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Objetivoes de la nueva Ley/1

= Agilizar los tramites en el ambito de
ordenacion territorial y urbanistica:

s Permitir que las actividades economicas se
inicien en el plazo mas breve posible:

Supresion de la obligacion de obtencion de previa
licencia de actividad para obtencion de licencia de
obra.

Articulacion de los titulos habilitantes de naturaleza
urbanistica restringiendo la licencia urbanistica a
supuestos imprescindibles.

Control a posteriori de la Administracion Local.



Objetives de la nueva Ley/2

Articular el procedimiento sancionador sobre la finalidad
de restablecimiento de la legalidad urbanistica para
iImbricar el aspecto represivo con el preventivo.

Resolver los problemas generados por la caducidad.
Eliminar las piezas separadas vy simplificar la tramitacion.
Corregir disfunciones en la valoracion de las obras.
Establecer nuevas reglas para determinar la sancion.
Precisar las cuestiones incidentales.

Fomentar el reconocimiento de responsabilidad y el pago
voluntario de las sanciones.



Intervencion administrativa

= Conjunto de medidas utilizables por Ilas
Administraciones PUblicas competentes,
incluyendo el eventual uso de la coaccion, para
lograr que los actos de los partlculares 0
personas juridico publicas, se mantengan el
marco del interes general”. Garcia de Enterria.

= A partir del 7 de mayo de 2015 la regulacion
aplicable es el Titulo X de la nueva Ley: La
intervencion administrativa y proteccion de la
legalidad territorial urbanistica. (ya no se
realiza remision supletoria al Reglamento de
Disciplina urbanistica que si hacia el TRLSRM).




Titulos habilitantes de naturaleza
urbanistica

= Licencia.
= Declaracion Responsable.
s Comunicacion Previa.

= Estos tres titulos habilitantes se establecen
sobre la base de tres criterios: la exigencia
de proyecto tecnico (licencia), direccion
facultativa (declaracion responsable) u
obras menores Y asimilables
(comunicacion previa).



Licencia urbanistica

= [radicionalmente la licencia es un simple
control previo respecto de la adecuacion
de una actividad urbanistica a Ia
ordenacion establecida pOFr: el
planeamiento.

s ES, por tanto, un acto previo reglado que
debe expresar el objeto y plazos para su
ejercicio.



Supuestos sujetos a licencia

= Los establecidos en la legislacion basica estatal
en materia de suelo y ordenacion de la
edificacion.

= |.as obras de infraestructura, vialidad, servicios
y otros que se realicen al margen de proyectos
de urbanizacion debidamente aprobados.

s Las instalaciones subterraneas dedicadas a
aparcamientos U otro uso a que se destine el
subsuelo.

= Obras de todo tipo en edificaciones objeto de
oroteccion especifica como intervenciones en
edificios declarados BIC o catalogados por el
nlaneamiento.

= Licencia voluntaria.




Supuestos de no sujecion a
licencia ni otro titulo habilitante

= Ejecucion de obras por organos de Ia
Administracion Regional o entidades de derecho
publico que administren bienes de aguellas que
tengan por objeto:
= Construccion o acondicionamiento de infraestructuras

basicas de uso y dominio publico como carreteras,
puertos u obras hidraulicas y de transportes.

s No obstante, el Ayuntamiento puede en dos meses
iInformar sobre la adecuacion al planeamiento.

m Si hay discordancia se tramita actuacion de interes
regional por la Consejeria competente en materia de
ordenacion del territorio.




Competencia y procedimiento de
concesion de licencias

= Organo competente de la Administracion Local.

= |a denegacion debe motivarse.

= Emision dpreV|a de los informes tecnicos y juridicos sobre
la legalidad urbanistica.

Solicitud acompahada de proyecto suscrito por tecnico
competente, visado por colegio profesional y con
expresion del técnico director.

La licencia debe resolverse en tres meses cuyo computo
se suspendera si es preciso informe de otra
Administracion.

Transcurrido el plazo sin haberse notificado resolucion se
entendera desestimada la licencia.

La doctrina jurisprudencial mayoritaria respalda el
silencio negativo.



