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CAPITULO VII. LA DISCIPLINA URBANISTICA

Subcapitulo V. Disciplina Urbanistica represiva. La incoacion,
tramitacion y resolucion de los expedientes de
restablecimiento de la legalidad urbanistica y
sancionador. Obras legalizables y no legalizables.
Suspension y reanudacion del expediente sancionador
ante la constancia de actuaciones penales por los
mismos hechos.

V.1. DISCIPLINA URBANISTICA REPRESIVA

Desde una perspectiva amplia, se puede definir la disciplina urbanistica como el conjunto
de medidas, técnicas y facultades que las normas atribuyen a las Administraciones publicas
con competencias urbanisticas, con el fin de garantizar el cumplimiento de la legalidad
urbanistica, con caracter previo a los procesos de urbanizacion y edificaciéon y usos del
suelo, y en los casos que dichos procesos y usos supongan transgresion de la legalidad
urbanistica, los mecanismos encauzados a su restauracion y punicion.

Como ya hemos visto, su modalidad preventiva se refiere a esas actuaciones previas
que tratan de regular y evitar incumplimientos urbanisticos de toda indole, adelantarse al
infractor llevandole por el camino correcto. Sin embargo, en algunos casos la vocacién
natural del infractor trasciende estas medidas, lo que obliga a una actuacion reactiva,
o represiva, de parte de la Administracion: esto es la disciplina urbanistica represiva o
disciplina urbanistica en sentido estricto.

Ya el articulo 2 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, hace referencia, entre las potestades
que ejerce la Administracion Publica para el desarrollo de la actividad urbanistica, a las de
policia del uso del suelo y de la edificacion y proteccion de la legalidad urbanistica, a la
sancién de las infracciones urbanisticas y a cualesquiera otras que sean necesarias para
la efectividad de los fines de la actividad urbanistica.

Esta idea se concreta en el articulo 168, relativo a Potestades administrativas y
presupuestos de la actividad de ejecucién. Senala este precepto:
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“1. La Administracion asegura el cumplimiento de la legislacion y ordenacion urbanisticas
mediante el ejercicio de las siguientes potestades:

a) La intervencion preventiva de los actos de edificacion o construccion y uso del
suelo, incluidos el subsuelo y el vuelo, en las formas dispuestas en esta Ley.

b) La inspeccion de la ejecucion de los actos sujetos a intervencion preventiva.

¢) La proteccion de la legalidad urbanistica y el restablecimiento del orden juridico
perturbado, en los términos previstos en esta Ley.

d) La sancion de las infracciones urbanisticas.”

Esta enumeracion confirma la distincién, dentro de las potestades de disciplina urbanisti-
ca, que diferencia entre preventivas y represivas. Entre las preventivas se encontrarian el
otorgamiento de licencias y demas formas de intervencion previa de los actos de transfor-
macioén o uso del suelo y, entre las de naturaleza represiva, la potestad sancionadora y la
restauracion de la legalidad urbanistica, incluyendo la reposicion del estado fisico alterado.

De las materias que veremos se ocupa la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, en el Capitulo
V del Titulo VI, “La proteccion de la legalidad urbanistica y el restablecimiento del orden
juridico perturbado” y en el Titulo VII, dedicado a las infracciones urbanisticas y sanciones.

En cuanto al desarrollo reglamentario de esta materia, ha sido objeto de regulacion a
nivel andaluz por el Decreto 60/2010, de 16 de marzo, que aprueba el Reglamento de
Disciplina Urbanistica, cuyo articulo 4 es fiel reflejo del 168 anterior. Los articulos que van
del 36 al 100 se ocupan de la disciplina urbanistica represiva.

V.2. LA INCOACION, TRAMITACION Y RESOLUCION DE LOS EXPEDIENTES DE
RESTABLECIMIENTO DE LA LEGALIDAD URBANISTICA Y SANCIONADOR

En primer lugar, debemos aclarar que se trata de dos procedimientos distintos: uno
destinado a restablecer la legalidad, normalmente legalizar la situacion o reponer las
cosas a su estado anterior y otro dirigido a sancionar el posible incumplimiento.

Si hemos construido una casa en suelo no urbanizable de especial proteccion, restablecer
la legalidad urbanistica consistira en legalizarla o, de no ser posible, en demoler dicha
construccion, con independencia de la sancién que proceda por haber construido sin per-
miso o contraviniendo la legalidad vigente. No obstante, como salta a la vista, ambos
procedimientos estan interrelacionados.

De esta manera, el articulo 186 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, senala que la
apreciacion de la presunta comisién de una infraccién urbanistica dara lugar a la incoa-
cion, instruccion y resolucion del correspondiente procedimiento sancionador, sean 0 no
legalizables los actos o usos objeto de éste. En este mismo sentido, el articulo 69 del Re-
glamento de disciplina indica que las multas por la comisién de infracciones se impondran
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con independencia de las demas medidas previstas en la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
y en el Reglamento.

La otra cara de la moneda es el articulo 54.2 del Reglamento, que senala que el
procedimiento derivado del requerimiento que se practique instando la legalizacion y, en
su caso, la reposicion a su estado originario de la realidad fisica alterada se instruird y
resolvera con independencia del procedimiento sancionador que hubiera sido incoado, si
bien de forma coordinada con éste.

En este mismo sentido, el articulo 192 Ley 7/2002, de 17 de diciembre, que establece
las consecuencias legales de las infracciones urbanisticas, senala que toda accion u
omision tipificada como infraccion urbanistica dara lugar a la adopcién de las medidas
precisas para la proteccion de la legalidad urbanistica y el restablecimiento del orden
juridico perturbado, las que procedan para la exigencia de la responsabilidad sancionadora
y disciplinaria administrativa o penal y las pertinentes para el resarcimiento de los danos
y la indemnizacion de los perjuicios a cargo de quienes sean declarados responsables. En
todo caso se adoptaran las medidas dirigidas a la reposicion de la realidad fisica alterada
al estado anterior a la comisién de la infraccion.

