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. ADMINISTRACION Y COACCION

La actuacidon de la Administracion se lleva a cabo dentro de unos pardmetros o
principios, los cuales le proporcionan unas lineas de orientacién permanente, que la
van a ayudar en su proceder mas alld de las situaciones concretas que hay que resol-
ver en la aplicacion de cada norma3. Estos parametros o principios (proporcionalidad,
economia, eficiencia, transparencia, etc.) hacen efectiva la racionalidad de la accién
administrativa y proporcionan lineas de orientacién permanente, y asi lo entiende el
legislador que elabord la Ley 30/1992, de 26 de noviembre (LRJ-PAC) en su articulo 3,
que se refiere a los principios generales que orientan y determinan la accién adminis-
trativa. Es cierto también que en bastantes casos estos parametros o principios se

1 Catedratico de Derecho Administrativo. Universidad Jaume I.

2 Profesor Titular de Derecho Administrativo. Universidad Jaume I.

3 Véase en este sentido A. Nieto, Derecho Administrativo Sancionador, Madrid, 2000, p. 41y ss.y
E. Schmidt-Assmann, La teoria general del Derecho Administrativo como sistema, Madrid, 2003, p. 347 y ss.
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han convertido en principios generales del derecho (proporcionalidad, seguridad ju-
ridica, buena fe, proteccién de la confianza legitima, etc.), que ayudan en la aplica-
cién de la norma e incluso en el desarrollo de la actuacién de la Administracién, como
han destacado E. Garcia de Enterria-T.R. Ferndndez*, pero que también plantean algu-
nos peligros e incluso abusos en su utilizacién, no sélo de los principios generales,
sino de los principios en general, como ha puesto de manifiesto A. Nietos.

La efectividad de estos principios y de la propia norma depende de su cumpli-
miento, lo cual depende también, y juega un papel importante, del grado de relevan-
cia social y aceptacion que tengan ambos. La realizacién y efectividad del derecho in-
cluye la ejecucion forzosa® y la potestad sancionadora, teniendo en cuenta que estas
dos ultimas fases se incardinan en un proceso que comienza con la legislacidn, sigue
con la aplicacién concreta de esa normativa abstracta, y termina, si se hace necesario,
con la coaccidn, lo cual incluye la ejecucién forzosa y la potestad sancionadora’.

La efectividad del ordenamiento juridico depende no sélo de su capacidad de
coaccion, sino en una gran medida de la aceptacién que obtenga entre los ciudadanos,
de tal manera que la obtencién de la aceptacidn de la accién administrativa no se agota
en el reconocimiento democratico y de legitimacidn, si bien estos dos principios son
esenciales para una efectiva puesta en practica del ordenamiento juridico®. Sin embar-
go, debe ponerse de relieve que en una sociedad compleja cada dia es mas complicado
para el legislador y la Administracién, debido a la necesidad que tienen de cooperacién
con los ciudadanos, alcanzar sus objetivos en contra de la voluntad de los individuos a
los que se dirige la norma. Este planteamiento se manifiesta de forma nitida en la praxis
del ordenamiento urbanistico, que necesita reflexién y una reordenacién en profundi-
dad a la luz del servicio a los intereses generales y los demds preceptos constituciona-
les que se ocupan de la materia, en la direccién iniciada por el Texto Refundido de la
Ley de Suelo, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

Los principios que informan las normas y la aplicacion de la propia norma deben
estar sometidos a control, y en este sentido la sancidn juega un papel instrumental,

4 Unasintesis de las ideas desarrolladas especialmente por E. Garcia de Enterria se encuentran en
Curso de Derecho Administrativo I, decimocuarta edicién, Cizur Menor, 2008, pp. 85y ss.

5  Como destaca este autor, la utilizacién de los principios de manera prolifica conduce a unainfla-
cién de principios que crean un sistema juridico artificial, e incluso otorgan mayor poder a los jueces, que
son quienes los aplican; en Derecho Administrativo Sancionador, op.cit. (cita 1), pp. 39 y ss.

6  Laejecucidén forzosa estd vinculada a la autotutela administrativa en el Derecho espafiol (art.
95 LRJ-PAC), pero no ocurre lo mismo en otros Derechos como el francés, tal como destacan E. Garcia
de Enterria-T.R. Fernandez, Curso de Derecho Administrativo I, op.cit. (cita 2), pp. 785 y ss., o bien en el
alemdn en el que ejecucién forzosa y sanciones administrativas tienen una estrecha relacién, pues se
considera que ambos conceptos forman parte de la coaccidn, que es un instrumento de control de la
accién administrativa.

7  Vid.sobre la cuestién Ch. Waldhoff, “Vollstreckung und Sanktionen”, en Grundlagen des Verwal-
tungsrechts, tomo lll, ed. de W. Hoffman-Riem/ E. Schmidt-Assmann/ A. Vosskuhle, Miinchen, 2009, pp. 270
y 271.

8  Enprofundidad sobre un tema esencial para que el ordenamiento juridico alcance los objetivos
que se propone, vid. A. Vosskuhle, Das Kompensationsprinzip, Tiibingen, 1999, pp. 93 y ss.
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de control administrativo. Debe tenerse en cuenta que la capacidad de dirigir o pilo-
tar la accién administrativa depende de su control por la propia Administracién, y un
instrumento para ello lo constituye la sancién administrativa. Esta es una accién de
gravamen de la Administracidn contra aquellos individuos que infringen la norma ju-
ridica?, por lo que existe una vinculacién entre la norma'y la sancién, de tal forma que
se muestran ambas como las dos caras de una misma moneda.

Il. LOS FINES DE LAS SANCIONES URBANISTICAS
1. Consideraciones previas

La potestad sancionadora en general tiene una finalidad de restitucion de la le-
galidad infringida, por lo que existe un cardcter de intencionalidad entre la sancién y
la norma. En este sentido, las sanciones pueden ser de tipo represivo, restitutivo o
bien preventivo, y se instruyen frente a una norma que impone una conducta de or-
denar algo o bien prohibirlo.

En la esfera del Derecho Urbanistico de manera muy especial la potestad sancio-
nadora debe tener una estrecha vinculacién con la aceptacién de ese ordenamiento
por la ciudadania, al menos esa es la conclusién, en nuestra opinién, que el legislador
y en general los poderes publicos deberian extraer de la falta de eficacia de las sancio-
nes urbanisticas hasta este momento en nuestro pafs, lo cual es facilmente percepti-
ble en los ensanches de nuestras ciudades, en las costas, e incluso en las zonas ya
consolidadas del centro de nuestras ciudades. En definitiva, a lo largo y ancho de la
geografia espafiola se puede percibir las frecuentes infracciones urbanisticas cometi-
das en la gestidn de la ordenacidén urbanistica, y la consiguiente falta de sancidn.

En materia de urbanismo la participacion de los ciudadanos en el procedimiento
de toma de decisiones es esencial, dado que los intereses econdémicos en juego son
de gran envergaduray afectan de manera decisiva a la calidad de vida del ciudadano,
por lo que el servicio a los intereses generales se hace perentorio™. El Texto Refun-
dido de la Ley de Suelo de 2008 ha partido de una adaptacién en profundidad de la
materia a la Constitucién, especialmente a sus articulos 45 y 47", lo cual destaca la
Exposicion de motivos de la norma (punto I1), y también en su articulado con espe-
cial hincapié en los articulos 2 y 4. En ese articulo 2 se establece una fuerte conexién

9  Setrata de una definicién convencional de sancién administrativa; ampliamente sobre el tema
vid., por todos, E. Garcia de Enterria-T.-R. Fernandez, Curso de Derecho Administrativo /i, undécima edicidn,
Cizur Menor, 2008, p. 163 y ss. y L. Parejo Alfonso, Derecho Administrativo, Barcelona, 2003, p. 775

10  Vid. sobre el tema R. Garcia Macho, “Ordenacién del territorio y urbanismo en el Estatuto de
Autonomia Valenciano”, en Comentario al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, dir. J. M.
Bafio Ledn, Cizur Menor, 2007, pp. 673y ss.

11 En profundidad sobre la materia vid. M. Vaquer Caballeria, “Estudio preliminar (Constitucion,
ley de suelo y ordenamiento territorial y urbanistico”, en Comentarios al Texto Refundido de la ley de suelo,
L. Parejo Alfonso/ G. Roger Fernandez, Madrid, 2009, pp. 27y ss.
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entre el interés general que el constituyente instaurd en el articulo 47 de la Constitu-
cién en la regulacién del suelo y la accién urbanistica, con la utilizacién racional de
los recurso naturales, a lo que se refiere el articulo 45.2 CE, y en el articulo 4 a partir
del apartado c) y siguientes se refuerza la informacién y participacién ciudadana en
relacién con el suelo y urbanismo®, con una conexidn necesaria entre ambos dere-
chos, pues no es posible una adecuada participacién del ciudadano en las cuestiones
que le conciernen sin poder acceder a la informacién que detenta la Administracién,
e incluso que la propia Administracion suministre informacion sin necesidad de soli-
citud, teniendo en cuenta la perspectiva de un procedimiento administrativo multi-
funcion®.

Las sanciones en materia de disciplina urbanistica deben ser enfocadas en el fu-
turo, si se pretende que esas sanciones tengan eficacia, y realmente puedan ser un
instrumento de control del urbanismo en la accidén de la Administracién, desde la
perspectiva de una amplia participacién del ciudadano en la Ordenacién del territorio
y urbanistica. Solamente desde esa perspectiva la coaccién administrativa en el urba-
nismo tendrd un aceptacion entre la ciudadania. En efecto, hoy en dia la Administra-
cién en determinados dmbitos de referencia, entre los cuales se encuentra el Dere-
cho Urbanistico, necesita en su actuacién las técnicas de la cooperacién, ademas de
la coaccidn, para poder dirigir con eficacia esa accién administrativa.

2. Lanecesidad de efectividad de las sanciones urbanisticas

Si se pretende que en el futuro no siga siendo necesario decir que la indisciplina
es una lacra de nuestro urbanismo, tal como pone de manifiesto T.-R. Ferndndez", y
que, por tanto, las sanciones urbanisticas tienen poca eficacia o ninguna, se hace im-
prescindible un replanteamiento de todo el Derecho Urbanistico a la luz de la Consti-
tucion. En primer lugar del articulo 25.1 que se incumple con excesiva frecuencia, pues
bastantes de la infracciones administrativas en la materia no son sancionadas, e inclu-
so del articulo 45.3, el cual establece que la infraccién de las normas medio ambienta-
les llevard aparejado sanciones penales®, y en su caso administrativas. Estos precep-
tos constitucionales deben ponerse en relacién con el articulo 47 de la Constitucidn,
dado que lanormay su sancién, como se ha dicho mas arriba, son las dos caras de una
misma moneda, y si la utilizacidn del suelo debe hacerse segun el interés general y
evitar la especulacidn, el incumplimiento de estos principios acogidos ya en el Texto

12 De estas cuestiones se han ocupado ampliamente L. Parejo Alfonso/ G. Roger Fernandez, Co-
mentarios al Texto Refundido de la ley de suelo, op.cit. (cita 9), pp. 120 y ss. Y 144 y 145

13 Sobre el tema, y desde la perspectiva de cdmo debe entenderse, en nuestra opinién, el proce-
dimiento administrativo multifuncidn, lo que es aplicable de manera especial a la ordenacién urbanistica,
vid. R. Garcia Macho, “Procedimiento administrativo y sociedad de la informacién y del conocimiento”, en
La transformacion del procedimiento administrativo, editor J. Barnés, Sevilla, 2008, pp. 207 y ss.

14 Véase Manual de Derecho Urbanistico, 21.* ed., Madrid, 2008, pp. 235y ss.

15 En profundidad desde la perspectiva del ordenamiento penal vid. E. Gérriz Royo, Proteccion
penal de la ordenacion del territorio, Valencia, 2003, pp. 480y ss.
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Refundido de la Ley de Suelo en su articulo 3.1y en otros™, debe llevar como conse-
cuencia la imposicién de sanciones administrativas.