Declaracion responsable

= No es una “rara avis” en la Administracion Local
y determina un control a posterior.

s ES el documento suscrito por el interesado en el
gue manifiesta bajo su responsabilidad que
cumple con los requisitos establecidos en la
normativa vigente para realizar los actos
urbanisticos que pretende, gue dispone de la

documentacion que acredita el cumplimiento y

gue se compromete a mantener el mismo

durante el periodo de tiempo preciso para
realizar el objeto de la declaracion.




Supuestos de sujecion a
declaracion responsable/1

m Obras de ampliacion, modificacion,
reforma, rehabilitacion o demolicion sobre
edificios existentes cuando no produzcan
una variacion esencial de la composicion
general exterior, la volumetria, Ia
envolvente total o el conjunto del sistema
estructural, o cuando no tengan por
objeto cambiar los usos caracteristicos del

edificio.



Supuestos de sujecion a
declaracion responsable/2

Renovacion de instalaciones en las construcciones.

Primera ocupacion de edificaciones de nueva planta v
sucesivas ocupaciones en edificios existentes.

La colocacion de carteles y vallas: publicitarias: visibles
desde la via publica.

Instalacion de redes energeticas y de comunicaciones.

LLos usos y obras de caracter provisional a que se refiere
la presente Ley.

Los descritos en el articulo 263 cuando por su escasa
relevancia no se encuentren sometidos a licencia
urbanistica pero requieran direccion facultativa.

Acondicionamiento de locales de comercio minorista y
prestacion de servicios.



Comunicacion previa

= E|l interesado pone en conocimiento de Ia
Administracion  Municipal que reune los
requisitos para realizar actos de naturaleza
urbanistica  que no estan sujetos ni a licencia ni
a declaracion responsable.

s Como regla general es el requisito para realizar
obras menores.

= Se define por la Ley que son obras menores.

= También se sujeta a comunicacion previa la
transmision de titulos habilitantes y los cambios
de titularidad de actividades comerciales y de
SErvicios.




Efectos y control

_a licencia legitima para realizar su objeto desde
a fecha en que se dicte el acto administrativo y
a declaracion responsable y comunicacion
orevia desde el dia de la presentacion de la
documentacion en el registro general del
municipio.

El Ayuntamiento dispone de quince dias para:

s Indicar al intensado la necesidad de obtener licencia o
declaracion responsable.

m Requerir al interesado para que amplie la informacion.




Condiciones y requisitos de los
titulos habilitantes

Se concederan segun el procedimiento establecido en la
normativa de regimen local y ordenanzas municipales.

Se entienden concedidos dejando a salvo el derecho de
propiedad Yy sin perjuicio de tercero ni otras
autorizaciones gue establezca la legislacion sectorial.

Los periodos de vigencia seran regulados por los
Ayuntamientos.

Si afecta a dominio publico o zonas de afeccion se
entenderan sin perjuicio de las autorizaciones o
concesiones correspondientes.

Caben licencias parciales para fases de una construccion
gue resulten tecnica y funcionalmente independientes.



Proteccion de |a legalidad
urbanistica

= La vulneracion de la legislacion urbanistica y los
instrumentos de ordenacion territorial v
urbanistica posee una triple vertiente:

= Suspension de la actividad incumplidora y anulacion
de los actos administrativos que pueda ampararla.

s Restauracion del orden juridico infringido y la realidad
fisica alterada o transformada por la actuacion ilegal.

= Imposicion de sanciones a los responsables, previo el
oportuno procedimiento sancionador, sin perjuicio de
responsabilidades civiles o penales.



Procedimiento

= La ley prescinde de las “piezas separadas™ del
TRLSRM.

= Configura la aplicacion de las medidas de

restauracion urbanisticaa. como competencia
Irrenunciable e  inexcusable  por  la
Administracion.

= Con la regulacion del TRLSRM el considerar el
restablecimiento como pieza separada Yy su
vinculacion al procedimiento  sancionador
determinaba la obligada demora en la ejecucion
de las medidas de restablecimiento a resolucion
final del procedimiento sancionador. El gran
problema de la caducidad.




Actuaciones sin titulo hablilitante o
iIncumpliendo sus determinaciones

= Si las obras estan en ejecucion y se efectuan sin
titulo habilitante u orden de ejecucion que las
habilite se dispondra su inmediata suspension.

= Previa audiencia del interesado se adoptara
alguna de las siguientes determinaciones:

s S| las obras o usos son total o parcialmente
Incompatibles se decretara la demolicion.

