do outorgante ou transmitente, pero non protexe a subsistencia da cousa obxecto
do dereito cando esta, a cousa, ha de desaparecer por impolo asi 0 ordenamento xuridico”>".

Do mesmo xeito consideran que, dado que a licenza urbanistica é unha autorizacion real,
“fronte aos deberes derivados do incumprimento da legalidade urbanistica, non cabe adu-
cir a condicion de terceiro adquirente de boa fe amparado polo acceso do seu dereito de
dominio ao Rexistro da Propiedade, posto que, conforme o principio de subrogaciéon dos

48 0 artigo 45 do Real decreto 1.093/1997, que regula a inscricion de obras novas, establece que: “Os edificios ou melloras destes que por
accesidn se incorporan ao terreo, cando se executen conforme a ordenacion urbanistica aplicable, serdan inscritibles no Rexistro da Propie-
dade en virtude dos titulos previstos pola lexislacion hipotecaria. Para tal efecto, deberd constar neles, polo menos, o nimero de plantas,
a superficie de parcela ocupada, o total dos metros cadrados edificados, e, se no proxecto aprobado se especifica, o niimero de vivendas,
apartamentos, estudios, despachos, oficinas ou calquera outro elemento que sexa susceptible de aproveitamento independente”. Do
mesmo xeito, 0 artigo 46 apartado 1, que fixa os requisitos para a inscricion do titulo, establece que: “Para inscribir os titulos comprendidos
no artigo anterior, serd necesario o cumprimento dos sequintes requisitos: 1. Que se acredite a obtencion da licenza que corresponda, salvo
que legalmente non fose exixible (..)".

49  Oartigo 67 do Real decreto 1.093/1997,que regula a anotacion preventiva por interposicién de recurso contencioso-administrativo, indica
que: “0 que promovese recurso contencioso-administrativo contra os actos da Administracion publica que tefian por obxecto a aproba-
cion definitiva dos plans de ordenacion, dos seus instrumentos de execucion ou de licenzas podera solicitar, co escrito de interposicion
ou despois, se existise xustificacion suficiente, que se tome anotacion preventiva sobre predios concretos e determinados que resulten
afectados polo acto impugnado, ofrecendo indemnizacidn polos prexuizos que puidesen seguirse en caso de ser desestimado o recurso,
de tal forma que a falta da caucion que, se é o caso, exixa o tribunal para evitarlle danos ao titular do predio ou dereito anotado impedird
a prdctica da anotacion”. lgualmente, o artigo 68 indica: “A solicitude da anotacion, acompanada de certificacion rexistral de dominio
e cargas, substanciarase polos trdmites establecidos na Lei da xurisdicion contencioso-administrativa. Serd requisito para a practica do
asento ter oldo, en todo caso, o titular rexistral do predio e os que sequndo a certificacion sexan titulares de dereitos e cargas que consten
neste, asf como a prestacion da caucion a que se refire o artigo anterior”.

0 problema ou a razén pola cal non se inscriben esas anotacions preventivas cando existe unha demanda fronte & licenza é que a dita
anotacion é voluntaria e, ademais, exixese unha caucion, o cal da lugar & falta de interese para a sta inscricién, o que prexudica que 0s
terceiros poidan ter cofiecemento.

50 REVUELTA PEREZ, |, e NARBON LAINEZ, E. J., “Ejecucion de sentencias en materia urbanistica, demolicion y terceros adquirentes de buena
fe. EL caso de la anulacion de licencias”, cit., p. 1613.

51 Cfr.a Sentenza do 6 de febreiro de 2007 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2) FX 5.°
En termos similares prontinciase a Resolucion da Direccion Xeral do Rexistro e o Notariado do 2 de xufio de 2006 ao indicar que: “Na pro-
piedade urbana, de acordo co principio de subrogacion real, as limitaciéns do dominio afectan con transcendencia real a todo adquirente
posterior, e se ben é certo que parece atentar contra o principio de publicidade e seguridade do trafico, non o € menos que aquel se atopa
resgardado pola lei, de modo que as limitacions derivadas do urbanismo de ninguin xeito poden ser catalogadas como as antigas cargas
ocultas, pois este principio da subrogacion real ddse respecto a toda transmision de bens afectados por algunha funcién administrativa
e estas limitacions foron configuradas pola méais moderna corrente civilistica caracterizada como obligatio propter rem, que afectan ao
propietario do terreo polo mero feito de selo, sen que o actor poida pretender ampararse na literalidade do artigo 34 da Lei hipotecaria”.
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sucesivos adquirentes no cumprimento dos deberes impostos polo ordenamento urbanistico,
a demolicién do indebidamente construido non sé pesa sobre quen realizou a edificacion
ilegal, senén sobre os sucesivos titulares desta, sen prexuizo da responsabilidade en que
aquel tivese podido incorrer polos danos e perdas causados a estes”>2.