V.3. MEDIDA CAUTELAR DE SUSPENSION

El Reglamento de Disciplina contempla, en su articulo 42, una medida cautelar de
suspension con caracter previo al restablecimiento de la legalidad urbanistica para el caso
de que las actuaciones estén todavia en curso de ejecucion.

Cuando un acto de parcelacion urbanistica, urbanizacion, construccion o edificaciéon e
instalacién, o cualquier otro de transformacion o uso del suelo, del vuelo o del subsuelo,
que esté sujeto a cualquier aprobacion o a licencia urbanistica previa se realice, ejecute
o desarrolle sin dicha aprobacion o licencia o, en su caso, sin orden de ejecucion, o
contraviniendo las condiciones de las mismas, el Alcalde debera ordenar, en todo o en la
parte que proceda, la inmediata suspensién de las obras o el cese del acto o uso en curso
de ejecucion, realizacion o desarrollo, asi como del suministro de cualesquiera servicios
publicos.

La resolucion por la que se ordene la suspension de los actos a los que se refiere el parrafo
anterior, que tendra caracter inmediatamente ejecutivo, podra notificarse, indistintamente,
al promotor, al propietario, al responsable o, en su defecto, a cualquier persona que se
encuentre en el lugar de ejecucion, realizacion o desarrollo, y esté relacionada con el mismo.
Cada uno de ellos debe cumplir la orden desde la recepcién de la misma, en el &mbito de sus
respectivas responsabilidades. No sera preceptivo para la adopcién de esta medida cautelar
el tramite de audiencia previa, sin perjuicio de que en el procedimiento de restauracién de la
legalidad puedan presentarse las alegaciones que se estimen pertinentes.

Practicada la notificacion a cualquiera de las personas citadas en el apartado anterior,
podra procederse al precintado de las obras, instalaciones o usos.
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De la orden de suspension se dara traslado a las empresas suministradoras de servicios
publicos, servicios esenciales y de interés general, con el objeto de que en el plazo maximo
de cinco dias desde la recepcion de la orden, procedan a interrumpir la prestacion de dichos
servicios, que se mantendra hasta que se les notifique expresamente el otorgamiento de la
licencia urbanistica o el levantamiento de la orden de suspensién.

Una vez dictada resolucion de suspensiéon de las citadas obras y actuaciones o en el
mismo acuerdo adoptado en la resolucion por la que se ordena la suspension, en su caso,
la Administracién publica actuante, con los previos informes de los servicios competentes,
debera iniciar el procedimiento de proteccion de la legalidad urbanistica que habra de ser
notificado al interesado.

V.4. RESTABLECIMIENTO DE LA LEGALIDAD URBANISTICA

Nos encontramos con un procedimiento administrativo comun, de ahi que se rija por la
normativa estatal, es decir, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Adminis-
trativo Comun de las Administraciones Publicas sin perjuicio de su desarrollo reglamentario.
Las peculiaridades introducidas por el legislador andaluz se contienen en los articulos 36 y
siguientes del Reglamento de Disciplina.

El restablecimiento del orden juridico perturbado por un acto o un uso en curso de ejecu-
cion o terminado sin la aprobacién de la licencia urbanistica preceptiva o, en su caso,
orden de ejecucion, o contraviniendo las condiciones de las mismas, tendra lugar mediante
la legalizacion del correspondiente acto o uso o, en su caso, la reposicion a su estado
originario de la realidad fisica alterada, dependiendo, respectivamente, de que las obras
fueran compatibles o no con la ordenacién vigente.

Con caracter previo a la iniciacion de un procedimiento de proteccion de la legalidad
urbanistica, podran realizarse actuaciones previas que se considere para aclarar los
hechos, si bien hay que saber que éstas no interrumpiran el plazo de prescripcion de las
infracciones urbanisticas que se hayan podido cometer.

Las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica tienen caracter real y alcanzan a
los terceros adquirentes de los inmuebles objeto de tales medidas, dada su condicién de
subrogados por Ley en las responsabilidades contraidas por el causante de la ilegalidad
urbanistica (articulo 27.1 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana,
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de Octubre. )

De esta manera, las actuaciones se seguiran contra la persona que aparezca como
propietaria del inmueble afectado en el momento del inicio del procedimiento de resta-
blecimiento de la legalidad. Si éste transmite el inmueble durante el curso del procedimiento,
éste debera seguirse contra el nuevo adquirente.

Del plazo de prescripcion se ocupa el articulo 185 Ley 7/2002, de 17 de diciembre, y sus
correlativos del Reglamento. Asi, salvo que nos encontremos en alguno de los supuestos
del apartado segundo de dicho precepto, el plazo de prescripcion de la accion de la Ad-
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ministracion para adoptar medidas, cautelares o definitivas, de proteccién de la legalidad
urbanistica y restablecimiento del orden juridico perturbado es de seis anos a contar desde
la completa terminacion de dichos actos. La Administracion, por supuesto, también podra
actuar mientras dichos actos estén en curso de ejecucion, realizacion o desarrollo.

De conformidad con el apartado segundo, esta limitacion temporal no regira respecto de
los actos de parcelacion urbanistica en terrenos que tengan la consideracion de suelo no
urbanizable, asi como los que afecten a terrenos clasificados como suelo no urbanizable
de especial proteccion o incluidos en la Zona de Influencia del Litoral; Bienes o espacios
catalogados, Parques, jardines, espacios libres o infraestructuras o demas reservas para
dotaciones y las determinaciones pertenecientes a la ordenacioén estructural de los Planes
Generales de Ordenacion Urbanistica o de los Planes de Ordenacion Intermunicipal, en los
términos que se determinen reglamentariamente.

Se considerara que unas obras amparadas por licencia estan totalmente terminadas:

a) Cuando se trate de obras que cuenten con proyecto técnico, a partir de la fecha del
visado del certificado final de obras, suscrito por el facultativo o facultativos compe-
tentes, y a falta de este documento, desde la fecha de notificacion de la licencia de
ocupacion o utilizacion. Cuando se trate de obras promovidas por las Administraciones
Publicas, a partir de la fecha del acta de recepcion de las obras.

b) Enlos demas casos, desde que el titular de la licencia comunique al Ayuntamiento la
finalizacién de las obras.