= Si pudieran ser compatibles se requerira al interesado
para gque en dos meses obtenga su habilitacion,
transcurrido el cual se ordenara la demolicion.
Doctrina del TS sobre esta cuestion.



Caducidad del procedimiento de
restablecimiento

= [ranscurrido un ano desde el inicio del
procedimiento de restablecimiento de Ia
legalidad urbanistica sin que se hubiera
dictado y notificado resolucion expresa, se
producira la caducidad del mismo.



Plazo para el cumplimiento de las
medidas de restablecimiento

= la ley pretende tambien resolver |la

cuestion del plazo en el seguian en vigor
las medidas para el restablecimiento de la
legalidad estableciendolor en diez anos
contados desde la firmeza del acto
administrativo que las acuerde (En el
TRLSRM eran quince anos sobre Ia
doctrina del TS del plazo de las acciones
personales del Codigo Civil).

= Transcurrido este plazo las obras quedaran
en situacion de fuera de ordenacion.



Disconformidades no sustanciales

= La rigidez del sistema se modula con el articulo
279 gue permite legalizar en el supuesto de
disconformidades no sustanciales por resultar de
imposible o dificil reposicion, sobre, entre otros,
los siguientes criterios:
m [L.a superficie que exceda respecto de lo autorizado.
= Visibilidad desde la via publica.

m Incidencia de |la obra edificada sobre el resto del
conjunto edificatorio.

= Solidez de la obra ejecutada.
m Afeccion a barreras arquitectonicas.



Disconformidades no

sustanclales/?

= No cabe la aplicacion de este principio a
responsables de infraccion grave o muy: grave,
impuesta por resolucion firme.

= La resolucion que ponga fin al procedimiento
motivara la aplicacion. del principio de
proporcionalidad y: establecera la indemnizacion
sustitutoria. por la actuacion urbanistica
disconforme.

= Esta indemnizacion es independiente de las
sanciones que procedan y sin_que la sancion
pueda ser inferior al beneficio economico
obtenido por la comision de la infraccion.



Régimen sancionador urbanistico

= Concepto de infraccion. Articulo 281.
Identica regulacion que el TRLSM.

= Sujetos responsables. Articulo 282.
Identica regulacion que el TRLSRM.

= | .as infracciones se clasifican en muy
graves, graves Yy leves. Profunda
modificacion sobre todo en faltas leves.



Clases de Iinfracciones

- Se incorpora una nueva infraccion muy
grave en el articulo 285.f).

- Se matiza la infraccion grave del articulo
285.2.€) y se incorporan dos nuevas
Infracciones en el apartado k) y 1).

- Se modifica sustancialmente la descripcion
de infracciones leves.



Reglas para la determinacion de la
sancion

= En el caso de gue el interesado realizara la
total restauracion de la realidad fisica
alterada y reparacion del dano causado
antes de la incoacion del expediente
sancionador quedara exento de sancion
administrativa.



Sanciones

Como novedad se preve sancion para el incumplimiento
de la obtencion del preceptivo informe de evaluacion de
edificios y. por incumplimiento de publicidad de
desarrollos urbanisticos.

Es importante el nuevo criterio de valoracion de las
obras de edificacion que establece el articulo 287.a.

Se modula la aplicacion de las circunstancias
modificativas de la responsabilidad, estableciendo
criterios para aplicacion de estas circunstancias.

Se modula, asimismo, el reconocimiento de la
responsabilidad del infractor y se incorpora un nUuevo
apartado 4 al articulo 291 que conlleva una reduccion de
la sancion del 75%.



procedimiento urbanistico
sancionador: prescripcion y
caducidad.

= Se reajusta tecnicamente el instituto de la prescripcion
'?'Ef Srslsvlponde, en cuanto a sus plazos, al esquema del

= La caducidad del procedimiento sancionador sigue en un
ano (que se computan desde el inicio del procedimiento
a la notificacion alla resolucion sancionadora),
ampliables tres meses mas.

= [ranscurrido este plazo se produce la caducidad del
procedimiento y se introduce como novedad que si la
infraccion no ha prescrito, debera iniciarse un nuevo y
ultimo procedimiento sancionador. Solo cabe, por tanto,
que la caducidad del procedimiento opere en dos
ocasiones aungue la infraccion aun no haya prescrito.



Funcion inspectora

- Se determina la necesaria coordinacion de
los servicios de inspeccion municipales y
autonomicos.