La proteccidn efectiva de la legalidad urbanistica necesitaria, por una parte, una
participaciéon lo mds amplia posible de los ciudadanos en la ordenacién del territorio
y urbanismo, y por otra, que el principio de legalidad urbanistica se cumpla de manera
estricta en la practica ordinaria. Para que esto ultimo sea asi debe replantearse en
profundidad toda la materia de legalizacion de actuaciones urbanisticas contrarias a
derecho, practica comun en el Derecho espafiol, tal como ha puesto de manifiesto E.
Desdentado Daroca’, como asi mismo la utilizacién de la institucién de la demolicién
cuando asi esté previsto en la ley, lo cual no parece que sea asf, puesto que la jurispru-
dencia parte de la excepcionalidad de la demolicién, y una tendencia en las revisiones
de los planes de urbanismo a la legalizacidn de las ilegalidades™. Por otra parte, en la
consecucién de la eficacia de la institucién de la demoliciédn debe incluirse la ejecucién
de las sentencias que ordenan la demolicidn, lo cual con frecuencia no se produce
con efectos demoledores para el Estado de Derecho™.

Frente a esta descripcidn del panorama urbanistico espafiol hay una sentencia
significativa del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (Saliba c. Malta), de 8 de
noviembre de 2005, en la que se plantea si la demolicién de un almacén construido sin
licencia urbanistica se ajusta a derecho o no. La cuestidn es si el uso de los bienes, en
este caso el derecho de propiedad se ajusta al interés general, y si en la intervencion
en la propiedad se ha respetado el principio de proporcionalidad, pues “se debe man-
tener un equilibrio justo entre las exigencias del interés general de la comunidad y los
requisitos de proteccién de los derechos fundamentales de la persona” (apartado
36). EI TEDH constata que la orden de demolicién tuvo como finalidad, tal como dicen
los tribunales internos, el restablecimiento de la norma de derecho frente a una cons-
truccién abusiva e ilegal, por lo que se hace prevalecer la conservacién del medio
ambiente y el cumplimiento de las normas de urbanismo (apar. 44). El TEDH vincula
medio ambiente y cumplimiento de las normas de urbanismo, poniendo de manifies-
to, tal como establece L. Martin-Retortillo*°, que el medio ambiente depende en gran

16  Asi, por ejemplo, en el articulo 7 que pretende erradicar o al menos situar las plusvalias en unos
términos no especulativos, las “expectativas urbanisticas”, y en todo el Titulo Ill (art. 21y ss.), que se ocupa
de las valoraciones del suelo.

17 En este sentido se manifiesta la autora de manera nitida, poniendo de manifiesto como el Dere-
cho Urbanistico formalmente goza de unos sistemas de control realmente sofisticados, pero en la practica
su eficacia es minima, fomentando de manera indirecta como consecuencia de esta circuntancia la corrup-
cidn; “El control de la legalidad urbanistica ;qué legalidad?”, y la bibliografia alli citada, en /// Congreso de la
Asociacion Espaiiola de Profesores de Derecho Administrativo, Sevilla, 2009, pp. 108 y ss.

18  Sobre la cuestion vid. S. Gonzédlez-Varas Ibafez, Urbanismo y Ordenacion del territorio, 5.° ed.,
Cizur Menor, 2009, pp. 895y ss.

19  En profundidad sobre el tema, partiendo del hecho cierto de la frecuente inejecucién de las
sentencias de los tribunales en general y en particular en materia de urbanismo, y las vias par conseguir
cambiar esta realidad tan perversa, vid. G. Geis i Carreras, La ejecucion de las sentencias urbanisticas, Barce-
lona, 2009, especialmente pp. 285 y ss.

20 Vid su sugerente comentario a esta sentencia en “Orden de derribo de lo edificado sin licencia y
proteccién del medio ambiente”, en Revista Espariola de Derecho Administrativo, n.° 130, 2006, pp. 356y ss.
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medida de la politica urbanistica y de ordenacidn del territorio. Parece evidente que
en materia de ordenacidn del urbanismo la disciplina urbanistica es esencial, y tal y
como dice el TEDH su salvaguardia “va a disuadir a otros infractores potenciales”
(apar. 46).

Debe también ponerse de relieve que la perdida de efectividad de la disciplina
urbanistica implica la perdida de legitimidad del sistema, tal como ha destacado L.
Parejo Alfonso*, dado que los bienes juridicos vulnerados se refieren a un medio am-
biente adecuado, que incluye un uso racional de la naturaleza en general y del suelo
en particular, ademds de que la indisciplina urbanistica genera el desarrollo de una
ciudad irracionalmente concebida e insolidaria, todo lo cual afecta directamente a la
calidad de vida del ciudadano.

lll. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS SOBRE DISCIPLINA URBANISTICA
ENTRE EL ESTADO, COMUNIDADES AUTONOMAS Y ENTES LOCALES

1. Breve referencia al estado de la cuestion

La materia urbanismo es asumida como competencia plena por las Comunidades
Auténomas, previsidon que se encuentra en el articulo 148.1.3.2 de la Constitucién®,
pero que no habia sido desarrollada con plenitud hasta que se dictd la sentencia
61/1997 del Tribunal Constitucional, hasta tal punto que una gran parte de las Comu-
nidades Auténomas han promulgado leyes sobre la materia a partir de esta senten-
cia. Por otra parte, el Estado dispone de una serie de competencias en el articulo
149.1, 1.2, 8.2, 13., 18.2 y 23.2, que le permiten una intervencién en la materia urbanis-
mo, aunque no sea de forma directa, lo que plantea una integracién de estas compe-
tencias con la de urbanismo de las Comunidades Auténomas, como ha puesto de
manifiesto el Tribunal Constitucional, de manera muy especial, en las sentencias
61/1997 y 164/2001.

Debe también destacarse que sobre urbanismo los Entes locales disponen de
competencias que comparten con las Comunidades Auténomas, como ya incluso an-
tes de la sentencia 61/97 habia determinado la legislacién autondmica sobre urbanis-
mo. Las competencias de los Entes locales proceden de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases de Régimen Local (LRBRL), que en su articulo 2.1 establece
que las leyes del Estado y Comunidades Auténomas deben asegurar a los Entes loca-

21 En Ladisciplina urbanistica, Madrid, 2006, pp. 13 y ss.

22 Vid. S. Mufioz Machado, Derecho Publico de las Comunidades Auténomas I, 2. ed., Madrid, 2007,
p. 720y ss. y R. Garcia Macho, “Ordenacién del territorio y urbanismo en el Estatuto de Autonomia Valen-
ciano”, op. cit. (cita 8), pp. 691y ss.

23 Dice el Tribunal Constitucional, en efecto, en la sentencia 61/97 que “la competencia autonémi-
ca exclusva sobre urbanismo ha de integrarse sustematicamente con aquellas otras estatales que, si bien
en modo alguno podrian legiltimar una regulacién general del entero régimen juridico del suelo, pueden
propiciar, sin embargo, que se afecte puntualmente a la materia urbanistica” (f.j. 6-b).
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les, en el ejercicio de su autonomfa, constitucionalmente reconocida (arts. 137 y 140
CE) el derecho a intervenir en los asuntos que afecten directamente a sus intereses.
Son, por tanto, las leyes del Estado y las Comunidades Auténomas las que determina-
ran la competencia de los Entes locales, garantizandoles una participacion activa en
sus asuntos®. Desde esta perspectiva el articulo 25.2-d) LRBRL atribuye a los munici-
pios la competencia sobre ordenacidn, gestidn, ejecucién y disciplina urbanistica.

Desde el punto de vista del Derecho Urbanistico hay una sentencia del Tribunal
Constitucional (240/2006, de 20 de julio) que restringe de manera notable el conteni-
do de la autonomia municipal frente a otras de signo contrario que la amplian®. Esta
sentencia 240/2006 que se ocupa del planeamiento urbanistico de la ciudad de Ceuta,
si bien mantiene que esa es tarea esencialmente del municipio (f.j. 13), sin embargo
desde un punto de vista de su contenido restringe su autonomfa. En efecto, la ciudad
de Ceuta goza de autonomia, pero no puede ser considerada igual que la de cualquier
otro municipio de la geografia espafiola, pues dispone de un estatuto especial, al que
hace referencia la Disposicidn transitoria quinta de la Constitucién de 1978, y alo que
también hace mencidén el voto particular a esta sentencia®®. La argumentacién del
alto Tribunal tiende a diluir el contenido de la autonomia municipal de Ceuta, de tal
manera que sufre una restriccion cuando aquél dice que “el legislador estatal goza de
libertad a la hora de determinar la participacidn de los entes locales en la actividad
urbanistica siempre que se respete un nucleo minimo identificable de competencias
que haga reconocibles aquellos entes como una instancia decisoria auténoma” (f.j.
12). Con estos argumentos el Tribunal Constitucional deja abierta la posibilidad de
cualquier restriccidn del contenido material de la autonomia de Ceuta, que es lo que
lleva a cabo en la situacién concreta, cuando declara que esa ciudad auténoma sélo
tiene competencias en las fases de aprobacién inicial y provisional del planeamiento
urbanistico.

2. Las competencias de los Entes locales sobre disciplina urbanistica

El respeto de la legalidad urbanistica ha tenido carencias importantes ya desde
la época anterior a la Constitucidn. El Texto Refundido de 1976 en los articulos 225y

24 No es posible en este contexto entrar en profundidad en un tema tan complejo y sobre el que
se la doctrina ha escrito con aportaciones de gran interés cientifico. Por ello, solamente puede hacerse
referencia a una muy breve bibliografia; vid. L. Parejo Alfonso, Derecho Administrativo, 2003, Barcelona, p.
562y ss.; S. Mufioz Machado, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico general lll, Madrid, 2009,
p.997y ss.; F. Sosa Wagner, “La autonomia local”, en Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al
Prof. E. Garcia de Enterria, tomo IV, Madrid, 1991, p. 3207 y ss.; J.L. Carro Fernandez-Valmayor, “El debate
sobre la autonomia municipal”, en Revista de Administracién Publica, n.° 147,1998, pp. 90 y ss. y J. Esteve
Pardo, “Garantia institucional y la funcién constitcucional en las bases del régimen local”’, en Revista Espa-
fAiola de Derecho Constitucional, n.° 11,1991, pp. 133 y ss.

25 Se estd aludiendo a las sentencias del Tribunal Constitucional 11/1999, de 11 de julio, a la que mas
abajo se hara referencia, y la 51/2004, de 13 de abril.

26 El voto particualr del Magistrado J. Rodriquez-Zapata considera que desde esos presupuestos
la ciudad de Ceuta deberia detentar un mayor papel en la aprobacién definitiva de su PGOU, por lo que
existe vulneracién de su autonomia en la gestidn de sus intereses.
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ss. hacia una remision al reglamento para que regulase el régimen sancionador, y es
el Reglamento de disciplina urbanistica de 1978 (RDU) el que se ocupa de tal regula-
cién y tipificacién. Sin embargo, a partir de la promulgacién de la Constitucion de 1978,
que establece una reserva de ley en materia sancionadora en el articulo 25.1, deberia
haberse modificado la normativa. Sin embargo, el RDU permaneci6 vigente, aunque
hoy en dia sdlo se aplica a las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla. La causa de tal
situacion es que la disciplina urbanistica debe ser regulada por las Comunidades Auto-
nomas, pues es una materia de ordenacién del urbanismo, por lo que a raiz de la sen-
tencia del Tribunal Constitucional 61/97, corresponde a aquéllas su desarrollo.

Desde estos presupuestos una gran parte de las Comunidades Auténomas se
han ocupado del la disciplina urbanistica en su leyes sobre urbanismo?. Sin embargo,
alguna Comunidad ha ido mas alla, como las Islas Baleares, y ha promulgado una ley
que se ocupa exclusivamente de la disciplina urbanistica®.

Debe destacarse que en la ejecucion del urbanismo las competencias correspon-
den esencialmente a los Entes locales, y en este sentido el articulo 25.2-d) de la LRBRL
considera que al municipio le corresponde la competencia para la gestidn de sus inte-
reses sobre disciplina urbanistica. Ya el Texto Refundido de 1976, que es preconstitu-
cional, en su articulo 184.1 atribufa al Alcalde la suspensién inmediata de los actos de
edificacidn o uso del suelo que se efectuasen sin licencia®. A partir de la sentencia del
Tribunal Constitucional 61/97 la disciplina urbanistica es una competencia que corres-
ponde ejercer esencialmente a los Entes locales, sin perjuicio de que si éstos no la
ejercen, en ese caso las Comunidades Auténomas se subrogarian en el ejercicio de tal
competencia.