Para o Tribunal Supremo, a proteccion xuridica dos terceiros adquirentes movese por outras
canles, “como poden ser as conducentes a resolver os contratos polos que adquiriron, ou
a obter do responsable ou responsables da infraccion urbanistica, ou do incumpridor dos
deberes que son propios dos ditos contratos, o resarcimento dos prexuizos irrogados pola
execucién” e iso sen que se “supedite a demolicion ordenada, rotundamente ordenada,
a unha previa ou simultanea declaracion de responsabilidade dos causantes do dano e do
correlativo dereito dos prexudicados a seren indemnizados”, pois “esa responsabilidade e
ese correlativo dereito non foron obxecto de axuizamento naquelas sentenzas, de sorte que
nada sobre unha e outro pode decidirse na fase ou proceso da sta execucién” .

Fronte & xurisprudencia que nega a posibilidade de que a existencia dun terceiro de boa
fe do artigo 34 da LH, gue confiou no Rexistro da Propiedade, poida evitar a demolicion e
incardinarse nun suposto de imposibilidade de execucion, e ante a ausencia dun precepto
que, con caracter xeral, permita a suspension ou inexecucion de sentenzas por razéns de
interese publico, os lexisladores, primeiro autonémicos e, posteriormente, estatal, presiona-
dos, sen dubida ningunha pola Unidn Europea> e polas asociacions de afectados®®, vironse
obrigados a ditar normas que salvagarden os intereses dignos de proteccion destes terceiros®.

52 (fr.aSentenza do 26 de setembro de 2006 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccidn 5.2), FX 2.2 RX 2006\6665.
53 (fr.a Sentenza do 6 de febreiro de 2007 do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2) FX 5.°

54 AComision de Peticions do Parlamento Europeo aprobou en febreiro de 2009 o chamado Informe Auken, que foi ratificado por Resolucion
do Parlamento Europeo de marzo de 2009. Neste informe realizanse importantes criticas a Espafia, xa que non protexe da demolicion os
adquirentes de boa fe que viron anuladas as licenzas. No informe exprésase: Considerando que moitos miles de cidadans europeos, en
diferentes circunstancias, adquiriron propiedades en Espafia de boa fe, actuando conxuntamente con avogados locais, urbanistas e arqui-
tectos, so para descubrir mais adiante que foron vitimas de abusos urbanisticos cometidos por autoridades locais pouco escrupulosas e
que, en consecuencia, as suias propiedades se enfrontan & demolicion porque se descubriu que foron edificadas ilegalmente e, polo tanto,
non tefien valor e non poden venderse. E ante este panorama insta a Espafia, tal como se deduce dos apartados 7 e 16 “a que establezan
mecanismos xudiciais e administrativos operativos, que impliquen os Valedores do Pobo rexionais, os cales son competentes para propor-
cionar medios que permitan acelerar o acceso & xustiza e a indemnizacion s vitimas de abusos urbanisticos en virtude das disposicions da
lexislacion en vigor”; opinando que as persoas que adquirisen de boa fe unha propiedade en Espafia e se atopasen con que foi declarada
ilegal deben ter dereito a obter unha indemnizacion axeitada a través dos 6rganos xurisdicionais espafois.