- Se define que se entiende por obstruccion
a la actividad de inspeccion:

= Negativa injustificada a permitir el acceso a un inspector
debidamente acreditado, salvo en los casos en que sea exigible
autorizacion judicial y no se haya obtenido éesta.

- La negativa a efectuar exhibicion de la documentacion a que se
refiere el apartado 1.

- La incomparecencia en el lugar y fecha senalados por la
inspeccion de la accion inspectora.



“EXPEDIENTE UNICO”

PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

PIEZA SEPARADA DE SUSPENSION

PIEZA SEPARADA DE
RESTABLECIMIENTO

1° INICIACION(de oficio)

Decreto de incoacién (Alcaldia)

Previo informe o acta del Servicio de
Inspeccion

Alternativa Resolucion del Director
General Autondmico competente en
materia de urbanismo (por subrogacion)
2° TRAMITACION POR EL
INSTRUCTOR

-Tramite de alegaciones

-Prueba

-Propuesta de Resolucién por el
Instructor(

-Audiencia del interesado/s

-3° TERMINACION

-Decreto de la Alcaldia (o en su caso, del
Director General de la AP Regional)
-Caducidad (art. 247)

-Notificacién al interesado/s

SUSPENSION INMEDIATA

(de la actuacién presuntamente ilegal)

OTRAS POSIBLES MEDIDAS CAUTELARES
(retirada de materiales, precinto del local, etc.)
Notificacibn con advertencia de recurso
contencioso (respecto a esta “pieza separada”)

- 1°INICIACION (de oficio)

Simultanea a la del expediente sancionador
- 2° TRAMITACION AL EFECTO DE LA
POSIBLE LEGALIZACION DE LAS OBRAS O
Usos
- Plazo de 2 meses al interesado a estos efectos
(desde la notificacion de la incoacion).
- 3° LEGALIZACION (LICENCIA) U ORDEN DE
EJECUCION (DE RESTABLECIMIENTO DE LA
LEGALIDAD Y LA REALIDAD ALTERADA)
- NOTA: La prueba es comin con el expediente
sancionador, aunque en éste no puede hacerse
propuesta de resolucién por el Instructor hasta que
recaiga la resolucién del apartado 3° de la “pieza
separada” de restablecimiento




OBRAS EN EJECUCION

OBRAS CONCLUIDAS

Resolucion de Suspension de las obras o usos

Procedimiento administrativo de restablecimiento

- Medidas Cautelares de suspension y accesorias.

- Impugnacién, en su caso, via contenciosa.

Procedimiento administrativo de restablecimiento

susceptibles de

parcialmente legalizables
legalizacion

(No legalizacion ) ( Legalizacion )

Obras o usos no [ Obras o usos total o ]

(No expte

Demohcn‘)n o i
cese de los Sancionador)
usos., Si restablecimiento

susceptibles de parcialmente legalizables
legalizacion |

Qo legalizacion ) CLegali?zciéD

D(.mohcnén o (No expte.
cese de los Sancionador)
usos. Si restablecnmemo

Obras 0 usos no [ Obras o usos total o ]

Procedimiento Sancionador
(No se sanciona si se restablece la legalidad en el
expediente de restablecimiento)

Procedimiento Sancionador
(No se sanciona si se restablece la legalidad en el
expediente de restablecimiento)

- Incoacion
-  Propuesta Resolucion
- Resolucion

(Beneficios econdmicos si se restablece la legalidad y
se abona la sancidon con celeridad)

- Incoacion
- Prepuesta Resolucion
- Resolucion

(Beneficios econdmicos si se restablece la legalidad y
se abona la sancion con celeridad)




LOS TITULOS HABILITANTES DE NATURALEZA URBANISTICA. CONEXION
CON EL EJERCICIO DE ACTIVIDADES.

1. Origen regulatorio

La Directiva 2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
diciembre de 2006, relativa a los Servicios en el Mercado Interior, transpuesta a
nuestro Derecho interno por la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, pretende facilitar el acceso de las
actividades de servicios y su ejercicio en el ambito o de la Union Europea, entre otros
medios, mediante la restriccion del régimen de autorizacién a los casos previstos
expresamente por norma legal con estricta observancia de los principios no
discriminacion, necesidad y proporcionalidad.

De este modo, la licencia de apertura ha sido relegada como medio de
intervencion en el ejercicio de actividades por las figuras de la comunicacion previa y
la declaracion responsable.