Que la disciplina urbanistica es una competencia de los Entes locales se pone de
manifiesto en la sentencia del Tribunal Constitucional de11/1999, de 11 de febrero, la

27  Setrata esencialmente de las siguientes normas, con sus eventuales modificaciones y desarro-
llos: Ley 7/2002, de 17 de diciembre, Ordenacién Urbanistica de Andalucia; Ley 3/2009, de 17 de junio, de
Urbanismo de Aragén; Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacién del territorio y urbanismo de Asturias; De-
creto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundido de las Leyes de Ordena-
cion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias; Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordena-
cién Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria; Decreto Legislativo 1/2004, de 28 de diciembre
de 2004, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad
Urbanistica de Castilla-La Mancha; Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn; Decreto Le-
gislativo 1/2005, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de Urbanismo de Catalu-
fa; Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacidn Territorial de Extremadura; Ley 9/2002, de 30
de diciembre, de Ordenacién Urbanistica y Proteccién del Medio Rural de Galicia; Ley 9/2001, de 17 de julio,
del Suelo, de la Comunidad de Madrid; Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley del Suelo de la Regién de Murcia; Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Orde-
nacién del Territorio y Urbanismo de Navarra; Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais
Vasco; Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacidn del Territorio y Urbanismo de La Rioja; Ley 16/2005, de 30
de diciembre, Urbanistica Valenciana.

28 Se trata de la Ley 10/1990, de 23 de octubre, de Disciplina Urbanistica, modificada por la ley
6/1999, de 3 de abril.

29 Sobre la cuestidn véase L. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), pp. 52y 53.
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cual declara que el articulo 6 de la ley del Principado de Asturias 3/87, de 8 de abril,
sobre Disciplina Urbanistica, es inconstitucional porque permite que la Administra-
cién autondmica entre a determinar, suplantando a la Administracién local en un jui-
cio de legalidad, si una licencia para construir y sobre usos del suelo es nula o no de
pleno derecho, pues ello dice el alto Tribunal “hace jugar la asuncién de competen-
cias municipales por la Administracidn autonémica cuando la Corporacién local no
suspenda los actos de edificacién y uso del suelo realizados al amparo de una sedi-
cente licencia nula de pleno derecho, pues esa apreciacién y, en su caso, declaracién
de nulidad —presupuesto habilitante— se configura como un control de legalidad ejer-
cido por una Administracién ajena con el consiguiente debilitamiento de la autono-
mia municipal” (f.j. 4).

IV. LA PROTECCION DE LA LEGALIDAD URBANISTICA
1. Contenido y obligatoriedad

Como venimos sosteniendo, cualquier tipo de actuacidn contraria al ordena-
miento urbanistico debe dar lugar a una reaccién de la Administracién competente.
Ese régimen de intervencidn se han recogido en la legislacion estatal desde la Ley del
Suelo de 1975, donde se establecia un sistema que, con pocas modificaciones ha per-
durado hasta hoy, desarrollado primero por el RDU de 1978, pasando luego al Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1992y, finalmente, a la legislacién autondmica, que
ha incorporado algunas novedades en cuanto a las medidas de proteccién de la lega-
lidad urbanistica, incrementandolas o perfeccionandolas. De acuerdo con el mismo,
se engloban es esta actividad de proteccidn en primer lugar las medidas preventivas,
dirigidas a evitar que se consoliden las actuaciones ilegales realizadas, dada la dificul-
tad de revertir alteraciones afianzadas en el tiempo, y, en segundo lugar, comprende
también tanto las concretas medidas de restauracion del orden juridico infringido por
la actuacidn ilicita y la reposicién de la realidad fisica alterada o trasformada3®, como
la imposicidn de las correspondientes sanciones a sus responsables.

Para el entendimiento del sistema, se debe partir de que una de las tradicionales
actuaciones dirigidas a la garantia de la legalidad urbanistica es aquella consistente
en controlar a priori y exigir el cumplimiento de las normas urbanisticas y el planea-
miento, sometiendo a previa licencia o autorizacion cualquier uso o utilizacidn del
suelo, como competencia histdrica del municipio? —-desde la Ley del Suelo de 1956 y
como ahora se recoge en la legislacidn autondmica para todos los actos de uso, trans-
formaciény edificacién del suelo, subsuelo y vuelo, como hemos sefalado—, modo de
intervencién que, en lo que nos ocupa, hay que contemplar junto con las érdenes de

30 Eneste sentido, J.M. Arredondo Gutiérrez, Las infracciones urbanisticas, Granada, 1995, pp. 59y
L. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), pp. 31-32.

31 Como sefalan E. Garcia de Enterria y L. Parejo Alfonso, Lecciones de Derecho Urbanistico, Ma-
drid, 1991, p. 649, la licencia es la mas caracteristica de la competencias urbanisticas municipales.
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ejecucidn frente al incumplimiento de los deberes urbanisticos, concrecién de lo pre-
visto en el articulo 84.1 de la LRBRL. Por consiguiente, frente cualquier actuacion en
trance de realizacién o ya realizada sin contar con dichos titulos o contraviniéndolos,
es posible una intervencidn a posteriori por la Administracién competente, que debe-
ra utilizar las medidas a su disposicidn, segun la correspondiente previsidn legislativa,
tendentes a proteger la legalidad urbanistica.

En este sentido, la adopcidn de las medidas de restauracién del orden urbanisti-
co infringido es de caracter imperativo, es una competencia irrenunciable y de inex-
cusable ejercicio por la Administracién correspondiente. Presente dicha obligatorie-
dad en la anterior legislacion estatal, actualmente se viene a disponer cominmente
en la legislaciéon autondmica, tras haber sido reafirmada por el Tribunal Supremo, en
el sentido de que la Administracién no tiene la capacidad de optar. Asi segin su Sen-
tencia de 4 febrero 1992, «ante el problema de una posible infraccién administrativa,
en general, y muy especialmente ante una de naturaleza urbanistica, la Administra-
cién no tiene opciones, puesto que la simple sospecha de encubridora de cualquiera
de ellas, no sdlo representa una dejacién de sus deberes de orden publico, sino hasta
motivo de reprobacidn por la ciudadania de cardcter ético-politico». Por consiguien-
te, ante actuaciones de cualquier tipo, no sdlo la ejecucién de obras, realizadas sin
haber obtenido con cardcter previo la preceptiva autorizacidn o que no traigan causa
de una orden de ejecucién, o que se realicen en contra de sus determinaciones, la
Administracién competente estd obligada a reaccionar paralizando la alteracién en la
realidad fisica que comporta dicha actuacién y reconduciéndola a la legalidad, segun
sea el caso.

De tal modo, ni la incoacién de un procedimiento sancionador por la actuacién
ilicita ni la imposicién de la correspondiente sancidn y su cumplimiento exoneran ala
Administracién de su deber de adoptar las medidas tendentes a la restauracion del
orden urbanistico infringido3. Las sanciones pueden imponerse por aquella actua-
cién con independencia de dichas medidas, ya que persiguen fines diferentes y tienen
distinta naturaleza —aunque pueden adoptarse ambas en un Unico procedimiento-.
Por ello mismo, también son independientes de la eventual sancién penal a la que
den lugar esos mismos hechos por constituir un delito, de modo que la tramitacién de
un proceso de este tipo tampoco obsta apara que la Administracién competente lle-
ve a cabo las correspondientes medidas de proteccidn de la legalidad urbanistica. Por
lo demas, ante la confusiones que se ha dado en ocasiones, la diferencia entre la
adopcién de medidas de proteccidn de la legalidad urbanistica y la actuacién del régi-
men sancionador, se ha venido manteniendo en la jurisprudencia de un modo conti-
nuo (por todas, Sentencias del Tribunal Supremo de 3 de octubre de 1991y 14 marzo
1995), al sefalar que el procedimiento de restauracién de la legalidad urbanistica no

32 Suobligatoriedad e independencia de las eventuales sanciones ya se establecia en el RDU (ar-
ticulo 52), por el que “en ningutin caso podra la Administracién dejar de adoptar las medidas tendentes a
reponer los bienes afectados al estado anterior a la produccién de la situacién ilegal. Las sanciones por las
infracciones urbanisticas que se aprecien se impondran con independencia de dichas medidas”.
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es de naturaleza sancionadora propiamente dicha, teniendo por finalidad esencial la
restauracion del orden urbanistico conculcado3.

Asimismo, tampoco se dejardn de aplicar por la posible transmisién de los bienes
sobre los que se ha producido la actuacién. En este sentido se pronuncia el Tribunal
Supremo en su Sentencia de 29 de enero de 1996, recogiendo el principio general de
inmodificabilidad de la situacién urbanistica de los terrenos, ajena a las transmisiones
de los mismos, y donde sefiala que, habitualmente, dicho principio se desenfoca des-
de el momento en que las partes lo contemplan bajo la perspectiva civil, con frecuen-
tes y erréneas apelaciones al principio registral del tercer adquirente de buena fe. La
respuesta para el Tribunal es clara, ya que en Derecho Urbanistico la figura del terce-
ro de buena fe no juega, ya que no rigen criterios subjetivos, sino materiales y objeti-
vos, como salvaguardia de los intereses generales y de orden publico (Sentencia de
28 de noviembre de 1984). De tal modo, «el cambio de propietario debe resultar in-
trascendentey el adquirente ha de quedar subrogado en la posiciénjuridica del trans-
mitente» (Sentencia de 8 noviembre 1990), pues «la medida de restauracién del or-
denurbanistico alterado es de naturalezareal y no personal, como lo son las sanciones
aimponer a los responsables [ ...], siendo asi que en este proceso no se dilucida san-
cion alguna» (Sentencia de 31 enero 1995).

Las medidas de proteccidn de la legalidad urbanistica se deberan adoptar de
ordinario por la Administracién municipal, al ser de su tradicional competencia, como
antes hemos tratado. En la organizacién municipal, normalmente es el alcalde quien
tiene atribuidas esas funciones en la generalidad de las normas autondmicas, pues,
no en balde, es a quien corresponde otorgar licencia* y a quien se atribuyen las que
no correspondan a otros drganos, segun la clausula residual del articulo 21.1.s) LR-
BRL. Ello no quiere decir que no puedan intervenir otros drganos del Ayuntamiento
en algin momento de la actuacién disciplinaria, pues su potestad de autoorganiza-
cion (articulo 4.a LRBRL) permite esa posibilidad. Igualmente, en ocasiones para rea-
lizar esta funcién se han creado consorcios entre las Administraciones autondmicas y
los municipios que voluntariamente han querido integrarse, como la Agencia de Pro-
teccién del Medio Urbano y Natural de Canarias, o la Agencia de Proteccién de la Le-
galidad Urbanistica de Galicia, o entre municipios solamente, como el Consorcio para
la Proteccidn de la Legalidad Urbanistica en el Suelo Rustico de la Isla de Menorca®.

33 Alaconfusién de ambos regimenes ha contribuido, segun L. Parejo Alfonso, La disciplina urba-
nistica, op. cit. (cita 19), p. 28 y ss., que a partir de la Ley del Suelo de 1975 la infraccién urbanistica se enten-
diera en sentido amplio y pasara a ocupar un posicién central en el juego de todos los mecanismos de re-
accion frente ala conculcacién del orden urbanistico, rebasando su funcién definitoria del ilicito urbanistico
a efectos de su represidn a través de la potestad sancionadora.

34 Porello, como sefiala F. Castillo Blanco, Régimen juridico de las actuaciones urbanisticas sin titulo
Jjuridico autorizante, Cizur Menor, 2006, p. 151, es posible que en los municipios de gran poblacién corres-
ponda a la Junta de Gobierno Local, al ser la competente para otorgar las licencias (articulo 121 LBRL).

35 Para E. Desdentado Daroca, “El control de la legalidad urbanistica ;Qué legalidad?, op. cit. (cita
15), p. 123, la creacién de estas figuras supone un paso adelante, pero claramente insuficiente, ya que la cues-
tién no se resuelve creando un cauce alternativo y voluntario para la gestion de las potestades de la disciplina
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Es evidente que con ello se puede solventar en alguna medida uno de los recurrentes
problemas de la disciplina urbanistica, sustituyendo en su ejercicio a unos drganos
que se caracterizan precisamente por su cercania a los vecinos y evitando asi las difi-
cultades que en este orden ello comportaba en no pocas ocasiones.