55 As lexitimas presions exercidas polas asociacions de afectados despréndense do debate parlamentario que deu lugar ao apartado 3 do
artigo 108 da LXCA. Asi, na intervencion do senador Rodriguez Esquerdo en defensa da emenda introducida polo Grupo Parlamentario So-
cialista e que deu lugar a introducion do apartado 3 do artigo 108 da LXCA, exprésase que: “Por ultimo, quero facer referencia brevemente
a unha emenda que esta mana se transou sobre os adquirentes de boa fe. Creo que estes vifan necesitando, despois da modificacion do
Codigo penal e da Lei hipotecaria, unha redaccion mais xusta ou mais real do que eles pretendian. A emenda desta mafa é algo que as
asociacions de afectados asumiron, creo que con bo criterio. Por fin, parece que esas pretensions foron recollidas por todos, asumidas por
todos, e a eles, aos afectados, déuselles unha cumprida resposta ao que vifian demandando anos atrds. Polo tanto, creo que nese aspecto
temos que estar satisfeitos”.

56  As razéns que xustifican a nova reqgulacion son expresadas por F. GONZALEZ BOTUA e M. A. RUIZ LOPEZ, cando indican que: “(..) son 0s
cidadans afectados os maiores prexudicados por esta situacion. Moitos propietarios de edificacions irregulares, que actuaron de boa fe ao
adquirir unha vivenda, na crenza de que cumprian con todos os requisitos legais, viron demolida a stia vivenda nos ultimos anos, ou, canto
menos, que se atopa nunha situacion xuridica, econémica e social moi delicada. Estes cidadans foron vitimas da irresponsabilidade dos
poderes publicos, que non foron dilixentes & hora de outorgar licenzas, inspeccionar e controlar irregularidades e, en definitiva, de adoptar
normas urbanisticas ou rexistrais adecuadas para evitar estes problemas. E é que moitos concellos concederon licenzas para vivendas
despois declaradas ilegais, desentendéndose logo das familias afectadas por un problema que eles mesmos xeraran (...) Esta medida incar-
dinase dentro dunha politica tendente a por freo a este delicado problema a todos os niveis, péndolle fin, asi, a unha gravisima inxustiza.
A modificacion vén motivada pola necesidade de incluir unha mellora técnica a prol de fomentar a sequridade xuridica e o trafico xuridico
(...) Coa reforma tratouse de buscar unha harmonia entre os intereses publicos e privados: o primeiro en que se restableza a legalidade (a
medida non estd pensada para calquera caso) e o sequndo en que se repare o dano causado por esta antes de que se produza a demo-
licion, o cal non debe supor en ninguin caso un dano ao interese xeral” (“La ejecucion de sentencias de derribo y los terceros de buena fe
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Asi, a disposicién derradeira terceira da Lei 7/2015, do 21 de xullo, pola que se modifica
a Lei orgénica do poder xudicial, modifica a Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da
xurisdicién contencioso-administrativa, engade un novo apartado 3 ao artigo 108 da LXCA
coa seguinte redaccién:

3. O xuiz ou tribunal, nos casos en que, ademais de declarar contraria @ normativa a cons-
trucion dun inmoble, ordene motivadamente a sua demolicion e a reposicion ao seu estado
orixinario da realidade fisica alterada, exixira, como condicion previa & demolicién, e salvo
que unha situacion de perigo inminente o impedise, a prestacion de garantias suficientes
para responder do pagamento das indemnizacions debidas a terceiros de boa fe".

Cabe indicar que o feito de que o novo texto do artigo 108 non estivese incluido no proxecto
de lei presentado as Cortes, senén que fose introducido na fase final do procedemento lexis-
lativo, en concreto nas emendas do senado, xerou non sé que non houbese unha discusion
seria e rigorosa sobre el que permita unha posterior interpretacion, senén que ademais pro-
piciou unha deficiente técnica lexislativa na redaccion, o cal vai xerar importantes dubidas
na sUa interpretacion e dificultades na sta aplicacion.

6.2 Analise do apartado 3 do artigo 108 da LXCA

O apartado 3 do artigo 108 supdn a introducion dun suposto singular en que o lexislador
considerou preciso suspender e demorar a demolicion de construcions ilegais declaradas por
sentenza como consecuencia da presenza dun terceiro adquirente de boa fe.

Non obstante, debemos indicar que o precepto presenta importantes deficiencias e lagoas
que van dificultar unha interpretacion homoxénea e que van xerar litixiosidade®’.