Como sefalaba la propia DS, ésta no se aplica al urbanismo, y el proceso de
aplicacion al &mbito urbanistico devino paulatino.

2. INTERRELACION DE LAS LICENCIAS URBANISTICAS Y LOS TIiTULOS
HABILITANTES PARA EL EJERCICIO DE ACTIVIDADES

Tradicionalmente las licencias de obras, la de ocupacion o utilizacion y la de
apertura tenian autonomia propia (peticiones y resoluciones independientes), que,
segun el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, seguian el siguiente
orden cronoldgico:

a) Licencia de obras para construir (art. 21.2, letra c)

b) Licencia de ocupacion o utilizaciéon del edificio, cuando pueda destinarse a
determinado uso por estar situado en zona apropiada (art. 21.2, letra d)

c) Licencia de apertura, cuando se pretenda implantar establecimientos industriales o
mercantiles (art. 22).

Sin embargo, este orden se alteraba en el caso de que la edificacion se
destinara especificamente a establecimiento de caracteristicas determinadas, en
cuyo caso el otorgamiento de licencia de apertura debia ser previo al de la de obras
(art. 22.3 del RSCL). Respecto de esta licencia, en alguna medida, absorbia y
unificaba la de obras y apertura (“yva que dicha licencia abarca tanto la realizacion
material de unas obras de instalacién, a veces de gran envergadura y complicacién,
como la posibilidad de su funcionamiento”).

La interdependencia de la licencia de obras y la licencia de apertura

Es indiscutible que aunque tengan conexion ambas figuras respondian a
necesidades diferentes y tenian diferencias:

a) Tienen presupuestos de hecho distintos y finalidades distintas, aunque, en
determinados casos, convergentes. La licencia de obras tiende a comprobar la
adecuacion del correspondiente proyecto al planeamiento urbanistico, es decir,
constatar estrictamente, desde la perspectiva urbanistica, si la obra proyectada es
conforme con la legislacion y la ordenacién urbanistica de aplicacién, mientras que la
de apertura pretende constatar si las instalaciones relinen las condiciones exigidas
por la normativa sectorial (ruidos, accesibilidad, proteccién contra incendios, medio
ambiente, etc.), a fin de evitar que el funcionamiento de una actividad determinada
produzca molestias, dafios o de reducir los riesgos.



b) Son otorgadas en aplicacion de competencias distintas, atribuidas por
ordenamientos sectoriales diferentes (urbanismo frente a tranquilidad, seguridad y
salubridad), aunque coincida la atribucién de las mencionadas competencias al
mismo Grgano.

c) Se conceden tras la tramitacion de procedimientos diferentes, aunque
relacionados en determinados casos.

El TS ratifica que, con independencia de que la actividad sea inocua o
calificada, queda sometida a la intervencion municipal, sin que la licencia de apertura
pueda confundirse -ni menos quedar embebida- con la licencia de construccion del
inmueble, pues esta Ultima es un mero documento que debe acompafarse para la
tramitacion de aquélla.

3. LA INCIDENCIA DE LA DIRECTIVA DE SERVICIOS EN LA RELACION DE LAS
LICENCIAS URBANISTICAS CON LOS TITULOS HABILITANTES PARA EL
EJERCICIO DE ACTIVIDADES

Es evidente que la alteracion acaecida en el régimen juridico de los titulos
habilitantes para el acceso a las actividades de servicios y su ejercicio con motivo de
la DS (comunicacién previa, declaracién responsable y autorizacion), asi como el
hecho de que el urbanismo no sea objeto de esta Directiva han incidido notablemente
en la relacién existente en nuestro ordenamiento juridico entre las licencias
urbanisticas y, principalmente, la licencia de apertura de establecimientos e
instalaciones.

De esta forma, se introduce una paulatina influencia en el &mbito urbanistico
en el que van a aplicarse sus mecanismos, concretamente la comunicacion previa o
la declaracién responsable y que puedan incluirlos las ordenanzas locales entre los
supuestos de intervencién municipal sobre la actividad urbanistica.

Ademads, la supeditacion temporal y procedimental entre las autorizaciones
ambientales y urbanisticas también tiene en cuenta la licencia de utilizacion, pues
para que ésta se otorgue es preciso que el establecimiento o local se adapte a la
normativa técnica y urbanistica correspondiente. De este modo, la licencia de
utilizacién siempre sera posterior a la licencia de obras y, en la generalidad de los
casos, también a la de apertura, cuando proceda.