No obstante, en algunos casos puede ser también la Administracién autondmica
la que adopte las correspondientes medidas de proteccidn de la legalidad urbanisti-
ca, bien por tener competencias sobre la materia, bien por subrogacidn. En el primer
supuesto, asi ocurre cuando se precisen otras autorizaciones diferentes de la licencia
y lo determine la legislacion autondmica, por ejemplo en actuaciones sobre suelo no
urbanizable*® o respecto a usos del suelo que afecten al orden juridico supramunici-
pal¥. En el segundo supuesto, como también se preveia en el régimen anterior, la
normativa autonémica recoge la posibilidad se sustitucidn en los casos en que, reque-
rido el Ayuntamiento de actuacién, no adopte el correspondiente acto en el plazo
establecido (generalmente de un mes, aunque en ocasiones menor)?®. Esta posibili-
dad ha de ser interpretada de modo restrictivo, como resulta de la ya citada Senten-
cia del Tribunal Constitucional 11/1999, en su examen del articulo 60 LRBRL, ya que
este precepto, sefiala, se refiere a casos de incumplimiento de obligaciones legales
que no se substancian en actos o acuerdos antijuridicos, sino en la mera y simple in-
actividad o pardlisis funcional como hecho. Por consiguiente, podra sustituirse o su-
brogarse en casos de inactividad municipal frente a actuaciones contrarias al ordena-
miento urbanistico, pero no si estas responden a licencias u érdenes de ejecucién
ilegales?®. En cualquier caso, segin determina el articulo 44 del Texto Refundido de la
Ley del Suelo de 2008, en estos supuestos, las decisiones que adoptaren los érganos
autondmicos mediante subrogacién se considerardn como actos del Ayuntamiento
titular, a los solos efectos de los recursos admisibles. Se trata, en consecuencia, de
otra previsién destinada también a paliar la problemdtica del incumplimiento de su
obligacién de reaccionar por la Administracién municipal.

Por lo demas, recogiendo el sistema estatal e introduciendo algunas especialida-
des, la legislacidon autonémica estructura un procedimiento que puede desarrollase
en diversas fases, segun el supuesto contemplado, y que van desde la comprobacién

urbanistica, sino mediante una completa reorganizacion de la competencia que realmente responda a la
eficaz satisfaccién de los intereses generales y los objetivos que persigue el Derecho Urbanistico.

36 Asise prevé, por ejemplo, en la Ley Urbanistica Valenciana (articulo 222), cuando en suelo no
urbanizable se estén llevando a cabo actos de uso o edificacién del suelo sin autorizacién urbanistica auto-
ndmica, cuando ésta sea preceptiva, o sin ajustarse a sus determinaciones, y también en la Ley de Ordena-
cion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria (articulo 115).

37 Como se dispone, por ejemplo, en la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn (articulo 367).

38 Asise establece con caracter general en la normativa autonémica (recogida en cita 25), como,
por ejemplo, en Andalucia, Asturias, Baleares, Cantabria, Extremadura, Galicia, La Rioja, Pais Vasco o la
Comunidad Valenciana.

39 Paral. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), p. 53, la sustitucién autondémica
no comporta juicio o control de legalidad alguno de la conducta municipal, sino exclusivamente un acto de
comprobacién de una circunstancia factica, y sobre la base de este acto de comprobacidn, la medida auto-
ndmica se produce ya en ejercicio de un competencia propia de la Comunidad Auténoma.
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de la actuacidn realizada y, en su caso, el requerimiento para su legalizacidn, hasta la
adopcién de medidas para la restauracion de la realidad fisica transformada, inclu-
yendo la demolicién de lo construido, una de las cuestiones mas controvertidas®.

2. Supuestos de actuaciones sin licencia ni orden de ejecucién o en contra
de sus determinaciones

La temporalidad es el dato de referencia para determinar qué medidas adoptar,
atendiendo a sila actuacidén ya ha finalizado o no lo ha hecho todavia, o si han pasado
mas de cuatro afios o no desde su terminacidn, pues la posibilidad del ejercicio de la
accién de restauracion de la legalidad esta limitada en el tiempo. Junto a ello, debera
considerarse si las actuaciones realizadas o en curso de realizacién (denominadas en
ocasiones actuaciones clandestinas, como en las leyes de Castilla-La Mancha y de Ex-
tremadura) pueden ser legalizables o no, en funcién de la normativa urbanistica apli-
cable y del planeamiento.

A) Actuaciones en curso de ejecucion

a) Inicio del expediente y adopcion de medidas preventivas: requerimientos
de suspension y de legalizacion

Una vez realizadas las necesarias comprobaciones, dirigidas a acreditar el hecho
de que se estan realizando actuaciones urbanisticas sin titulo o sin ajustarse a las condi-
ciones del otorgado, la Administracidn resolverd en dos diferentes sentidos, en un pro-
cedimiento sumario y de contenido limitado que podrd finalizar adoptandose diversos
acuerdos, segun la situacidn, ya que se dirige a comprobar el ajuste de la actuacién ala
legalidad o a la licencia. Por un lado, dispondra la adopcidn de las medidas cautelares
que se consideren pertinentes, y con caracter fundamental la suspensién inmediata de
las obras o el cese del uso en curso de ejecucién o desarrollo, con lo que se pretende
congelar las actuaciones en el estado en que se encuentren, con el fin de impedir una
consolidacidn del estado de cosas que, en su caso, harfa mas gravosa la resolucién final.
Por otro, requerird a su responsable para que legalice dichas actuaciones. Como una
medida complementaria, y poniendo de relevancia laimportancia de la colaboracién de
otras instancias en la salvaguarda de la legalidad urbanistica, el articulo 51.2 del Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 2008 dispone que sera inscribible en el Registro de la
Propiedad la incoacién de expediente sobre disciplina urbanistica, de modo que se hard
constar mediante anotacion preventiva*.

40 Que Ultimamente ha evidenciado I. Rodriguez Fernandez, “Demolicion de obras ilegales, resta-
blecimiento de la legalidad y tutela judicial efectiva. Reflexiones a propdsito de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 22/209, de 26 de marzo”, Revista General de Derecho Administrativo, n.° 22, 2009, p. 1-48.

41 Estos aspectos se desarrollaron por medio del Real Decreto 1093/1997, de 4 de julio, por el que
se aprueban las normas complementarias al Reglamento para la ejecucién de la Ley Hipotecaria sobre
inscripcion en el Registro de la Propiedad de actos de naturaleza urbanistica.
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En cuanto a la referida medida cautelar, su adopcién forma parte de las primeras
actuaciones del expediente, y consistird en la suspensidon sdlo de la parte de la actua-
cién en la que concurra lailegalidad, pudiendo continuar en el resto, por lo que siem-
pre debera adecuarse a la concreta situacion®, debiendo comunicarse igualmente al
Registro de la Propiedad para su constancia, seguin viene especificando en ocasiones
la legislacién autondmica. Asimismo, se pueden adoptar también otras medidas pre-
ventivas, segun prevé dicha legislacién, como la suspensién de suministros (energia
eléctrica, agua, gas y telefonia), o el precintado de maquinas, de accesos y de obras e
instalaciones, la retirada de materiales, etc. El incumplimiento por parte del interesa-
do de la orden de suspensidn, que es una resolucién auténomay por ello impugnable,
podrd dar lugar a la imposicién de multas coercitivas o a otras medidas de ejecucidén
forzosa.

Segun se dispone en la legislacion autondmica, dicha orden de suspensién podra
realizarse, indistintamente, al promotor, al propietario, al responsable del acto o, en
su defecto, a cualquier persona que se encuentre en el lugar de ejecucidn, realizacién
o desarrollo, y esté relacionada con el mismo. En todo caso, por su cardcter, no se
requiere la audiencia al interesado, ya que su funcién queda cubierta por otras actua-
ciones posteriores, como ha precisado numerosa jurisprudencia (por ejemplo, Sen-
tencias del Tribunal Supremo de 27 marzo de 1987, de 3 de octubre de 1988, de 21 de
abril de 1992, y de 13 de noviembre de 1992)%.

Respecto al requerimiento de legalizacidn, se trata de que el responsable de las
actuaciones cumpla la carga juridica de solicitar la correspondiente licencia (Senten-
cias del Tribunal Supremo de 13 de diciembre de 1984, y de 7 de febrero de 1990),
constituyendo tal requerimiento el requisito necesario y suficiente para ulteriores ac-
tuaciones administrativas. Al respecto, tampoco es preciso dar audiencia del intere-
sado, pues, como sefiala la Sentencias del Tribunal Supremo de 3 de octubre de 1988,
el requerimiento previo cumple no sdlo las funciones habilitadoras de una legaliza-
cién, sino también las generales del tramite de audiencia. Con caracter general, se
otorga igual plazo que para solicitar la licencia o, en su caso, solicitar la modificacion
de la misma, es decir, dos meses —aunque alguna legislacién autonémica reduce ese
plazo a un mes, como en el Pais Vasco, o lo amplia a tres meses, como en Canarias,
Galicia o Castilla y Ledn-. Si, transcurrido el plazo conferido, el interesado no hubiere
solicitado la licencia o la autorizacién correspondiente, la Administracién acordarad las
medidas de restauracion de la legalidad urbanistica vulnerada.

En algunos casos, se establece una especialidad para las actuaciones que, con-
tando con licencia u orden de ejecucidn, se estdn realizando sin ajustarse a sus condi-

42 Como indica L. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), p. 45, la suspensién de
la actuacién no es una medida cautelar de contenido Unico y rigido, debiendo adecuarse éstas a las carac-
teristicas que presente el supuesto de hecho concreto, como exigen los principios generales de congruen-
ciay proporcionalidad.

43 Aun asi, en ocasiones se prevé un tramite de audiencia tras la suspensién provisional, como en
el Texto refundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia (articulo 197).
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ciones, como se hace en la legislacién de la Comunidad Valenciana, de Asturias y de
Baleares. En estos supuestos, se requerird a su responsable (promotor, constructor y
técnico director) para que ajuste las actuaciones a ellas, una vez sefialadas las anoma-
lias observadas y concedido un breve plazo (normalmente de diez dfas) para aducir la
concordancia de las obras con el contenido de la licencia u orden de ejecucidn. La
falta de contestacidn dentro de dicho plazo implica aceptacidn de las irregularidades
sefialadas, por lo que se acordara de modo inmediato las medidas cautelares mencio-
nadas. Si las estiman conformes a la misma, se realizara conjuntamente con los servi-
cios municipales su examen in situ, tras lo que se resolverd, permitiendo la prosecu-
cién de la actividad o especificando un plazo para su adecuacidn a las condiciones de
la licencia, vencido el cual sin que ésta se produzca tendrd lugar la adopcidn de las
correspondientes medidas cautelares.

Por lo demas, cabe indicar que en algunos supuestos se puede actuar sin realizar
las actuaciones mencionadas, cuando existe una manifiesta ilegalidad de la actuacién
realizada, ya que entonces puede la Administracién proceder directamente a la adop-
cién de las pertinentes medidas de restauracién urbanistica, una vez de han acordado
las necesarias medidas cautelares#.

b) Legalizacion de actuaciones y medidas de restitucion

La determinacidn de si se trata de una actuacién ilegalizable o si es susceptible
de legalizarse, se resuelve en el mismo expediente, con el examen de la solicitud de
licenciay la documentacidn que ha de acompanarla®, tras lo que se decidira sobre su
otorgamiento o su denegacidén. Ha de tenerse en cuenta que entre las caracteristi-
cas de la licencia se encuentra su cardcter reglado, de forma que se debera otorgar
la licencia o denegarla seguin que la actividad u obra proyectada cumpla o no la legis-
lacién urbanistica y se acomode a los instrumentos del planeamiento, al ser su fin la
comprobacidén de la adecuacién entre ambas. Por consiguiente, en caso de que se dé
esa adecuacidn, la licencia tendrd que otorgarse o modificarse. Al respecto, puede
darse la circunstancia de un cambio de planeamiento durante la tramitacién del pro-
cedimiento, ante lo que la legislacién urbanistica que lo prevé (como la de Aragén o
La Rioja) aplica el principio de norma mas favorable, como venia haciendo lajurispru-
dencia (por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de noviembre de

1998).