A primeira idea que se desprende do artigo é que nos atopamos ante un suposto de sus-
pension da execucion e non de inexecucién. En concreto, a demolicion atépase supeditada
& prestacion de garantias suficientes para responder do pagamento das indemnizacions
debidas a terceiros de boa fe.

Deste xeito, mentres non se presten as garantias suficientes para responder do pagamento
das indemnizacions debidas a terceiros de boa fe, non sera posible a demolicién acordada
na sentenza, co que se non se prestan as garantias que cubran todos os danos causados
(como por exemplo a quebra do promotor) non sera posible a execucién, que deste modo
sera inexecutable.

A segunda idea que parece desprenderse do precepto é que a declaracién de invalidez por
ser materialmente contraria & normativa a construcién do inmoble que habilitou e amparou
unha licenza non leva consigo de forma implicita e automéatica como consecuencia xuridica
a demolicién, senén que, pola contra, é necesario que a sentenza que declara a invalidez
declare, igualmente, de forma expresa e motivada, as razons polas cales procede a demolicion
e a reposicion ao seu estado orixinario da realidade fisica alterada.

a propdsito del nuevo articulo 108.3 de la Ley de la jurisdiccidn contencioso-administrativa)”, Revista de Urbanismo y Edificacion, n.° 35,
2015, p. 23-45).

57 Resulta sumamente interesante, pois detecta con claridade alguins dos problemas que formula o novo apartado do artigo 108, a critica
que realiza ao precepto CHAVES, J. R., no seu blog https:/ /delajusticia.com/2015/10/05/ejecucion-de-sentencias-de-demolicion-tras-
el-novedoso-articulo-108-3-ljca/
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En efecto, tal como di o precepto, para que se poida demoler, é preciso, en primeiro lugar,
declarar contraria & normativa a construcion dun inmoble e, en segundo, lugar, a sentenza
debe ordenar motivadamente a stia demolicion e a reposicidon ao seu estado orixinario da
realidade fisica alterada. Deste xeito, se a sentenza unicamente acorda a invalidez das li-
cenzas sen facer consideraciéon expresa e motivada & demoliciéon, parece que non se podera
proceder a esta.

Polo tanto, o artigo parece contrariar a doutrina xurisprudencial do Tribunal Supremo que
indica que a demolicion do construido é “a consecuencia imposta legalmente no caso de
anulacion dunha licenza concedida con infraccion da normativa urbanistica”>® e que "
tratandose de obras realizadas ao abeiro dunha licenza que contravén normas urbanisticas,
a anulacion desta comporta a obriga de demolicion daquelas, de sorte que nin a sentenza
que acorda esta, ainda que non tivese sido pedida, é incongruente, nin se supera o sentido
do titulo executivo cando se ordena tal demolicion na fase de execucion malia que o titulo
56 contivese explicitamente o pronunciamento anulatorio da licenza">. E iso, " con indepen-
dencia de que a citada demolicion tivese sido solicitada, ou non, no suplico da demanda, e
tivese sido, ou non, expresamente declarada na resolucion da sentenza ditada” .

A terceira idea que se desprende do artigo é que da por feito que en caso de que exista un
adquirente terceiro de boa fe, existe un dano e a indemnizacion é debida, o que xera de forma
obrigatoria a suspension da demolicion ata que se presente unha garantia. Igualmente, a
norma indica a obriga de prestar unha garantia; non obstante, non indica quen debe prestala.

A cuestion controvertida, desde o noso punto de vista, é que non sempre que se invalida unha
licenza vai xurdir responsabilidade patrimonial, é dicir, non existe nin en dereito civil unha
relacién automatica entre irreqularidade urbanistica, nulidade do contrato de compravenda
e indemnizacién, nin en dereito administrativo unha correlacién entre nulidade de licenza e
responsabilidade patrimonial da Administracion®'.

Neste sentido, dado que non sempre que se declara invalida unha licenza, vai xurdir o deber
de indemnizar o terceiro de boa fe, xa sexa pola Administraciéon, xa sexa polo promotor
(gue mais ben ten que restituir o prezo pagado), cando o apartado terceiro do artigo 108
da LXCA establece que o xuiz “exixira, como condicion previa & demolicion, a prestacion de
garantias suficientes para responder do pagamento das indemnizacions debidas a terceiros
de boa fe”, esta a querer dicir, a0 NOSO XUizo, que sera necesario que NUN NOVO Proceso se
determine se hai ou non obriga de indemnizar e a sta contia.