Sin embargo, la aplicacion stricto sensu del nuevo régimen general que
incorporo el articulo 71 bis, apartado tercero, de la LRJAP58 tendria como efecto que
la licencia de utilizacibn quedara sin contenido en estos supuestos, ya que este
precepto supone el reconocimiento del derecho del titular a ejercer la actividad y
permite su puesta en marcha con la simple presentacién de la declaracion
responsable y la comunicacion previa desde ese mismo dia, sin menoscabo de que
las normas correspondientes determinen otros efectos y sin perjuicio de las
facultades de comprobacion, control e inspeccién atribuidas a las Administraciones
Publicas. Ello se traduciria en que, si se cumplen todos los requisitos que la
normativa prevea para el reconocimiento del derecho a iniciar la actividad (incluido el
de disponer del certificado final de obra visado), es posible asi iniciarla -segun el
referido articulo 71 bis, apartado tercero, de la LRJAP- sélo por el hecho de haber
presentado la declaracién responsable o la comunicacién previa, obviando la licencia
de utilizacién, pues lo contrario o el condicionamiento de la presentacion de éstas a la
ostentaciéon de la licencia de utilizacion significarian una traba para la libertad de
establecimiento y la reactivacion econdémica pretendidas por la DS.



4. LA ARTICULACION DE LA LICENCIAS URBANISTICAS CON LOS TITULOS
HABILITANTES PARA EL EJERCICIO DE ACTIVIDADES TRAS LA DIRECTIVA
DE SERVICIOS

A partir de la entrada en vigor de la DS y su posterior transposicion a nuestro
ordenamiento juridico interno a través de la LAS, en relacion con los titulos
habilitantes requeridos para el acceso a las actividades y su ejercicio -sin menoscabo
de otros tramites y autorizaciones exigidos por la normativa sectorial-, pueden darse
diferentes situaciones: a) actividades no sujetas a control ambiental, b) actividades
no sujetas a licencia, pero que requieren una comunicacion previa o declaracion
responsable, c) actividades que permanecen sujetas a licencia de apertura tras la
LAS, y d) espectaculos publicos y actividades recreativas (actividades ocasionales o
de caracter extraordinario sin instalacion).



4.1. Actividades sujetas a licencia de apertura

Respecto a las actividades sujetas a licencia de apertura, puede ocurrir bien
gue se acometa la ejecucion de una edificacion, construccion o instalacion donde se
realizar4 la actividad bien que ésta se pretenda desarrollar en una edificacion
(construccion o instalacion) existente.

Este va a ser un régimen excepcional en la actualidad, expresamente previsto
en la norma legal, s6lo justificado por razones imperiosas de interés general y con
arreglo a los principios de no discriminacién y proporcionalidad. Por ejemplo, se
incluirian en este supuesto las actividades sujetas a autorizaciéon ambiental integrada
0 autorizacién ambiental sectorial, requeridas de Evaluacion de Impacto Ambiental.
También nos refeririamos, a las actividades sujetas a Evaluacion de Impacto
Ambiental previa.

Asi es con arreglo a lo dispuesto en la disposicion adicional quinta de la LAS:
“Cuando, de acuerdo con esta Ley, se exija una declaraciéon responsable o una
comunicacion para el acceso a una actividad o su ejercicio y una evaluacion de
impacto ambiental, conforme al Texto Refundido de la Ley de Impacto Ambiental de
proyectos, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, 0 a la
normativa autonémica de desarrollo, la declaracion responsable o la comunicacién no
podra presentarse hasta haber llevado a cabo dicha evaluacion de impacto ambiental
y, en todo caso, debera disponerse de la documentacioén que asi lo acredite”.



4.2. Actividades sujetas a comunicacién previa o declaracién responsable

En relacion con estas actividades, defendemos que, en el supuesto de requerir
la realizacion de obras para la implantacion de la actividad proyectada, debe
solicitarse y obtenerse previamente la oportuna licencia de obras, con posibilidad,
igualmente, de instar esta licencia para edificaciones sin una actividad futura concreta
(cuyo ejercicio, en este caso, necesitard la presentacién, en su momento, de
comunicacion previa o declaracion responsable).