En el caso de las obras sin licencia sera admisible para determinar su fecha de terminacién
cualquier medio de prueba. La carga de la prueba de su terminacién correspondera al
titular de las obras quien, en su caso, debera desvirtuar las conclusiones que resulten de
las comprobaciones realizadas por los servicios técnicos correspondientes. Tales obras
se consideraran terminadas cuando estén ultimadas y dispuestas a servir al fin previsto,
sin necesidad de ninguna actuacion material posterior referida a la propia obra, salvo las
posibles obras de adaptacion de algunos locales. Se consideraran igualmente terminadas
cuando asi lo reconozca de oficio el érgano que incoe el procedimiento, previo informe de
los servicios técnicos correspondientes.

Para los supuestos de actos de mero uso del suelo, la constatacion se dirigird a la
determinacién de la permanencia, o no, del uso o aprovechamiento al que se refieran al
tiempo de iniciarse las actuaciones administrativas de inspeccion.

El plazo maximo en el que debe naotificarse la resolucion expresa que recaiga en el proce-
dimiento de restablecimiento del orden juridico perturbado sera de un ano a contar desde
la fecha de su iniciacién. Transcurrido este se producira la caducidad del procedimiento.
Por tanto, seis anos para prescripcion salvo las excepciones senaladas y un ano para la
caducidad.

En los casos en que el orden juridico se haya vulnerado al amparo de licencia, orden
de ejecucion, u otro acto o acuerdo éstos deberan ser anulados con caracter previo al
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restablecimiento de la legalidad urbanistica, todo ello sin perjuicio de las responsabilidades
que sean exigibles y de la iniciacion, en su caso, del correspondiente procedimiento
sancionador o disciplinario.

La iniciacién se efectuara de oficio, por acuerdo del érgano competente, bien por propia
iniciativa o como consecuencia de orden superior, a peticion razonada de otros érganos, o
por denuncia. No debemos olvidar que, en urbanismo, existe la accion publica, como pone
de manifiesto el articulo 62 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana.

El acuerdo de inicio del procedimiento de proteccion de la legalidad urbanistica podra
incorporar las medidas provisionales que se requieran para proteger la realidad fisica y el
orden juridico perturbado y que asimismo permitan y no dificulten la ejecucion, en su caso,
de la restauracion de la legalidad.

El inicio del procedimiento de proteccion de la legalidad urbanistica no interrumpe el
plazo de prescripcion de las eventuales infracciones urbanisticas que se hubieran podido
cometer a efectos del procedimiento sancionador que pudiere iniciarse por las mismas.

El acuerdo de inicio del procedimiento, previos los informes técnicos y juridicos de los servi-
cios competentes, habra de ser notificado al interesado y debera senalar motivadamente si
las obras o usos son compatibles o no con la ordenacién vigente o si son manifiestamente
incompatibles con la ordenacion urbanistica. En su caso, se advertira al interesado de la
necesidad de reposicion de la realidad fisica alterada de no resultar posible la legalizacion.

El interesado dispondra de un plazo de audiencia no inferior a diez dias ni superior a quince
para formular las alegaciones que estime oportunas.

Cuando las obras o usos pudieran ser compatibles con la ordenacién urbanistica vigente,
se requerira al interesado para que inste la legalizacion en el plazo de dos meses, ampliable
por una sola vez hasta un maximo de dos meses en atencion a la complejidad de la
actuacion, o proceda a ajustar las obras o usos al titulo habilitante en el plazo previsto en
el mismo.

Si el interesado instare la legalizacién o, en su caso, ajustare las obras o usos a la licencia
u orden de ejecucion, se suspendera la tramitacion del procedimiento de proteccion de la
legalidad urbanistica hasta la resolucion del procedimiento de legalizacion.

En caso contrario, la Administracion publica actuante procedera a realizar cuantas
actuaciones considere necesarias para comprobar la procedencia o no de dicha
legalizacion, y, en consecuencia:

a) Si procediera la legalizacioén, acordara la imposicién de hasta doce multas coercitivas
hasta que se inste la legalizacion o se ajusten las obras o usos a las condiciones sena-
ladas. Una vez impuesta la duodécima multa coercitiva sin haber instado la legalizacién,
o realizado el ajuste en los términos previstos en la licencia o en la orden de ejecucion,
se ordenara la reposicion de la realidad fisica alterada a costa del interesado.
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b) Si no procediera la legalizacion, se acordara la continuaciéon del procedimiento me-
diante la reposicion de la realidad fisica alterada.

c¢) Cuando se trate de obras que sean manifiestamente incompatibles con la ordenacién
urbanistica, dispondra la inmediata demolicion de las actuaciones de urbanizacion o
edificacion que sean manifiestamente incompatibles con la ordenacion urbanistica,
previa audiencia del interesado, en el plazo maximo de un mes.

V.5. PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

El procedimiento sancionador, al igual que el anterior, es un procedimiento comun, si bien
con las peculiaridades propias de dicho proceso que, tras la aprobacion de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, han quedado integradas en su propio texto, derogando expresamente
el anterior Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la Potestad Sancionadora,
aprobado por Real Decreto 1398/1993, de 4 de Agosto. Los matices adoptados por el le-
gislador andaluz se incorporan en los articulos 65 y siguientes del Reglamento de Disciplina.

Los procedimientos de naturaleza sancionadora se iniciaran siempre de oficio por acuerdo
del 6rgano competente y estableceran la debida separacion entre la fase instructora y la
sancionadora, que se encomendara a organos distintos. La competencia para iniciar y
resolver los procedimientos sancionadores corresponde al Alcalde del correspondiente
municipio o al concejal en quien delegue o bien a la Consejeria competente en materia
de urbanismo en los supuestos determinados por la Ley. Iniciado un procedimiento
sancionador, si el infractor reconoce su responsabilidad, se podra resolver el procedimiento
con la imposicién de la sancion que proceda.

El acuerdo de iniciacion se comunicara al instructor del procedimiento, con traslado de
cuantas actuaciones existan al respecto, y se notificara a los interesados, entendiendo
en todo caso por tal al inculpado. La instruccion de los procedimientos sancionadores
correspondera a funcionarios que ocupen puestos de trabajo en las unidades administrativas
dedicadas al ejercicio de las funciones de inspeccion o equivalentes.