En cambio, si no se puede legalizar, el inico modo de proteger la legalidad urba-
nistica consiste en reponer las cosas a su situacidn anterior, lo que implica restablecer
la realidad fisica trasformada por aquella actuacion e impedir una utilizacién o uso no

44  Asise prevé, por ejemplo, enla Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (articulo 183.1) para
las obras que sean manifiestamente incompatibles con la ordenacién urbanistica, o en el Texto refundido
de la Ley de Urbanismo de Catalufia (articulo 197.2) para actuaciones manifiestamente ilegalizables.

45 Lo que también se ha denominado proyecto de legalizacién, como en la Ley del Suelo y Ordena-
cion Territorial de Extremadura (articulo 193.2).
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acorde con dicha legalidad. Las medidas de restauracién deberan adaptarse al su-
puesto de hecho concreto, ponderando su adecuacién con la finalidad de interés pu-
blico que se persigue y no debiendo ir mas alld de lo razonable, puesto que su adop-
cién esta informada por los principios de proporcionalidad y congruencia“, como
precisamente se ha venido estableciendo en la normativa local. Asi, como decia el ar-
ticulo 6 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955, el conte-
nido de los actos de intervencidn de ser congruente con los motivos y fines que los
justifiquen, como luego recogeria el articulo 84.2 LRBRL. Precisamente, dada la con-
flictividad muchas veces presente en estos casos, en diversas ocasiones la jurispru-
dencia ha apelado al principio de proporcionalidad en la adopcién de medidas de res-
tauracion de la legalidad urbanistica, sefialando que, ademas de operar con caracter
ordinario, en aquellos casos en los que el ordenamiento juridico admite la posibilidad
de elegir uno entre varios medios utilizables, también lo hace, ya con caracter excep-
cional y en conexidn con los principios de buena fe y equidad, en los supuestos en los
que aun existiendo en principio un unico medio éste resulta a todas luces inadecuado
y excesivo en relacién con las caracteristicas del caso contemplado (Sentencia del
Tribunal Supremo de 18 febrero 1992)+.

Con la necesaria observancia de tales principios, el ejercicio de las potestades
para adoptar las medidas de proteccidn de la legalidad urbanistica es de caracter
esencialmente reglado, ya que estan predeterminadas en la legislacién autondmica
para casa supuesto®, con el fin de devolver fisicamente los terrenos, edificaciones o
usos al estado anterior a la vulneracién producida. De tal modo, y sin perjuicio de con-
creciones o especialidades previstas en esa legislacidn, con caracter general se dispo-
ne que, tratdandose de obras de edificacidn, las operaciones de restauracién consisti-
ran en la demolicién de las edificaciones realizadas ilegalmente -sdélo cuando no sea
posible otra cosa y realizada estrictamente. En los casos de demolicidn indebida, la
restauracién consistird en la reconstruccién de lo demolido, cuando ello resulte pro-
cedente. En el supuesto de parcelaciones ilegales, las operaciones de restauracion
consistirdn en la reagrupacion de las parcelas, la cual, segin los casos, podrd venir
acompafada de la roturacién de caminos, desmonte o desmantelamiento de servi-
cios, demolicién de vallados y cualesquiera otras que resulten necesarias a tal fin. En

46 Al respecto, entiende F. Castillo Blanco, Régimen juridico de las actuaciones urbanisticas sin titulo
Jjuridico autorizante, op. cit. (cita 32), pp. 94-95, que el principio de congruencia ha de traducirse en estos ca-
sos en un conducta administrativa tendente a buscar la solucién adecuada para alcanzar los fines que justifi-
can la actividad de intervencién y acorde con los intereses generales a que sirve el objeto de la actividad.

47 Enestesentido, en su Sentencia de 10 mayo 1995, dice que debe operar en todos aquellos casos
en que el ordenamiento juridico admite alguna otra posibilidad legal de evitar tan drastica medida como es
la demolicién de todo un edificio, como puede serlo la legalizacion de esa actuacion, si ello es permitido
por la legislacién urbanistica. También se ha apreciado la desproporcién de la demolicién en casos desajus-
tes minimos de la construccién con la normativa urbanistica (Sentencia de 26 de noviembre de 1990).

48 Aunque, como sefiala F. Castillo Blanco, Régimen juridico de las actuaciones urbanisticas sin titulo
Jjuridico autorizante, op. cit. (cita 32), p. 75, esa normativa ha matizado posteriormente dicha caracteriza-
cién parcialmente, de modo que en base, precisamente al principio de proporcionalidad y mediante la in-
troduccién de conceptos juridicos indeterminados, admite en ciertos supuestos la legalizacién de actuacio-
nes cuando la discrepancia con el ordenamiento urbanistico es menor.
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los casos de uso o utilizacién indebida, consistirad en la orden de cese definitivo de la
actividad. Ademas, complementariamente, pueden acordarse otros extremos, como
el cese del suministro de agua, de energfa eléctrica, gas y telefonia o la inhabilitacion
de accesos. En cualquier caso, y a los efectos antes mencionados, cuando correspon-
da deberd procederse a la anotacién de la resolucién administrativa ordenando la res-
tauracion de la legalidad infringida en el Registro de la Propiedad, de modo que la
anotacién que se cancelard cuando se haya restaurado el orden infringido.

La medida de restauracién que corresponda se realizard a costa del interesado,
concediéndole un plazo para su ejecucién®. El incumplimiento de la orden de restau-
racion dard lugar a la adopcidn de las medidas de ejecucién forzosa, como las multas
coercitivas para lograr la ejecucion por el sujeto obligado de las medidas de restaura-
cién, quizas la medida mas efectiva, la ejecucién subsidiaria a costa del interesado, lo
que se deberd acordar tras la dltima multa coercitiva impuesta, o la utilizacién de
cualquier otros medios previstos en el ordenamiento juridico’®. Hay que sefalar, no
obstante, que esa ejecucion en no pocas ocasiones no se llega a realizar nunca, dado
que, tras el pertinente recurso judicial y sentencia confirmatoria, una modificacién
del planeamiento puede legalizar aquella situacidn, lo que ha llevado a que lajurispru-
dencia haya establecido una serie de limites a esa practica®.

B) Actuaciones totalmente terminadas y plazo de reaccion

La cuestion de la determinacién del momento en que han finalizado las actua-
ciones contrarias al orden urbanistico —que no se plantea en los supuestos de usos
indebidos, pues si ya han finalizado no se estan realizado**- ha sido resuelto por la
legislacion autondmica de manera similar a como lo habia venido haciendo la juris-
prudencia.

Por un lado, en los supuestos de actuaciones que cuentan con licencia u orden
de ejecucion pero se han apartado de sus determinaciones, la finalizacién se referira

49 En otras ocasiones se establecen medidas de incentivacion, como en el Texto Refundido de
Canarias, con reduccién de la multa por restablecimiento del orden juridico perturbado (articulo 182).

50 A este respecto, el articulo 45 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008 dispone que los
Ayuntamientos podrén utilizar la ejecucién forzosa y la via de apremio para exigir el cumplimiento de sus
deberes a los propietarios, individuales o asociados, y a los promotores de actuaciones de transformacién
urbanistica, y que los procedimientos de ejecucién y apremio se dirigirdn ante todo contra los bienes de las
personas que no hubieren cumplido sus obligaciones, y sélo en caso de insolvencia, frente a la asociacién
administrativa de propietarios.

51 Véase alrespecto . Rodriguez Ferndndez, “Demolicién de obras ilegales, restablecimiento de la
legalidad y tutela judicial efectiva. Reflexiones a propdsito de la Sentencia del Tribunal Constitucional
22/209, de 26 de marzo”, op. cit. (cita 38), pp. 17 y ss., que se refiere también al fendmeno generalizado de
hostilidad municipal al cumplimiento de los fallos que acuerdan la demolicidn, a los subterfugios de una
Administracién renuente a ello.

52  Asilo hasefalado L. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), p. 68, pues el uso
no cesa o finaliza sin que lo haga también la transgresion, por lo que a partir de ese momento no necesita
reaccién administrativa.
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a un acto formal que la implique, pues su apariencia es de normalidad. Por otro, en
cuanto a la actuaciones sin licencia u orden de ejecucién, normalmente se presume
que estdn totalmente terminadas cuando quedan dispuestas para servir al fin previs-
to sin necesidad de ninguna actividad material posterior referida a la propia obra, o
cuando asi lo reconozca de oficio la autoridad que incoe el expediente. No cuenta,
por consiguiente, desde que la Administracién tuviera conocimiento de los hechos,
aunque serd ésta la que determinara el momento de la «total terminacién» de las
obras, mediante los correspondientes informes de sus servicios técnicos, que gozan
de la presuncidén de objetividad y certeza establecida en el articulo 137 LRJ-PAC. Por
ello, en caso de desacuerdo, corresponderd al responsable de las mismas desvirtuar
la conclusidn técnica administrativa, acreditando cudndo se ha producido dicha ter-
minacién. No en balde, ha sido este quien voluntariamente se ha colocado en una si-
tuacién de clandestinidad en la realizacién de unas obras y que por tanto ha creado la
dificultad para el conocimiento del dies a quo (Sentencia del Tribunal Supremo de 5
de junio de 1991).

A partir del momento de dicha finalizacién, se establece un plazo de cuatro afios
en que es posible la reaccién administrativa, de modo que, una vez ha transcurrido el
mismo sin que la Administracidn correspondiente haya actuado, no podra requerir de
legalizacion ni, en su caso, proceder a la reposicidn de la realidad fisica alterada, si no
fuesen legalizables. Ello por cuanto se ha venido considerando que se trata de un plazo
de caducidad y no de prescripcidn, de modo que su cémputo no podrd interrumpirse y
sélo queda enervado por la efectiva puesta en marcha de las medidas de restauracién
de la legalidad urbanistica. Que se trata de un plazo de caducidad y no de prescripcidn,
se ha sostenido en numerosas ocasiones por la jurisprudencia, sefialando de manera
constante que resulta inadecuado hablar de prescripcidn y si correcto de caducidad de
la accién administrativa o de presupuesto habilitante de la reaccion (por todas, Senten-
cias del Tribunal Supremo de 5 de junio de 1991, de 22 de enero de 1992 o0 de 14 de marzo
de 1995). En algunas leyes autondmicas ese plazo se amplia, como a ocho afios en la Ley
de disciplina urbanistica de Baleares (articulo 65), 0 a seis afios en el Texto refundido de
la Ley de Urbanismo de Cataluiia (articulo 219) y en la Ley de Ordenacién Urbanistica y
Proteccién del Medio Rural de Galicia (articulo 210). No obstante, algunas normas auto-
ndémicas lo califican como plazo de prescripcion (por ejemplo, la Ley Urbanistica Valen-
ciana o el Texto refundido de la Ley de Urbanismo de Cataluiia), opcién que ha sido
apoyada en ocasiones por la doctrina, al considerar que no hay ninguna razén juridico-
publica para considerar que el plazo es de caducidad, aconsejando la légica juridica lo
contrario, de modo que, salvo que la ley disponga que se trata expresamente de un
plazo de caducidad, debe considerarse como un plazo de prescripciéns-.

Por lo demas, con el fin de preservar especialmente determinados valores, con
caracter general se establece que el plazo mencionado no serd de aplicacién en los

53 Lo que légicamente comporta la instalacidn de las puertas, ventanas y elementos de acabado
interior y exterior, segun la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 julio de 1985.
54 J. M.? Bafio Ledn, Derecho Urbanistico Comtn, Madrid, 2009, pp. 518-520.
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supuestos de actuaciones que se hubiesen ejecutado sobre terrenos o edificaciones
de especiales caracteristicas. La legislacion autondmica procede en cada caso a rela-
cionar estos supuestos, incluyendo, por ejemplo, los terrenos calificados en el pla-
neamiento como zonas verdes, viales, suelo no urbanizable protegido, espacios li-
bres o usos dotacionales publicos, terrenos o edificios que pertenezcan al dominio
publico, edificios que estén catalogados, suelos incluidos en la zona de influencia del
litoral, etc.