58 SSTS do 7 de febreiro de 2000 e 15 de outubro de 2001, entre moitas outras.
59  STSdo 7 de xufio de 2005.
60 STS do 9 de febreiro de 2009.

61  Asi, e polo que respecta a posible responsabilidade patrimonial da Administracion e, en concreto, do Concello, que é quen outorga a
licenza materialmente invalida, debemos indicar que non sempre que emitise unha licenza declarada invalida vai responder dos danos
causados, e iso porque, tal como se desprende do artigo 48 d) do Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba
o texto refundido da Lei do solo e rehabilitacidn urbana, a anulacion dos titulos administrativos habilitantes de obras e actividades en
ninguin caso dara lugar a indemnizacion se existe dolo, culpa ou neglixencia graves imputables ao prexudicado. Igualmente, existindo tan
s6 culpa leve, e non sendo, polo tanto, de aplicacidn a exceptio doli, iso non determina que non se aplique a concorrencia de culpas, o que
vai dar lugar a unha reducion da indemnizacién. E mais, en numerosas ocasions, mesmo cando a licenza fose declarada invalida, unha
interpretacion razoable da norma por parte da Administracion deu lugar a que os érganos xurisdicionais excltian a responsabilidade desta
e a consequinte indemnizacion.
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Polo tanto, para que se suspenda a execucion, vai ser necesario que o terceiro, de boa fe,
unha vez declarada a invalidez da licenza e a obriga de demoler, accione os procedementos
administrativos e/ou os procedementos civis fronte 4 Administracién ou ao promotor exixindo
a responsabilidade destes e, unha vez iniciados, comunicarlle tal circunstancia ao tribunal co
fin de que suspenda o procedemento.

Non obstante, o precepto parece establecer a obriga do xuiz da execucién, con caracter
previo ao inicio dese Novo proceso que se ten que iniciar para determinar a existencia ou non
de responsabilidade e a sta contia, de ditar unha especie de orde cautelar no incidente de
execucion na cal se determine con caracter provisional a contia a que estime que ascende
a indemnizacion e a persoa responsable dela (deste xeito, o incidente convértese nunha
especie de proceso sumario que xulga provisionalmente a cuestién pero que non produce
efectos de cousa xulgada)®2.

A cuarta idea que mostra a dificultade aplicativa do novo apartado terceiro do artigo 108
estriba en determinar o concepto de “terceiro de boa fe”. En efecto, cabe formularse se
cando se fai referencia ao terceiro de boa fe este debe ser un terceiro cualificado do artigo
34 da LH ou, pola contra, un simple terceiro de boa fe.

Desde o noso punto de vista, a razéon que permite modular e suspender a demolicién é
precisamente salvagardar e protexer aquel terceiro que confiou na seguridade xuridica que
brinda o Rexistro da Propiedade, comprobando que a obra nova da edificacién adquirida
estaba inscrita e que non constaba ningunha anotacion preventiva de embargo, e que, malia
a confianza que o dito rexistro outorga, non obstante, con posterioridade vese privado da
propiedade adquirida como consecuencia dunha sentenza que declara a demolicién. Deste
modo, entendemos que o Unico terceiro que se pode beneficiar do artigo é o terceiro do
artigo 34 da LH.

Pola contra, quen adquire un inmoble cuxa licenza non esta inscrita e, a pesar da séia non
inscricién, o adquire, esta a asumir o risco de que a licenza se atope impugnada, razén pola
cal, ainda sendo un terceiro de boa fe, non debe ser protexido.

A quinta idea fai referencia aos procesos aos cales é de aplicacion o artigo 108 da LXCA, isto
é, se este se pode aplicar &s execuciéns xa iniciadas ou, pola contra, so resulta aplicable aos
procedementos de execucién que se inicien con posterioridade a entrada en vigor da norma.