La instruccion de los procedimientos sancionadores que se incoen desde la Consejeria
competente en materia de urbanismo correspondera a los Inspectores de Ordenacién del
Territorio, Urbanismo y Vivienda.

Cuando, en cualquier fase de los procedimientos que se instruyan como consecuencia
de una infraccién urbanistica, los 6rganos competentes aprecien que hay indicios de la
existencia de otra infraccion administrativa para cuyo conocimiento no sean competentes,
lo comunicaran al 6rgano que consideren competente.

Una vez concluida la instruccion del procedimiento, el érgano instructor formulara una
propuesta de resolucién que debera ser notificada a los interesados. La propuesta de
resolucion debera indicar la puesta de manifiesto del procedimiento y el plazo para formular
alegaciones y presentar los documentos e informaciones que se estimen pertinentes.
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En la propuesta de resolucién se fijaran de forma motivada los hechos que se consideren
probados y su exacta calificacion juridica, se determinara la infracciéon que, en su caso,
aquéllos constituyan, la persona o personas responsables y la sancion que se proponga, la
valoracion de las pruebas practicadas, en especial aquellas que constituyan los fundamentos
basicos de la decision, asi como las medidas provisionales que, en su caso, se hubieran
adoptado. Cuando la instruccion concluya la inexistencia de infraccién o responsabilidad y
no se haga uso de la facultad prevista en el apartado primero, la propuesta declarara esa
circunstancia.

Si en el momento de formularse la propuesta de resolucion en el procedimiento sancio-
nador aun no hubiera recaido resolucion en el de legalizacion, se debera hacer constar
expresamente la pendencia de la adopcién de las medidas procedentes para el pleno
restablecimiento del orden juridico infringido y, por tanto, en su caso, para la reposicion a
su estado originario de la realidad fisica alterada.

La resolucion incluira la valoracion de las pruebas practicadas, en especial aquellas que
constituyan los fundamentos basicos de la decision, fijaran los hechos y, en su caso, la per-
sona o personas responsables, la infraccion o infracciones cometidas y la sancién o sancio-
nes que se imponen, o bien la declaracién de no existencia de infraccion o responsabilidad.

El plazo maximo en el que debe notificarse la resolucion expresa del procedimiento
sancionador sera de un ano a contar desde la fecha del acuerdo de iniciacion.

Paraddjicamente, el Reglamento de disciplina contiene una mencion a la potestad disci-
plinaria, remitiéndose al procedimiento establecido en la legislacion reguladora de la
funcién publica.

Esto es asi porque, como a nadie se le escapa, entre las personas responsables de
las infracciones urbanisticas se encuentran los propietarios, promotores, constructores,
urbanizadores, los técnicos titulados directores de los mismos y los redactores de los
proyectos cuando en estos ultimos concurra dolo, culpa o negligencia grave, pero también
los titulares o miembros de los érganos administrativos y los funcionarios publicos que,
por accién u omisién, hayan contribuido directamente a la produccion de la infraccion.

Las multas que se impongan a los distintos responsables de una misma infraccién urbanistica
tienen entre si caracter independiente. Sin embargo, si los titulos de responsabilidad
concurren en una misma persona, se impondra una sola multa.

Destacar asimismo que la muerte de la persona fisica extingue su responsabilidad por las in-
fracciones urbanisticas, sin perjuicio de que la Administracion adopte las medidas no sancio-
nadoras que procedan y de que, en su caso, exija de los sucesores mortis causa, o de quien
se haya beneficiado o lucrado con la infraccidn, el beneficio ilicito obtenido de su comisién.

En ningln caso podran las infracciones urbanisticas reportar a sus responsables un
beneficio econdmico. Cuando la suma del importe de la multa y del coste de la reposicion
de la realidad fisica alterada al estado anterior a la comisién de la infraccion arroje una
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cifra inferior a dicho beneficio, se incrementara la cuantia de la multa hasta alcanzar el
importe del mismo. En los casos en que el restablecimiento del orden infringido no exija
actuacion material alguna, ni existan terceros perjudicados, la multa no podra ser inferior
al beneficio obtenido.

Cuando los actos constitutivos de infraccion se realicen al amparo de la aprobacion o
licencia preceptivas o, en su caso, en virtud de orden de ejecucién y de acuerdo con
sus respectivas condiciones, no podra imponerse sancion administrativa alguna mientras
no se proceda a la anulacion del titulo administrativo que en cada caso los ampare. El
Alcalde, de oficio o a solicitud de cualquier persona, dispondra la suspension de la eficacia
de una licencia urbanistica u orden de ejecucion y, consiguientemente, la paralizacién
inmediata de los actos que estén aun ejecutandose a su amparo, cuando el contenido
de dichos actos administrativos constituya o legitime de manera manifiesta alguna de las
infracciones urbanisticas graves o muy graves definidas en la citada Ley.

Sila anulacién es consecuencia de la del instrumento de planeamiento o de gestién del que
sean ejecucion o aplicacion, no habra lugar a imposicion de sancién alguna a quienes hayan
actuado ateniéndose a dichos actos administrativos, salvo a los que hayan promovido el
instrumento anulado en caso de dolo, culpa o negligencia grave.

V.6. OBRAS LEGALIZABLES Y NO LEGALIZABLES

Como ya hemos adelantado, las consecuencias del restablecimiento de la legalidad
urbanistica son bien distintas en funcién de que las obras realizadas se puedan o no
legalizar. Asi, de conformidad con el articulo 45 del Reglamento, el restablecimiento del
orden juridico perturbado por un acto o un uso en curso de ejecucion o terminado sin
la aprobacién de la licencia urbanistica preceptiva o, en su caso, orden de ejecucion, o
contraviniendo las condiciones de las mismas, tendra lugar mediante la legalizacion del
correspondiente acto o uso o, en su caso, la reposicion a su estado originario de la realidad
fisica alterada, dependiendo, respectivamente, de que las obras fueran compatibles o no
con la ordenacion vigente.