Cuando no hubiese trascurrido dicho plazo en el caso de las actuaciones legaliza-
bles, se procederd como antes se ha indicado en orden al requerimiento de legaliza-
cién o de ajuste de las obras a las condiciones de la licencia otorgada u orden de eje-
cucién. Si el interesado no solicitara la licencia o autorizacién urbanistica en el plazo
conferido, o sila misma fuese denegada por ser su otorgamiento contrario a las pres-
cripciones de la normativa urbanistica, se procederd conforme lo ya sefialado para la
restauracion de la legalidad urbanistica. Si ya hubiese trascurrido ese plazo y se trata
de actuaciones no legalizables, la solucion sera otra, pues esa situacién no legaliza la
actuacion realizada, sino que determina que deben adoptarse otras medidas, de
modo que las edificaciones quedaran sometidas al régimen de fuera de ordenacidn,
con sus limitaciones, como ha venido establecido el Tribunal Supremo y recogen di-
versas normas autondmicas. Al respecto, se ha entendido que las obras quedan “asi-
miladas”, que no sometidas, a la situacién de fuera de ordenacidn, lo que implicaria
que no hay mds analogias con ese régimen, ya que su contenido se agota en posibili-
tar simplemente el uso de la construccidn correspondiente, sin que, en via de princi-
pio, sea factible su mejora, reforma, ampliacién o conservacién®, ya que las obras
contindan siendo ilegales. Sin embrago, lo cierto es que en algunos casos se prevé
que cualquier acto que implique reforma, ampliacién o consolidacién de estos edifi-
cios requerird la previa aprobacién de un proyecto de legalizacién, que contemplara
el conjunto de medidas para la reduccién o eliminacién de su impacto, y que podra
aprobarse de oficio (como en las leyes del Pais Vasco y de Extremadura).

3. Supuesto de actuaciones ilegales amparadas en una licencia u orden
de ejecucion

Es posible que se las actuaciones realizadas o en curso de ejecucién sean acor-
des con la licencia u orden de ejecucidn correspondiente, y que sean éstas las que,
precisamente, vulneren el orden urbanistico en el momento de otorgarse o dictarse.
La Administracidn que las ha dictado podrd reaccionar de diversos modos, segtin sea
el caso, con la finalidad de privarla de efectos juridicos para, seguidamente, proceder

55 En este sentido, L. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), p. 69-70. Para J. M.?
Bafio Ledn, Derecho Urbanistico Comdn, op. cit. (cita 52), p. 522, el eufemismo de la obra tolerada que se
asimila a la situacién de fuera de ordenacién supone en la préctica su legalizacion, considerando que las
obras que no cuentan con licencia y son contrarias a las determinaciones de la ordenacién son ilegales y
que esa situacion no deberfa sanarse con el transcurso del tiempo.
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a adoptar las pertinentes medidas de restauracion de la legalidad perturbada, sin per-
juicio de que puedan adoptarse las medidas cautelares que se estimen necesarias. El
camino a seguir dependera de si se trata de actuaciones en curso de ejecucién o que
ya han finalizado, pues se tendrdn que paralizar o revisar.

En el primer caso, la Administracién viene a ejercitar una pretensién de anulacién
de la licencia en su dia concedida, o de una orden de ejecucidén dictada, de manera
que el acto objeto del recurso lo constituye el acuerdo de concesidn de tal licencia u
orden de ejecucidn. En la legislacién urbanistica estatal se preveia una via concreta
cuando se trataba de obras en ejecucién asi amparadas, lo que ha recogido general-
mente de manera similar la legislacion autondmica (realizandose en algunos casos
remisiones a la legislacion estatal supletoria, como en Cantabria, La Rioja o Castillay
Ledn). En dicho sistema, el alcalde debe disponer la suspensién de los efectos de la
licencia u orden de ejecucién y, consiguientemente, la paralizacién inmediata de las
obras iniciadas a su amparo, para, acto seguido (en el plazo de tres dias generalmen-
te, aunque a veces se establece en diez dias, como en Madrid o Cantabria, o no se
concreta, por lo que se aplicard el supletorio estatal), proceder a dar traslado directo
de dicho acuerdo al érgano competente del orden jurisdiccional contencioso-admi-
nistrativo, a los efectos previstos en el articulo 127 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa. En este precepto se esta-
blece un procedimiento especial y sumario para los casos de suspensién administrati-
va previa de acuerdos, que finaliza con sentencia en la que se anulard o confirmara el
acto, disponiendo lo que proceda en cuanto a la suspensién.

Por consiguiente, la competencia para suspender por regla general corresponde al
alcalde, por lo que la Administracién autondmica no puede decretar directamente la
suspension de los actos de ejecucién, sino que, en su caso, habra de impugnar la licencia
municipal, previo requerimiento de anulacidn, o interponer directamente recurso con-
tencioso administrativo, en los términos establecidos en la LRBRL. En este sentido, ha
declarado en numerosas ocasiones el Tribunal Supremo, partiendo de la doctrina esta-
blecida por el Tribunal Constitucional (Sentencias 213/1988, de 11 noviembre y 259/1988,
de 22 diciembre), que las Comunidades Auténomas carecen de competencia para sus-
pender los acuerdos de las Corporaciones Locales en materia de urbanismo, como se
establecia en el Texto refundido de la Ley del Suelo de 1976, por haberse suprimido su
anterior potestad tras la promulgacion de la LBRL, conforme a sus articulos 65y 66 (por
todas, Sentencia de 16 febrero 1993)%. A partir de ahi, en algunas ocasiones se regula su
subrogacién en caso de inactividad (Asturias, La Rioja y Canarias, por ejemplo).

Tanto enla legislacién estatal como en gran parte de la autondmica, es necesario
que para acordar la anulacién se esté en presencia de una infraccion urbanistica gra-

56 Por ello, un dificil encaje en este sistema tiene la prevision de la Ley Urbanistica Valencia de que
cuando la obra o accién de que se trate ponga en peligro la integridad de espacios naturales protegidos o
bienes de interés cultural, la autoridad autondmica procederd a su inmediata suspensién material, dando
cuenta de ello al Ayuntamiento y sin que haya lugar a la préctica de requerimiento.
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ve —quedando especificadas las infracciones de tal naturaleza legalmente- y, ade-
mas, el caracter manifiesto de dicha infraccién, de modo que cuando asi se establez-
ca, solamente este supuesto faculta al alcalde para directamente suspender los
efectos de la autorizacién concedida (Sentencia del Tribunal Supremo de 16 mayo
1998)7. Por consiguiente, se exige que la infraccién no se advierta de cualquier for-
ma, sino, concretamente, de forma «manifiesta», concepto que ha sido reiterada-
mente delimitado por la jurisprudencia como patente, notorio o evidente, de manera
que no exija su apreciacién acudir a interpretaciones analdgicas o a intrincados razo-
namientos juridicos y que baste al respecto el simple enfrentamiento del acuerdo por
el que se haya otorgado la licencia o impartido la orden con el texto literal de las nor-
mas incumplidas (Sentencias del Tribunal Supremo, de 16 de mayo de 1998 y de 1 de
febrero de 2000, entre otras). No obstante, cabe también indicar que no se requiere
siempre que se trate de infraccién grave y manifiesta®.

En el otro supuesto, cuando se trate de actos que ampararan actuaciones ya fi-
nalizadas, dispone el articulo 46 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008 que
las Entidades locales podran revisar de oficio sus actos y acuerdos en materia de ur-
banismo con arreglo a lo dispuesto en la legislacidn de régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas. Por consiguiente, seran las vias de los articulos 102 y 103 de la
LRJ-PAC las que se deberan de utilizar, es decir, la revisién administrativa o revisién
judicial previa declaracién de lesividad, segun los efectos del acto.

IV. EL REGIMEN SANCIONADOR URBANISTICO
1. Lacompetencia sancionadora

Como se ha sefalado, la vulneracién del ordenamiento juridico urbanistico pue-
de provocar dos tipos de consecuencias juridicas, como son la ya vista adopcidn de
medidas para la restauracién del orden juridico infringido y de la realidad fisica altera-
da o trasformada, y la imposicién de sanciones, cuando la actuacién ademds de ser
ilegal ha sido objeto de la necesaria tipificacién como infraccién, operando conjunta-
mente ambos tipos de consecuencias cuando resultan procedentes (Sentencia del
Tribunal Supremo de 18 febrero 1992). Asi se ha venido estableciendo en la legislacion
estatal, y ha sido recogido por las Comunidades Auténomas que han establecido su
propio régimen sancionador en urbanismo. Cuando lo han hecho, en gran parte reco-

57 Alrespecto, para E. Desdentado Daroca, “El control de la legalidad urbanistica ;Qué legalidad?,”
op. cit. (cita 15), pp. 95-96, esta regulacion especifica tiene un caracter indudablemente restrictivo, pues
limita las posibilidades de suspensién y anulacién de las licencias en curso de ejecucién a los casos de in-
fracciones graves, manifiestas, patentes, dejando a los demds supuestos de irregularidad al margen de
estas posibilidades, considerando que se deberia posibilitar para esos otros supuestos que se ejerciera la
potestad de revisién de oficio con la correspondiente suspensién de la licencia.

58 Por ejemplo el Texto refundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia, lo establece para un conte-
nido contrario a las determinaciones de la Ley, de los planes urbanisticos o de las ordenanzas urbanisticas
municipales (articulo 200).
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geny actualizan las previsiones del RDU, con algunas aportaciones novedosas, sien-
do normales las remisiones a la legislacidn estatal y la necesidad de suplir determina-
das omisiones, al no contener una regulacion detallada de la actividad sancionadora.
Asi, proceden a la atribucién de la capacidad sancionadora, tipificando igualmente
tanto las infracciones como las sanciones, al tiempo que se recogen todos los princi-
pios sustantivos del Derecho sancionador, partiendo de su finalidad de garantizar el
efectivo cumplimiento del orden urbanistico.

De tal modo, como hemos tratado, recoge la atribucién competencial tradicio-
nal por la que la imposicidn de las sanciones urbanisticas corresponde a los Ayunta-
mientos con caracter general, aunque se suele residenciar en el drgano autonémico
correspondiente cuando la sancién de multa supera una determinada cantidad. Por
lo demds, cabe reiterar lo ya dicho anteriormente, en el sentido de que pueden ope-
rar igualmente otras figuras, como las consorcios ya referidos, y que ademas la Admi-
nistracién autondmica también podrd intervenir en supuestos de subrogacidon o sus-
titucion, cuando el municipio no ejerza sus funciones y también en supuestos
especiales, de modo concurrente con el municipio. No en balde, en estos supuestos
se presentan iguales dificultades para el ejercicio de la potestad municipal que en el
anterior. A este respecto, el Tribunal Supremo, en su Sentencias de 2 y 10 noviembre
2005 sefiala que del articulo 25.2 d) LRBRL no se deduce que las competencias del
municipio en materia de disciplina urbanistica excluyan en todo caso cualquier inter-
vencién de las Comunidades Auténomas, pues aquéllas se ejerceran en los términos
de las legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, que prevén la inter-
vencidn del drgano autondmico competente en defecto de actuacidn del Ayunta-
miento, tratandose de un simple control de legalidad que se ejerce sin contradecir el
principio constitucional de autonomia. Como ya nos consta, en el supuesto de susti-
tucién autondmica en las competencias municipales, se requerird una comunicacién
previa al municipio para que adopte las medidas legales que corresponda, y sdlo
cuando mostrara inactividad o negligencia en el ejercicio de sus competencias de san-
cién de las infracciones urbanisticas -requiriéndose normalmente que sea grave y
manifiesta y que existan especificos intereses supralocales afectados—, la Administra-
cién autondémica podrd asumir la competencia por sustitucidn, en los términos esta-
blecidos en el articulo 60 LRBRL. En cuanto a competencias autondmicas concurren-
tes, podrd venir determinada por el cardcter de la infraccion cometida y el tipo de
suelo del que se trate (por ejemplo, cuando se trata de infracciones graves o muy
graves cometidas en suelo no urbanizable, como dispone la Ley Urbanistica Valencia-
na), dando participacion en el expediente al Ayuntamiento en cuyo término munici-
pal haya acontecido.