62  Este problema tamén o formula CHAVES, J. R., no seu blog https://delajusticia.com/2015/10/05/ejecucion-de-sentencias-de-demo-
licion-tras-el-novedoso-articulo-108-3-ljca/, cando se cuestiona se “cando se fala de indemnizacions debidas non alude a “posibles”
indemnizacidns sendn a indemnizacions «debidas», isto é, liquidas ou determinadas. Nesta tesitura, ou ben se acomete un incidente ante
0 xuiz (ou consta o recofiecemento da indemnizacion pola Administracion) para concretar, no seu defecto, o alcance das indemnizacions,
ou, simplemente, para os efectos deste precepto, debe entenderse o xuiz habilitado para exixir unha garantia “concertada” ou “a ollo”.
Este é 0 “burato negro” da novidade lexislativa: scomo sabe o xuiz quen € o responsable das indemnizacions e en que medida —promotor,
Administracion, terceiro revendedor, etc.—?; se tivo lugar un expediente de responsabilidade patrimonial ou o exercicio de accions civis
entre os implicados, unha vez ultimados, poderd o xuiz contencioso ter criterio ao respecto; pero 0 normal serd que tefia que tramitarse un
minimo incidente para forxarse polo menos unha idea orientativa de quen e ata canto é responsable. Non obstante, con todas as cautelas,
inclinariame por exixirlle unha fianza ou garantia & Administracion “a prezo concertado” (logo de informe pericial de valoracion) porque,
mirese como se mire, xa sexa por pasividade, xa sexa por conivencia co construtor ou xa sexa por “sostela e non emendala”, era quen tifia
a obriga de garantir a legalidade urbanistica e quen na maioria dos casos serfa quen debia indemnizar o terceiro de boa fe. Asi e todo, non
esquezamos que 0 xuiz contencioso debe primeiro dirixir a stia mirada ao titular da vivenda para confirmar se é “terceiro de boa fe” e,
unha vez convencido, dirixir a stia mirada para determinar quen o enganou ou sorprendeu na stia boa fe, ou sexa, cara a outros particulares
(promotor, mediador, etc.) e cara & Administracion. Nada doado”.
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Partindo do réxime transitorio que, con caracter xeral, establecen as leis procesuais en relaciéon
cos procedementos de execucién e en virtude dos cales a lei procesual que entre en vigor
se lles aplicara a todos aqueles procedementos de execucion que, mesmo iniciados con an-
terioridade, se atopen abertos e non finalizados por non teren sido totalmente executados,
podemos afirmar que o artigo 108 da LXCA se vai aplicar a todos aqueles procesos en que
se declarou que a licenza é invalida por ser materialmente ilegal a construcién que amparou
pero nos cales ainda non se procedera & demolicion.

Neste sentido, a disposicion transitoria cuarta da LXCA indica que “a execucion das sentenzas
firmes ditadas despois da entrada en vigor desta lei se levara a cabo sequndo o disposto
nela. As ditadas con anterioridade das que non constase en autos a sta total execucion
executaranse no pendente conforme esta”.

Igualmente, a disposicion transitoria sexta da LAC establece que “os procesos de execucion
xa iniciados ao entrar en vigor esta lei se rexeran polo disposto nela para as actuacions execu-
tivas que ainda poidan realizarse ou modificarse ata a completa satisfaccion do executante”.

En definitiva, se non houbo demolicion e a execucion non esta pechada, é de aplicacion o
artigo 108 da LXCA e, polo tanto, a suspensién do procedemento.

7 Conclusions

Primeira. A decision de eliminar os efectos ou situacions xuridicas emanadas dun acto ad-
ministrativo non depende ou non pode levarse a cabo a través dun mero xuizo de invalidez
en gue se contraste a adecuacion do acto co ordenamento xuridico; pola contra, & hora de
considerar se procede ou non eliminar os efectos do acto administrativo invalido débese ter
en conta toda outra serie de circunstancias tales como o tipo ou clase de acto declarado
invalido, o tipo de vicio, a gravidade do vicio, a actuacion das partes na xeracién do vicio, a
materia sobre a que versa o acto administrativo, etc.

Desta forma, do mesmo xeito que non existe unha correlacién automatica entre validez
e eficacia, non existe unha correlacion automatica entre invalidez e ineficacia. A eficacia
e, sobre todo, a ineficacia constitien unha realidade ou institucion auténoma que non
sempre é consecuencia da declaracion de invalidez dun acto, ainda que a dita declaracion
de invalidez é un requisito ou presuposto que se ha de dar para que proceda a ineficacia,
ainda que non o Unico.