V.6.1. Obras legalizables

Para la solicitud, tramitacion y resolucion de la legalizacion de las actuaciones realizadas
sin licencia o contraviniendo sus condiciones, regiran las reglas ya expuestas para las
solicitudes de licencias que deban ser otorgadas, con las particularidades que pasamos
a examinar.

El inicio del procedimiento de legalizacion producira la suspension del plazo maximo para
notificar la resolucién del procedimiento de restablecimiento del orden juridico perturbado
hasta tanto sea dictada la resolucién otorgando o denegando la licencia o titulo habilitante,
reanudandose entonces el plazo maximo para notificar la resolucién del procedimiento de
restablecimiento del orden juridico perturbado.
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La resolucién del procedimiento de legalizacion producira los siguientes efectos:

a) Silalicencia fuese otorgada o se declarase que las actuaciones realizadas se ajustan
al titulo habilitante, las obras se entenderan legalizadas, finalizando el procedimiento
de restablecimiento del orden juridico perturbado.

b) Silalicencia no fuese otorgada, o se declarase que las actuaciones realizadas no se
ajustan al titulo habilitante, se procedera a dictar orden de reposicion de la realidad
fisica alterada en la forma prevista en el articulo siguiente.

Con caracter excepcional y en aplicacion del principio de proporcionalidad se podra solicitar
y acordar la legalizacion de las actuaciones atn con disconformidades no sustanciales con
la ordenacion urbanistica aplicable, por resultar de imposible o muy dificil reposicion.

Como criterios a considerar para determinar la sustancialidad o no de la disconformidad
con la ordenacion urbanistica, habréan de ser valorados, entre otros, la superficie que
exceda de lo autorizado, su visibilidad desde la via publica, la incidencia de la obra edificada
en el resto del conjunto edificatorio, la solidez de la obra ejecutada, asi como si afecta o
no a barreras arquitecténicas.

No se aplicara este principio en los supuestos contemplados en el articulo 185.2 de la
Ley 7/2002, de 17 de diciembre. Tampoco podran beneficiarse de la aplicacién de este
principio los responsables de la infraccién que hayan sido sancionados por infraccion
urbanistica grave o muy grave, impuesta por resolucion firme.

La resolucion que ponga fin al procedimiento, dictada previos los informes técnico y
juridico que habran de valorar el grado de disconformidad existente, habra de motivar
la aplicacion del principio de proporcionalidad, y establecer la indemnizacion sustitutoria
al aprovechamiento urbanistico materializado sin titulo, en su caso. Dicha indemnizacion
debera abonarse con independencia de las sanciones por infracciones urbanisticas que,
en su caso, procedan.

V.6.2. Obras no legalizables
En el caso de que no sea posible legalizar las obras, se dictara una resolucion de reposicion
de la realidad fisica alterada. Dicha resolucion podra adoptar alguna o algunas de las

siguientes medidas, que no tienen caracter excluyente:

a) Demolicién de las obras ilegales y correcta gestion de los residuos derivados de la
misma.

b) Eliminacion de los elementos que materialicen la parcelacion, con roturacion de

caminos y desmantelamiento de los servicios, infraestructuras u otras instalaciones
ilegales.
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c) Reposicion de plantas, arboles y arboledas.
d) Cuando se trate de carteles y vallas, desmontaje y retirada de estos.

e) En movimiento de tierras, la reposicion de la configuracion de los terrenos a su estado
anterior, con restauracion de la cubierta vegetal.

f) En el caso de talas e incendios de masas arboreas, la reposicién consistira en la
restauracion de la cubierta vegetal preexistente con las mismas especies y en la
misma densidad a las especies dafiadas, salvo que por el érgano competente en
materia forestal de la Administracion autondmica andaluza, se determine otro modo
de restablecimiento.

g) Reconstruccion de las edificaciones protegidas por catdlogos o por la legislacion
sectorial, que la persona interesada haya derribado de forma ilegal.

h) Reconstruccion de partes de edificios, instalaciones y otras construcciones que,
habiéndose demolido de forma ilegal por la persona interesada, sean necesarias para
el funcionamiento de los servicios publicos, constituyan partes estructurales de los
edificios o garanticen la seguridad de las personas.

i) Cese inmediato de los usos u actosy, en su caso, clausuray precinto de edificaciones,
establecimientos o sus dependencias.

i) En el caso de parcelaciones urbanisticas en terrenos que tengan el régimen del suelo
no urbanizable, el restablecimiento del orden juridico perturbado se llevara a cabo
mediante la demolicion de las edificaciones que la integren y reagrupacion de las
parcelas, a través de una reparcelacion forzosa de las que han sido objeto de dichos
actos de previa parcelacion. Los actos y negocios juridicos que hayan dado lugar a la
parcelacién deberan invalidarse, bien mediante voluntad de las partes, o en su caso,
mediante resolucion judicial.

A estos efectos, la Administracion publica competente ostentara la legitimacion activa
para instar ante la jurisdiccion ordinaria la anulacién de dichos titulos, y estara facultada
para instar la constancia en el Registro de la Propiedad y en el Catastro Inmobiliario, en
la forma y a los efectos previstos en la legislacién correspondiente, de la reparcelacion
forzosa, sin perjuicio de las responsabilidades que procedan.

La resolucion de finalizacion del procedimiento de reposicion de la realidad fisica alterada
debera indicar un plazo no superior a dos meses para llevar a cabo las medidas que
hubieren sido acordadas en la misma, asi como la advertencia expresa de que, transcurrido
este plazo sin haber procedido a la restauracion, se procedera a la imposicién de multas
coercitivas o a la ejecucion subsidiaria por la Administracion publica actuante.

En el caso de ejecucion subsidiaria, los obligados a cumplir la resolucion acordando la
reposicion de la realidad fisica alterada deberan, previo requerimiento de la Administracién
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publica actuante, proceder al desalojo de la construccion o edificacion objeto de la misma
en el dia indicado por el érgano actuante. Dicho deber incluye el de retirar cuantos bienes
muebles y semovientes se hallen en el inmueble objeto de la medida de reposicion de
la realidad fisica alterada, teniendo, de lo contrario, los mismos el caracter de bienes
abandonados a los efectos de proceder a la ejecucion de la resolucion sin mayores
dilaciones.