Por lo demas, una de las caracteristicas del régimen sancionador urbanistico es
que la reacciéon administrativa puede ser instada por cualquier persona, pues, no en
balde, la accién publica ha sido tradicional en este dmbito, frente a otros sectores en
los que después se ha posibilitado. Con ella, se permite que cualquier ciudadano, indi-
vidual o colectivamente, y sin legitimacién alguna, pueda requerir al drgano adminis-
trativo competente para que actue y asi lograr que se adopten medidas para prote-
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ger la legalidad urbanistica y que se impongan las sanciones pertinentes.
Actualmente, el articulo 48 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008 dispone
que sera publica la accidon para exigir ante los drganos administrativos y los Tribunales
Contencioso-Administrativos la observancia de la legislacién y demas instrumentos
de ordenacidn territorial y urbanistica, y que si dicha accién estd motivada por la eje-
cucidon de obras que se consideren ilegales, podrd ejercitarse durante la ejecucion de
las mismas y hasta el transcurso de los plazos establecidos para la adopcidn de las
medidas de proteccion de la legalidad urbanistica. Por consiguiente, sera el legitimo
deseo de defensa de la legalidad urbanistica lo que amparard a accién publica, de-
biéndose evitar que se haga un uso fraudulento de la mismay la instrumentalicen con
el objeto de conseguir resultados que de otro modo no podrian obtener®®. En cual-
quier caso, como dice la Sentencia del Tribunal Supremo de22 de abril de 1988, no es
posible encontrar abuso de derecho en la pretensidn de que la actividad administra-
tiva se acomode a la legalidad.

2. Lasinfracciones urbanisticas y sus responsables

En la potestad sancionadora en el campo urbanistico posee una trascendencia
manifiesta el principio de legalidad consagrado en el articulo 25.1 de la Constitucidn,
que, como ha sefialado el Tribunal Constitucional (Sentencias 101/1988, de 8 junio, y
61/1990, de 30 de marzo, entre otras) posee una doble vertiente, formal y material,
consistentes en el principio de reserva de ley y en el principio de tipicidad, de modo
que exige tanto la previa determinacidn de las infracciones y sus sanciones como que
esa predeterminacion se haga de una norma con rango legal suficiente, lo que se re-
coge en los articulos 127 y 129 LRJ-PAC. Por consiguiente, el principio de tipicidad
constituye una de las garantias esenciales del sistema, por cuanto comprende la ne-
cesidad de que se predeterminen legalmente las conductas ilicitas y las sanciones
correspondientes mediante conceptos juridicos que permitan predecir con suficiente
grado de certeza las conductas que constituyen una infraccién y sanciones aplicables.
Por tanto, la infraccion urbanistica debe estar determinada de forma clara, no cabien-
do clausulas generales o indeterminadas de infraccién que permitan al érgano san-
cionador actuar con un excesivo arbitrio. Igualmente, las normas definidoras de in-
fracciones y sanciones no serdn susceptibles de aplicacién analdgica, puesto que este
principio quebraria si se sancionaran conductas no tipificadas legalmente pero que se
consideran andlogas de las que si lo estdn. Sin embargo, se ha sostenido que este
principio deberia ser entendido en este ambito de modo flexible, pues la complejidad

59 Como dice L. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), p. 25, la puesta en marcha
del mecanismo represor no puede sustraerse a la colectividad, que es la directamente afectada por la
trasgresion de la legalidad. Véase sobre la misma M.? D. Rego Blanco, La accidn popular en el Derecho Admi-
nistrativo y en especial, en el urbanistico, Sevilla, 2005.

60 A esterespecto, en laSentencia del Tribunal Supremo de 22 de enero de 1980 se declara que el
ejercicio de la accién publica buscando exclusivamente el dafio de un tercero y no el beneficio propio o de
la colectividad, constituye un abuso de derecho. En este caso, sera necesario que se den los supuestos que
lo configuran, pesando la carga de su probanza sobre quien lo invoca (Sentencia de 4 de marzo de 1992).
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y casuistica de la ordenacidén urbanistica impide una tipificacién muy concreta y por-
menorizada, de modo que deberia darse por buena la utilizacién de remisiones a la
ordenacién urbanistica establecida en el planeamiento cuando sean estrictamente
necesarias®, dado entrada, en su caso, a la colaboraciéon municipal por medio de sus
ordenanzas urbanisticas, pues se trata de una materia indudablemente de suinterés,
lo que justifica su intervencidn.

Tradicionalmente, las infracciones urbanisticas se han venido definiendo como
las acciones u omisiones que vulneren las prescripciones contenidas en la legislacién
y el planeamiento urbanisticos, tipificadas y sancionadas en aquélla. A partir de ahi,
hay diversas formas de tipificar los ilicitos urbanisticos, de modo que algunas normas
autondmicas realizan una tipificacidn directa, detallando con precision cada una de
las conductas constitutivas de infraccion (por ejemplo, en Aragdn), algunas novedo-
sas®, mientras que otras optan también por una tipificacién por remision a otros pre-
ceptos o disposiciones (como en Galicia). Por lo demas, si bien en el RDU se clasifica-
ban sdlo en graves y leves, en la legislacidn autondmica se prevén también las
infracciones muy graves, de acuerdo con lo establecido en el articulo 129 LRJ-PAC,
distribuyendo los tipos antes previstos entre los de mayor gravedad.

Su exposicién completa aqui no es Gtil ni sencilla, por cuanto existe una diversa
tipificacidn en las normas autondmicas, por lo que simplemente haremos referencia
a los supuestos ilicitos mas comunmente tipificados, y que habitualmente se corres-
ponden con las obligaciones establecidas con cardcter general por la legislacién urba-
nistica. En este sentido, suelen tener la consideracién de infracciones muy graves las
acciones y omisiones que constituyan incumplimiento de las normas urbanisticas re-
lativas al uso del suelo y construccién que afecten a zonas verdes, espacios libres,
dotaciones, equipamientos o al suelo no urbanizable protegido, asi como las parcela-
ciones ilegales en suelo no urbanizable. Como infracciones graves se recogen habi-
tualmente las acciones y omisiones que constituyan incumplimiento de las normas
relativas a parcelaciones, aprovechamiento urbanistico, edificabilidad, uso del suelo,
altura, volumen, situacién de las edificaciones y ocupacién permitida de la superficie
de las parcelas, o la de edificacién de éstas en exceso del aprovechamiento subjetivo
sin haber cumplido las condiciones de gestidn urbanistica exigibles, y ademas el in-
cumplimiento por el urbanizador de los compromisos asumidos con la Administra-
cién o los propietarios. Por su parte, las infracciones leves suelen ser las que no tie-
nen caracter de graves o muy graves y, en todo caso, la ejecucidn de obras o
instalaciones realizadas sin licencia y orden de ejecucidn cuando sean legalizables por
ser conformes con el ordenamiento urbanistico. Se establecen asimismo unos diver-
sos plazos de prescripcidn, que comenzard a computarse desde la fecha en que se
hubiera cometido la infraccién o, si ésta fuera desconocida, desde la fecha en que

61 L. Parejo Alfonso, La disciplina urbanistica, op. cit. (cita 19), p. 23.

62 Y también algunas injustificadas, segtin entiende J. M.? Bafio Ledn, Derecho Urbanistico Comtin,
op. cit. (cita 52), pp. 533-534, como las sanciones de conductas que implican incumplimientos de pactos de
cardcter contractual.
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hubiera podido incoarse el procedimiento sancionador por aparecer signos exterio-
res que permitan conocer los hechos constitutivos de infraccién, mientras que en las
infracciones derivadas de una actividad continuada, la fecha inicial del cémputo sera
la de finalizacién de la actividad o la del dltimo acto con el que la infraccién se consu-
ma®3, variando los plazos de unas Comunidades Auténomas a otras®.

En cuanto a los sujetos responsables, lo serdn todas las personas fisicas o juridi-
cas que incurran en infraccion urbanistica en sus conductas, obras, actuaciones o
bien mediante el incumplimiento de sus obligaciones o de las drdenes de las que sean
destinatarios. Como se dice en la Sentencia del Tribunal Supremo de 26 noviembre
1991, por virtud de la unidad sustancial del ius puniendiaqui han de aplicarse los prin-
cipios penales, y mas concretamente el principio de la personalidad de la pena que da
lugar a que la responsabilidad haya de ser consecuencia de la participacién en los
hechos constitutivos de la infraccién, no resultando viable sancionar a quien no ha
cometido lainfraccién. Por tanto, que en el terreno sancionador no opera la subroga-
cién que se da en los supuestos de proteccidn de la legalidad urbanistica.

Por consiguiente, en el caso de infracciones relativas a actos de ejecucién de
obras y construcciones y de uso del suelo, serdn responsables el promotor, el cons-
tructor y el director o directores de la obra, considerdndose como tales aquellos
que asf aparecen definidos en la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de
la Edificacién —se considerard también como promotor el propietario del suelo en el
cual se cometa la infraccidn, salvo prueba en contrario-. Asimismo, se amplia el
ambito subjetivo de los responsables de infraccién a quienes colaboran en alguna
medida en su comisidn, lo que en la legislacién autondmica se recoge, con alguna
especificacion en ocasiones. Es el caso de las compafifas suministradoras de servi-
cios urbanisticos declarados esenciales, que serdn responsables de las infracciones
que se deriven del incumplimiento de sus obligaciones tipificadas en la ley urbanis-
tica correspondiente. Por su parte, las personas juridicas seran sancionadas por las
infracciones urbanisticas cometidas por sus érganos y agentes. Asimismo, también
se suele contemplar los supuestos de responsabilidad en el caso de actuaciones
contrarias al ordenamiento urbanistico amparadas en licencia u orden de ejecucién

63 Laprescripcidn de la infraccidn se interrumpe cuando se tenga conocimiento por el interesado
de la incoacidn del correspondiente expediente sancionador o de la iniciacién del expediente de protec-
cién de la legalidad urbanistica. Ha precisado el Tribunal Supremo en su Sentencia de 14 febrero 1997 que
no basta que la Administracién incoe el expediente sancionador; es necesario, también, por razones obvias
de seguridad juridica y de justicia, que lo resuelva sin dilaciones ni interrupciones indebidas. Por ello la pa-
ralizacién del procedimiento sancionador por tiempo superior al establecido legalmente para que se pro-
duzca la prescripcion debe determinar la nulidad de la sancién impuesta.

64 Siendo por lo general en las infracciones leves de un afio, aunque también se prevé que sea de
dos afios (Extremadura, Galicia y Pais Vasco) y hasta de cuatro afios (Madrid), o se reduce a seis meses en
Navarra. Las prescripcién de las infracciones oscila entre los dos afios (Andalucia, Navarra y Canarias), tres
afos (Cantabria, Castilla-La Mancha y Extremadura), el plazo més comun de cuatro afios, y los seis afios 6
(Galicia) o los ocho afios (Baleares). Finalmente, las infracciones muy graves suelen ser de cuatro afios,
aunque en ocasiones es de cinco afios (Castilla-La Mancha, Extremadura y Pais Vasco) o seis afios (Catalu-
fia), hasta llegar a lod siez afios (Aragén) o los quince afios (Galicia).
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ilegal, que alcanza a los funcionarios y miembros de los érganos que intervinieron
en su otorgamiento.

En cualquier caso, no sera posible la responsabilidad solidaria, ya que, como sefiala
laSentencia del Tribunal Supremo de 2 de noviembre de 1992, el derecho sancionador
estd impregnado de los principios del derecho penal, y en el caso que nos ocupa “el
principio de individualizacidn de las penas es plenamente aplicable y plenamente con-
trario a la aplicacidn de solidaridad alguna, la que estaria en contra de lo dispuesto en el
articulo 25 de la Constitucidon”. A mayor abundamiento, el Tribunal Supremo ensenten-
cia de fecha 16 de noviembre de 1998, sefiala que “la responsabilidad solidaria [... ] no
puede penetrar en el ambito del derecho sancionador porque, de lo contrario, se de-
rrumbaria el fundamento del sistema punitivo, segtin el cual cada uno responde de sus
propios actos, sin que quepa, con el fin de una mas eficaz tutela de los intereses publi-
cos, establecer responsabilidad alguna sancionable solidariamente por actos ajenos.
Cuestidn distinta es la posible tipificaciéon de conductas que, conjuntamente por accién
u omision, puedan estimarse por la ley formal sancionables, o que ésta disponga dife-
rentes formas de participacién en el hecho tipificado como tal infraccién y sefale ex-
presamente la sancidn que a estas formas participativas corresponda, pero lo que no
cabe es de imputacidn solidaria de responsabilidades punibles”.