Desta forma, mentres que o xuizo de validez da licenza é un xuizo estatico que ten como
obxectivo analizar e realizar, moitos anos despois de ditarse a licenza, un simple contraste
entre a licenza e o planeamento no momento en que se deu a licenza sen ter en conta as
circunstancias acaecidas desde que se dita a licenza ata que, reiteramos, moitos anos despois
se dita a sentenza; non obstante, o xuizo de ineficacia é un xuizo dindmico que ten como
obxectivo decidir, & vista das circunstancias acaecidas durante a vida do acto e en atencion
a outros principios xuridicos dignos de proteccién, se deben subsistir todos ou alglns dos
efectos da licenza invalida, isto é, a obra ou substituir a demolicién por outro tipo de con-
secuencia xuridica.
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Segunda. A posibilidade de manter a obra ou a construcion materialmente ilegal realizada
ao abeiro dunha licenza invélida en virtude da concorrencia de circunstancias que obriguen
ao seu mantemento ou, o que é o mesmo, a posibilidade de non executar ou modular a
execucion da consecuencia imposta legalmente no caso de anulacion dunha licenza, é dicir,
a demolicién, é unha posibilidade que, lonxe de ser excepcional, se recofece e se recofeceu
desde os inicios da xurisdicién contencioso-administrativa. O dito recofiecemento normativo
ao longo da historia non é sendn a constatacion de que o mantemento da obra ilegal é en
numerosas ocasions a mellor forma de tutelar o ordenamento xuridico e de ponderar os
intereses en conflito.

Terceira. O feito de que na actualidade non exista unha norma que de forma xeral permita,
& hora de decidir se se debe demoler unha obra por ser ilegal a licenza que a amparou,
atender as circunstancias acaecidas desde que se dita o acto ata que este é declarado inva-
lido e ponderar a posible existencia de principios, moitos deles constitucionalizados, como
o dereito a gozar dunha vivenda digna, evitar a destrucion de riqueza ou a proteccién do
dominio publico, esta a xerar situacions claramente inxustas, como a demolicion de obras
publicas, a demolicion de vivendas adquiridas por terceiros de boa fe, ou a demolicion de
obras que xeran emprego e riqueza.

Desde 0 noso punto de vista, polo tanto, é absolutamente necesario que se aprobe unha
norma que, con caracter xeral e por razéns de interese publico, lles permita aos érganos
xurisdicionais, a peticion das partes, realizar, unha vez que o acto foi declarado invalido, no
noso caso, unha vez que a licenza foi invélida por ser materialmente ilegal a obra, un xuizo
de ineficacia que tefia como obxectivo decidir, & vista das circunstancias acaecidas durante
a vida do acto e en atencién a outros principios xuridicos dignos de proteccién, se deben
subsistir todos ou alguns dos efectos da licenza invalida, isto é, se debe substituir a demo-
licion por outro tipo de consecuencia xuridica.

Cuarta. E precisamente neste contexto de ausencia normativa dunha clausula xeral que
permita ponderar o interese publico na execucion de sentenzas evitando situacions social-
mente inxustas, de interpretacion restritiva por parte da xurisprudencia do Tribunal Supremo
dos supostos de imposibilidade legal ou material e de necesidade de establecer normas
que lle permitan ao érgano xurisdicional realizar un xuizo de ineficacia tendo en conta as
circunstancias acaecidas desde que nace o acto ata que este é declarado nulo ponderando
os efectos da nulidade con outros principios xuridicos dignos de proteccion, nos cales se
incardina a reforma do artigo 108 da LXCA e a suspensién ou condicionamento da execucion
de sentenza que declara a invalidez dunha licenza e a conseguinte demolicidon en supostos
adquirentes terceiros de boa fe.

Quinta. O apartado 3 do artigo 108 supén a introducion dun suposto singular en que o
lexislador considerou preciso suspender e demorar a demolicién de construcions ilegais
declaradas por sentenza como consecuencia da presenza dun terceiro adquirente de boa fe.

Non obstante, debemos indicar que o precepto presenta importantes deficiencias e lagoas
gue van dificultar unha interpretacion homoxénea e que vai xerar litixiosidade.
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