De la resolucién ordenando la reposicion de la realidad fisica alterada se dara traslado
por el 6érgano competente a las companias suministradoras de servicios urbanos para
que retiren definitivamente el suministro. Asimismo, la Administracién publica competente
estaréa facultada para instar la constancia de dicha resolucion en el Registro de la Propiedad
y en el Catastro Inmobiliario en la forma y a los efectos previstos en la legislacion
correspondiente.

Si los obligados repusieren la realidad fisica o juridica alterada por si mismos a su estado
anterior en los términos dispuestos por la correspondiente resolucién, tendran derecho
a la reduccién en un cincuenta por ciento de la multa que deba imponerse o se haya
impuesto en el procedimiento sancionador o a la devolucién del cincuenta por ciento del
importe correspondiente de la que ya hubieran satisfecho, asi como, en su caso, a la
minoracion o extincion de las sanciones accesorias.

V.7. CUMPLIMIENTO POR EQUIVALENCIA

Si concurriesen causas de imposibilidad material o legal de ejecutar la resolucién que
acordara la reposicion de la realidad fisica alterada en sus propios términos, el 6rgano
competente para su ejecucion adoptara las medidas necesarias que aseguren en lo
posible la efectividad del restablecimiento del orden juridico perturbado, sin perjuicio de
la potestad jurisdiccional de hacer ejecutar lo juzgado, en los casos en que haya recaido
resolucion judicial firme.

Con caracter previo a la adopcion de tales medidas, deberan recabarse informes
técnico y juridico que valoraran la imposibilidad material o legal y fijaran, en su caso, la
indemnizacion por equivalencia en la parte que no pueda ser objeto de cumplimiento pleno,
pudiendo consistir en una cantidad en metalico, o en la cesion de una porcion de terreno
o edificacion equivalente al aprovechamiento materializado sin titulo. A este respecto, la
valoracion del aprovechamiento urbanistico que se haya materializado de forma indebida,
que se realizard de conformidad con la legislacion vigente en materia de valoraciones,
tomara en consideracion aquellos bienes o intereses que, siendo objeto de proteccion
por la ordenacion territorial o el planeamiento urbanistico, hubiesen sido alterados por los
actos objeto del procedimiento de reposicion de la realidad fisica alterada.

Dicha indemnizacién debera abonarse con independencia de las sanciones por infracciones
urbanisticas que, en su caso, procedan, sin que pueda reportar a las personas infractoras
de la legalidad urbanistica la posibilidad de beneficiarse de la reduccion de la sancién.
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V.8. OBRAS MANIFIESTAMENTE INCOMPATIBLES CON LA ORDENACION
URBANISTICA

La Administracion competente, sin perjuicio de la correspondiente medida de suspension
acordada, dispondra la inmediata demolicion de las actuaciones de urbanizacion o
edificacion que sean manifiestamente incompatibles con la ordenacién urbanistica, previa
audiencia del interesado, en el plazo maximo de un mes.

Se entenderd a estos efectos que las actuaciones son manifiestamente incompatibles con
la ordenacién urbanistica:

a) Cuando exista una previa resolucién administrativa denegatoria de la licencia para la
ejecucion de las obras objeto del procedimiento.

b) Cuando la ilegalidad de las obras o edificaciones resulte evidente de la propia clasifica-
cién o calificacion urbanistica y, en cualquier caso, las actuaciones de parcelacion o ur-
banizacién sobre suelos no urbanizables, y cualesquiera otras que se desarrollen sobre
terrenos destinados por el planeamiento a sistemas generales o dotaciones publicas.

c) En los supuestos de actos sujetos a licencia urbanistica realizados sobre terrenos
de dominio publico sin haber obtenido previamente la correspondiente concesion o
autorizacién demanial.

El procedimiento de reposicién de la realidad fisica alterada regulado en este articulo se
iniciara mediante acuerdo declarativo de la causa de incompatibilidad manifiesta con la
ordenacién urbanistica, fundamentado en los pertinentes informes técnico y juridico. Se
concedera audiencia a los interesados por un periodo no inferior a diez dias ni superior a
quince. En el plazo de un mes desde la notificacion del acuerdo de inicio del procedimiento,
se procedera a dictar resolucion acordando la demolicién de las actuaciones de urbanizacién
o edificacion, debiendo procederse al cumplimiento de la resolucion en el plazo senalado
en la misma, que en ningln caso sera superior a dos meses. En caso de incumplimiento
de la orden de reposicion de la realidad fisica a su estado anterior, una vez transcurrido el
plazo que se hubiere senalado para dar cumplimiento a la resolucion, debera procederse
en todo caso a la ejecucion subsidiaria de lo ordenado, sin que haya lugar a la imposicion
de multas coercitivas como medio de ejecucién forzosa.

V.9. DECLARACION EN SITUACION DE ASIMILACION A LA DE FUERA
DE ORDENACION

Los actos de uso del suelo, y en particular las obras, instalaciones, construcciones y
edificaciones realizadas con infraccion de la normativa urbanistica, respecto de los cuales
ya no se puedan adoptar medidas de proteccion y restauracion de la legalidad por haber
transcurrido el plazo citado en el articulo 185.1 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
quedaran en situacién de asimilado al régimen de fuera de ordenacién.
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Enidéntica situacion podran quedar, en la medida que contravengan la legalidad urbanistica,
las obras, instalaciones, construcciones y edificaciones en los casos de imposibilidad
legal o material de ejecutar la resolucion de reposicion de la realidad fisica alterada, de
conformidad con lo establecido en este Reglamento, siempre que la indemnizacién por
equivalencia que se hubiere fijado haya sido integramente satisfecha.

El reconocimiento particularizado de la situacién de asimilado al régimen de fuera de
ordenacion respecto de instalaciones, construcciones o edificaciones terminadas se
acordara por el érgano competente, de oficio o a instancia de parte, previo informe juridico
y técnico de los servicios administrativos correspondientes.