3. Las sanciones urbanisticas. Tipologia y extension

Las acciones u omisiones constitutivas de infraccion urbanistica daran lugar a la
imposicion de las correspondientes sanciones, previa la tramitacion del procedimien-
to sancionador. El plazo para resolverlo varfa en la legislacién autondmica, siendo en
unos casos de seis meses contado desde la fecha de su iniciacion (Comunidad Valen-
ciana, Aragoén, Asturias o Navarra, entre otras) plazo ampliable, mientras que en otros
se fija en un afo (Extremadura, Galicia o Murcia, por ejemplo). Transcurrido el plazo
maximo para resolver sin que se dictase resolucidn, se entenderd caducado el proce-
dimiento, porlo que en el supuesto de que la infraccién no hubiese prescrito, debera
iniciarse un nuevo procedimiento sancionador.

Como antes se ha indicado, el mandato de tipificacién se desarrolla también en el
momento de de atribuir a cada una de tales infracciones la sancién que le correspon-
de, por lo que no sdlo la infraccién, sino también la sancién que le corresponde ha de
estar debidamente prevista en la ley, estableciendo la correlacién entre unay otra. Por
ello mismo, se prohibe la interpretacidn o aplicacién analdgica, extensiva o inductiva
de las normas definidoras de infracciones y sanciones administrativas, consecuencia
inmediata del principio de interpretacidn estricta de los preceptos conformadores del
Derecho sancionador (Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de diciembre de 1982),
puesto que la aplicacién de criterios extensivos o analdgicos, en el caso de ser utiliza-
dos, reconocerian a la Administracion una facultad creadora de correctivos analdgicos
que pugnaria con el principio de seguridad juridica y con las garantias del administrado
(entre otras, Sentencia del Tribunal Constitucional 142/1999, de 22 de julio).
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Las sanciones urbanisticas generalmente consisten en multas, tanto en la legis-
lacidn estatal como en la autondmica. No obstante, se prevé también que pueda im-
ponerse al infractor un impedimento temporal para realizar una determinada activi-
dad o mantener determinadas relaciones juridico-administrativas (como ser
beneficiario de subvenciones, celebrar contratos con Administraciones publicas o ser
urbanizador) %, la expropiacién de terrenos o edificaciones, o el comiso del beneficio
ilicito obtenido, por ejemplo. Algunas leyes califican estas consecuencias como san-
ciones a aplicar junto con la multa, mientras que otras hablan de sanciones acceso-
rias®® o adicionales y algunas no califican estas consecuencias como sancién, pero
afirman que estdn aparejadas a la sancidn o las califican como medidas adicionales.
Como una medida complementaria de las anteriores, el articulo 51.2 del Texto Refun-
dido de la Ley del Suelo de 2008 dispone que serd inscribibles en el Registro de la
Propiedad la incoacidn de expediente que tengan por objeto el apremio administrati-
vo para garantizar el cumplimiento de sanciones impuestas, de modo que se hard
constar mediante anotacién preventiva.

En el momento de determinar qué sancidn corresponde a cada infraccién, el re-
sultado final dependera de las diversas circunstancias concurrentes, en base a una
serie de criterios que constituyen una garantia derivada del principio de proporciona-
lidad y que se deberdan tener en cuenta de forma especial. Han sido recogidos de di-
verso modo por la legislacidon autondmica, pudiendo resaltar, por su coincidencia,
que como criterios agravantes y atenuantes se atenderd primordialmente a la grave-
dad de la materia, a la entidad econémica de los hechos constitutivos de la infraccién,
a su reiteracién por parte de la persona responsable y al grado de culpabilidad de
cada uno de los infractores.

A partir de ahi, el margen aplicativo en las cuantias de las multas que se establece
en la legislacion autondmica se basa en un sistema diferente al de la legislacion estatal,

65 Algunas normas se refieren al supuesto concreto de infracciones relacionadas con la ejecucién
de obras urbanizadoras, caso en que se prevé la imposicién de la sancién de inhabilitacién por un periodo
de varios afios para la realizacion de este tipo de obras, como en la Ley del Suelo y Ordenacién Territorial
de Extremadura (articulo 199.3), la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Casti-
lla-La Mancha (articulo 184.3), que inhabilita para ser urbanizador o desarrollar actividades de relevancia
urbanistica, y Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (articulo 209); o la prohibicién de ejercicio del
derecho de iniciativa para la atribucién de la actividad de ejecucién en unidades de actuacién y de partici-
pacién en cualquier otra forma en iniciativas o alternativas a éstas formuladas por propietarios o terceros,
como en el Texto Refundido de las Leyes de Ordenacién del Territorio de Canarias (articulo 204), o la Ley
del Suelo de la Regién de Murcia (articulo 242); o para asumir la condicién de urbanizador. Estas medidas,
por consiguiente, se impondran sin perjuicio de la multa que, en su caso, corresponda. Ello puede ir acom-
pafiado de la inscripcién en un Registro en el que constardn las resoluciones por las que se imponga la
sancién de inhabilitacién para asumir la condicién de Urbanizador, a cuyo efecto los érganos administrati-
vos que adopten dichas resoluciones deberdn remitir copia de las mismas a la Administracién autonémica
que gestiona (Ley Urbanistica Valenciana).

66 Es el caso de la Ley Foral de Ordenacién del Territorio y Urbanismo (articulo 257), de la Ley de
Urbanismo de Castilla y Ledn (articulo 117.6), de la Ley de Ordenacidn territorial y Régimen Urbanistico del
Suelo en Cantabria (articulo 222), o de la Ley de Ordenacién Urbanistica y Proteccién del Medio Rural de
Galicia (articulo 221)
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que define el maximo y el minimo de las multas no con relacién a cantidades concretas
y precisas, sino por medio de porcentajes sobre un especifico valor (de la obra, de la
edificacién o de la actuacién proyectada) fijado ad hoc para cada tipo de infraccion ur-
banistica, valor este que opera como base ala hora de concretarla sancién, sistema que
parcialmente se contempla también en alguna Comunidad Auténoma (como el Pais
Vasco)®. En su fijacién se mueven entre margenes muy amplios, de lo que pueden re-
sultar, en la practica, cuantias muy diversas, lo que hace necesario una adecuada moti-
vacidon de su determinacidn. A este respecto, el Tribunal Supremo ha venido sefialando
que la discrecionalidad que se otorga a la Administracién en la imposicidn de sanciones
dentro de los limites legalmente previstos, debe ser desarrollada ponderando en todo
caso las circunstancias concurrentes, al objeto de alcanzar la necesaria y debida propor-
cidn entre los hechos imputados y la responsabilidad exigida, dado que toda sancidn
debe determinarse en congruencia con la entidad de la infraccion cometida y segtin un
criterio de proporcionalidad en relacién con las circunstancias del hecho, proporciona-
lidad que constituye un principio normativo que se impone como un precepto mas ala
Administracion y que reduce el dmbito de sus potestades sancionadoras (por todas,
Sentencias de 18 de marzo y 24 de septiembre de 1996)°%.

Asimismo, en el momento de la imposicién de las sanciones econdmicas, se ha-
cen jugar normalmente otras reglas, como en caso de concurrencia de infracciones,
de modo que normalmente se sigue la que ya establecia el RDU, por el que ante dos
infracciones con relacién de causa a efecto, se impondra sélo la sancién correspon-
diente a la mas grave en su cuantfa maxima (articulo 60). También se recoge el princi-
pio general del sistema por el que en ningtin caso la infraccién urbanistica puede su-
poner un beneficio econdmico para el infractor, por lo que se establece que cuando
el beneficio obtenido con la infraccién sea superior a la multa, se incrementard ésta
hasta alcanzar la totalidad de aquél, o que cuando la suma de la sancién impuesta y
del coste de las actuaciones de reposicién de los bienes y situaciones a su primitivo
estado arrojase una cifra inferior a dicho beneficio, se incrementard la cuantia de la
multa hasta alcanzar el valor del mismo. En cuanto a la prescripcién de las sanciones,
el cdmputo del plazo se iniciard a partir del dia siguiente al de la fecha de la notifica-
cién de la resolucién sancionadora a los sancionados. Como en el caso de las infrac-
ciones, las previsiones son diferentes en cada Comunidad Auténoma®.

67 Como sefiala A. Carceller Fernandez, Derecho urbanistico sancionador, Barcelona, 2004, p. 89,
este sistema dificultaba la imposicién de las sanciones, porque ese especifico valor se prestaba a discusién
y podia ser objeto de impugnacién.

68 Por tanto, la discrecionalidad atribuida al establecer unos limites maximos y minimos no puede in-
terpretarse como libre arbitrio, sino como ejercicio de una actividad represora de conductas tipicamente anti-
juridicas, donde el elemental principio de proporcionalidad entre la trascendencia del hecho y antecedentes
del infractor, con su entidad econdmica, es de suyo principio informante del Ordenamiento Juridico al cual
deben ajustarse todos los actos de la Administracién Publica; es por todo ello por lo que se supedita la concre-
cién cuantitativa de la multa a expresos criterios derivados del referido principio de proporcionalidad cuales
son gravedad de la materia, su importancia econdmica, la reiteracién por parte de la persona responsable, el
grado de culpabilidad de cada uno de los infractores (Sentencia del Tribunal Supremo de 29 marzo de 1982).

69 Asi, generalmente, las sanciones leves prescriben en un afio, aunque también se reduce el plazo
a seis meses (Navarra) o se aumenta a 4 afios (Madrid y Murcia); las sanciones graves normalmente pres-
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Finalmente, hay que indicar que es también consustancial al sistema sanciona-
dor urbanistico la prohibicidn de la concurrencia de sanciones. Si bien en la etapa
preconstitucional eran perfectamente compatibles e incluso independientes respec-
to a las penales frente a unos mismos hechos, por considerarse que eran ordena-
mientos distintos, el Tribunal Constitucional establecié en su Sentencia 2/1981, de 30
de enero, el principio de ne bis in idem, intimamente unido a los principios de legali-
dad y de tipicidad recogidos en el articulo 25 de la Constitucién, y que determina la
imposibilidad de que recaiga duplicidad de sanciones en los casos en que se aprecie
la identidad de sujeto, hecho y fundamento. Dicho principio se recoge actualmente
con caracter general en el articulo 133 LRJ-PAC, que lo consagra abarcando todas sus
manifestaciones, es decir ya sean dos sanciones administrativas o una administrativa
y otra penal, y con cardcter especifico lo ha venido haciendo la legislacién urbanisti-
ca’®, de modo que actualmente el articulo 42 del Texto Refundido de la Ley del Suelo
de 2008 establece que cuando con ocasidn de los expedientes administrativos que se
instruyan por infraccién urbanistica o contra la ordenacidn del territorio aparezcan
indicios del caracter de delito o falta del propio hecho que motivé su incoacidn, el
dérgano competente para imponer la sancion lo pondra en conocimiento del Ministe-
rio Fiscal, a los efectos de exigencia de las responsabilidades de orden penal en que
hayan podido incurrir los infractores, absteniéndose aquél de proseguir el procedi-
miento sancionador mientras la autoridad judicial no se haya pronunciado. La sancién
penal excluird la imposicién de sancién administrativa, sin perjuicio de la adopcién de
medidas de reposicidn a la situacién anterior a la comisién de la infraccion.

criben en dos afios, aunque también se prevé que sean tres afios (Andalucia, Castilla-La Mancha, Extrema-
dura y Pais Vasco), llegando a cuatro (Madrid, Murcia y Comunidad Valenciana); finalmente, las sanciones
muy graves generalmente prescriben a los tres afios, menos en los casos en que se prevé cuatro afios
(Madrid, Murcia, Navarra y Comunidad Valencia) o cinco afios (Castilla-La Mancha, Extremadura y Pais
Vasco).

70 Véase al respecto, E. Gorriz Royo, Proteccidn penal de la ordenacion del territorio, op. cit. (cita

13), pp- 2801y ss.
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