La resolucion que ponga fin a este procedimiento debera identificar suficientemente la
instalacion, construccion o edificacion afectada, indicando el nimero de finca registral si
estuviera inscrita en el Registro de la Propiedad, y su localizacién geografica mediante
referencia catastral o, en su defecto, mediante cartografia oficial georreferenciada;
igualmente habra de acreditar la fecha de terminacion de la instalacion, construccion o
edificacion, asi como su aptitud para el uso al que se destina.

Unavez otorgado el reconocimiento, podran autorizase las obras de reparaciony conservacion
que exija el estricto mantenimiento de las condiciones de seguridad, habitabilidad y salubridad
del inmueble. En este sentido, nos remitimos al Decreto 2/2012, de 20 de enero.

V.10. SUSPENSION Y REANUDACION DEL EXPEDIENTE SANCIONADOR ANTE
LA CONSTANCIA DE ACTUACIONES PENALES POR LOS MISMOS HECHOS

El articulo 56 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana sefala que
cuando con ocasién de los expedientes administrativos que se instruyan por infraccién
urbanistica o contra la ordenacion del territorio aparezcan indicios del caracter de
delito del propio hecho que motivd su incoacion, el 6rgano competente para imponer
la sancién lo pondrd en conocimiento del Ministerio Fiscal, a los efectos de exigencia
de las responsabilidades de orden penal en que hayan podido incurrir los infractores,
absteniéndose aquél de proseguir el procedimiento sancionador mientras la autoridad
judicial no se haya pronunciado. La sancién penal excluird la imposicion de sancion
administrativa sin perjuicio de la adopcion de medidas de reposicion a la situacion anterior
a la comision de la infraccion.

Es importante recordar a estos efectos que la naturaleza juridica de la potestad de
restauracion de la legalidad urbanistica no es una manifestacion del ius puniendi, por
lo que su ejercicio no se ve impedido por la actividad en sede penal con ocasion de las
diligencias que se tramiten por 6rgano judicial o por la Fiscalia. El acto administrativo
por el que se ordena al propietario la reposicion de la realidad fisica alterada no tiene
naturaleza sancionadora, por lo que no se produce quebranto del principio non bis in
idem, siendo, por tanto, compatible la actuacion en sede Penal con la ejecutividad de la
Resolucion administrativa acordando la reposicion de la realidad fisica alterada.
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Esta idea viene meridianamente expuesta en el articulo 65.6 del Reglamento de
Disciplina, que sefnala que la sustanciacion del proceso penal, sin embargo, no impedira
el mantenimiento de las medidas cautelares ya adoptadas, la adopcion y ejecucion de las
medidas de proteccion de la legalidad ni tampoco de las medidas que se puedan acordar para
garantizar la restauracion de la realidad fisica alterada o del orden juridico vulnerado, o que
tiendan a impedir nuevos riesgos para las personas o danos en los intereses urbanisticos.
De las medidas que se adopten se dara traslado al érgano judicial competente.

A diferencia de lo que ocurre con la potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica,
la naturaleza de ius puniendi de la potestad sancionadora impide su ejercicio al mismo
tiempo con la actuacion en sede penal: en este sentido se manifiesta el articulo 195.4 de
la Ley 7/2002 cuando indica que “En los casos de indicios de delito o falta en el hecho
que haya motivado el inicio del procedimiento sancionador, la Administracion competente
para imponer la sancién lo pondra en conocimiento del Ministerio Fiscal, suspendiendo
la instruccion del procedimiento hasta el pronunciamiento de la autoridad judicial. Igual
suspension del procedimiento sancionador procedera desde que el érgano administrativo
tenga conocimiento de la sustanciacion de actuaciones penales por el mismo hecho”. En
términos similares se pronuncia el articulo 65 del Reglamento de Disciplina.

Dos son las ideas fundamentales que subyacen tras la necesidad de suspensiéon del
procedimiento sancionador al iniciarse el penal. La primera de ellas se desprende del
articulo 77.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, que sefala que en los procedimientos
de caracter sancionador, los hechos declarados probados por resoluciones judiciales
penales firmes vincularan a las Administraciones Publicas respecto de los procedimientos
sancionadores que substancien. De no suspenderse, podria darse el caso de haber
sancionado administrativamente a alguien por hechos que, a posteriori, se declaren
inexistentes o no probados en la jurisdiccion penal.

El Tribunal Constitucional tiene declarado que cuando el ordenamiento permite una dualidad
de procedimientos, y en cada uno de ellos ha de producirse un enjuiciamiento y una
calificacién unos mismos hechos no pueden existir y dejar de existir para los 6rganos del
Estado. Dandose aqui una aplicacion de la institucion juridica de cosa juzgada, que segun
este Tribunal, despliega un efecto positivo, de manera que lo declarado por sentencia
firme constituye una verdad juridica y un efecto negativo que determine la imposibilidad de
gue se produzca un nuevo pronunciamiento sobre el tema.

La segunda subyace en el principio non bis in idem. Sobre este principio se ha pronunciado
nuestro Tribunal Constitucional al manifestar, que no recaiga duplicidad de sanciones admi-
nistrativa y penal en los casos en que se aprecie la identidad de sujeto, hecho y fundamento
sin existencia de una relacion de supremacia especial de la administracion, relacion de funcio-
nario, servicio publico, concesionaria, etc.- que justifique el ejercicio del ius puniendi por los
Tribunales 'y, a su vez, de la potestad sancionadora de la Administracion. Este principio estaba
positivizado en el articulo 133 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, que senalaba que no
podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o administrativamente, en
los casos en que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento.
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Nuestra Carta Magna de 1978 no recogié el principio non bis in idem, pero la doctrina ha
defendido su vigencia por entender que la formulacién de la doble sancién esta implicita en
el propio principio de legalidad del articulo 25 de la Constitucion vigente que vetaria una
tipificacion simultanea de iguales conductas con los diferentes efectos sancionadores, o
también implicito en el principio de exigencia de racionalidad e interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos contenido en la norma del articulo 9.3 nuestra Constitucion.

Parece claro que procede la suspension del procedimiento sancionador cuando se inicie un
procedimiento penal. Queda, por tanto, concretar en qué momento empieza y termina dicha
suspension o, lo que es igual, cuando se levanta y reanuda el procedimiento administrativo
sancionador.

Varias opciones teoricas se ofrecen:

— Desde el acuerdo de suspensiéon adoptado por el 6rgano sancionador hasta la fecha
de firmeza del auto de sobreseimiento.

— Desde el acuerdo de suspension adoptado por el érgano sancionador hasta la fecha
de notificacién de ese auto firme a la Administracion.

— Desde el acuerdo de suspensién adoptado por el érgano sancionador hasta la fecha en
que, ya notificado el auto firme, la Administracion levanta formalmente la suspension.

A estos efectos, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, en su
sentencia de 15 de Diciembre de 2014, se expreso en los siguientes términos:

“Si partimos de que la caducidad tiene su base en evitar la superacion por parte de la
Administracion de los plazos maximos de tramitacion y resolucion en los procedimientos
iniciados de oficio y de que se produce de forma automatica, por el simple transcurso del
tiempo, aunque en ocasiones se la haya vinculado a la inactividad o dejadez administrativa
de la que pueda inferirse una renuncia a la potestad sancionadora y una perturbacion al
derecho de tramitacion de los procedimientos sin dilaciones, es evidente que la caducidad
solo puede establecerse sobre la premisa de la posibilidad de actuacion administrativa y,
en supuestos como el de autos en que la suspension se produce por prejudicialidad penal
y donde, en principio, dicha suspension es “sine die” y por ello imprecisa en su duracion,
esta posibilidad de actuar administrativo no se produce por la mera existencia de una
resolucion judicial que ponga fin al procedimiento penal sino cuando la existencia de dicha
resolucion transciende al procedimiento administrativo suspendido lo que en este caso
acontece cuando el Juzgado Central de Instruccién n° 4, en contestacion al oficio que le
envian los instructores dadas las noticias aparecidas en la prensa, remite testimonio de la
resolucion firme dictada, contestacion que tiene entrada en la CNMV el 12-6-2012"

Por tanto, para la Sala no basta la firmeza de la sentencia o auto penal sino que es
preciso que éstos lleguen a conocimiento del érgano administrativo, ya que dificilmente
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podra éste levantar la suspension de un plazo si no sabe que ya se ultimé la actuacién
penal. En otras palabras, el plazo no correra para la Administracion mientras no conozca
la decision penal.

Continta esta sentencia sefialando:

“Por la misma razon expuesta, no puede utilizarse en contra de la caducidad, el plazo
que la Administracion, una vez que ha tenido conocimiento pleno del pronunciamiento
firme judicial penal, tarda en levantar la suspension que es lo que subyace en el criterio
de la resolucion recurrida y del Abogado del Estado cuando pretenden dilatar el “dies ad
quem” de la suspension a la fecha en que se dicta el acuerdo oportuno de levantamiento
de la suspension por el érgano competente para resolver. En el caso de autos, tomando
como referencia la data en la que en el seno de la CNMV se tuvo conocimiento oficial
de la conclusion en firme de la causa penal, vemos que se tardd casi un mes en hacerlo
llegar al 6érgano que habia acordado la suspension y que como competente para resolver
la misma lo era también para levantarla y en global se tardé mes y medio en levantar
efectivamente la suspension dictando el oportuno acuerdo, lo que parece a todas luces
no solo injustificado sino excesivo dado el principio de unidad administrativa y dado que la
suspension, como excepcion a la duracion normalmente prevista, es una excepcion que
debe interpretarse y aplicarse de forma restrictiva y en todo caso eludiendo la posibilidad
de que la Administracion pueda modular a su antojo los plazos previstos normativamente
a socaire de la mera realizacion de actos de comunicacion interna”.

De esta manera, para la Sala el plazo vuelve a correr desde el momento en que la
Administracion conoce la decisién penal, pues ya puede y debe impulsar el procedimiento
cuya primera decision sera levantar la suspension y llevarlo a buen puerto.

En la medida en que la Administracion ha de partir de los hechos declarados probados
en el proceso penal, parece claro que para reanudar el procedimiento suspendido ha de
conocer esos hechos y eso solamente es posible si antes se le ha notificado la sentencia
en la que se declare cuéles son.

Sin embargo, puede darse el caso de que la Administraciéon no se encuentre personada en
el procedimiento penal y, consecuentemente, el tribunal penal no tenga por qué notificarle
su resolucién. En este caso, tampoco se puede exigir al inculpado sujeto al expediente
sancionador que la aporte cuando le perjudique, ni tampoco cabe aceptar que, mediando
sentencia firme, esa circunstancia no produzca ninguna consecuencia.

En estos supuestos, el Tribunal Supremo, en sentencia de 6 de junio de 2014, relativa a
un expediente disciplinario suspendido por el inicio de un procedimiento penal, ha afadido
una ulterior exigencia: “la de que la Administracion haya observado una actuacion diligente
encaminada a informarse de la marcha y del resultado del proceso penal seguido contra
sus funcionarios y por cuya virtud se ha suspendido ese expediente. Unicamente en tal
hipdtesis cabra aceptar que sea la fecha en que reciba el testimonio de la sentencia penal
firme la que determine la reanudacion del computo del plazo de caducidad. De lo contrario,
se debera estar a la de la firmeza."
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CONCLUSIONES

Dentro de las potestades de disciplina urbanistica se cuentan las preventivas y las
represivas. Entre las preventivas se encontrarian el otorgamiento de licencias y demas
formas de intervencion previa de los actos de transformacion o uso del suelo y, entre
las de naturaleza represiva, la potestad sancionadora y la restauracion de la legalidad
urbanistica, incluyendo la reposicién del estado fisico alterado.

Estas dos potestades de disciplina represiva o disciplina en sentido estricto se ejercen por
medio de dos procedimientos distintos: uno destinado a sancionar el posible incumplimiento
y otro dirigido a restablecer la legalidad, normalmente legalizando la situacion o reponiendo
las cosas a su estado anterior. Nos conformamos en el presente capitulo con que el lector
interiorice la distincion de estos dos procedimientos que, si bien estan interrelacionados,
no por ello dejan de ser dos procedimientos distintos.
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