4.3. Actividades no sometidas a titulo habilitante

Respecto a aquellas actividades sin caracter mercantil ni industrial y, por
consiguiente, no sujetas a titulos habilitantes para su ejercicio (v. gr., despachos
profesionales), ello no obsta para que el respectivo titular solicite y obtenga la
preceptiva licencia de obras, en caso de ser éstas precisas85.

En la linea mantenida para el resto de supuestos, estimamos que la licencia de
utilizacion serd precisa cuando aquellas obras concluidas consistan en nueva
edificacién, ampliacion, reforma o modificacion sustancial, mas no si son de mera
adaptacion del inmueble.

Por ultimo, juzgamos precisa, por los motivos anteriormente expuestos, la
licencia de modificacién de uso cuando el ejercicio de la actividad profesional (con
obras previas o0 no) origine una alteracién objetiva de éste (p. ej., establecimiento de
un despacho profesional de abogacia en un edificio residencial), a fin de que el
Ayuntamiento pueda contrastar la conformidad de este nuevo uso con el
planeamiento urbanistico.
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I. Introduccion.

La Disposicion Adicional tercera de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de ordenacion
territorial y urbanistica de la Regién de Murcia (en adelante LOTURM) faculta al
Consejero competente en materia de ordenacion territorial o en materia de urbanismo
para dictar instrucciones interpretativas de las disposiciones normativas e
instrumentos relacionados con la materia, previo informe de los 6rganos consultivos y
de participacion previstos en la Ley.



Una vez sometida la presente Instruccion a su tramitacion correspondiente, informada
favorablemente por el Grupo de Planeamiento del Libro Blanco de la Construccion,
por la Comisiéon de Coordinacion de Politica Territorial y por el Consejo Social de
Politica Territorial, y a propuesta de la Direccién General competente en la materia se
procede a su publicacion.

Una de las novedades més significativas de la LOTURM ha sido la implementacion
de los titulos habilitantes de naturaleza urbanistica que ha suscitado diversas dudas
de interpretacion y aplicacion en los profesionales y en la administracion local, como
responsable de la aplicacién de dichos instrumentos de control de las actividades
objeto de la ordenacién territorial y urbanistica, por lo que se ha demandado desde
diversas instancias una instruccion aclaratoria de determinados aspectos de la ley y
con relacién a otros instrumentos concurrentes.

Il. Licencias y autorizaciones administrativas en la legislacion basica estatal.

Aunque el Estado carezca de competencias en materia urbanistica, en
ejercicio de las que le asigna la Constitucién en cuanto a la igualdad en el ejercicio de
derechos y deberes relacionados con el suelo y las bases econémicas y
medioambientales de su régimen juridico, ha establecido una serie de disposiciones
reguladoras de estos instrumentos de intervencion y control de la administracién en la
actividad urbanistica:

La Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion:

Art. 5. “Licencias y autorizaciones administrativas”. La construccion de
edificios, la realizacion de las obras que en ellos se ejecuten y su ocupacién precisara
las preceptivas licencias y demdas autorizaciones administrativas procedentes, de
conformidad con la normativa aplicable’.

Aunque referidos solo a edificacién, de aqui derivan los tres supuestos que
requieren licencia (en sentido genérico), conforme a lo que disponga la normativa
(urbanistica): obras de construccion, obras de reforma y la ocupacion. También tiene
especial relacion con la regulacion de los titulos habilitantes para edificacion lo
dispuesto en el art. 2 en cuanto a la definicién de edificacion:

“Accién y resultado de construir un edificio de caracter permanente, publico o
privado”, con la clasificacion de grupos de usos establecida a efectos competenciales
y la definicion de edificacién y su vinculacién con la exigencia de proyecto:

2. Tendran la consideracion de edificacién a los efectos de lo dispuesto en
esta Ley, y requerirdn un proyecto segun lo establecido en el articulo 4, las siguientes
obras:

a) Obras de edificacibn de nueva construccion, excepto aquellas
construcciones de escasa entidad constructiva y sencillez técnica que no tengan, de
forma eventual o permanente, caracter residencial ni publico y se desarrollen en una
sola planta.

b) Todas las intervenciones sobre los edificios existentes, siempre y cuando
alteren su configuracion arquitecténica, entendiendo por tales las que tengan caracter
de intervencion total o las parciales que produzcan una variacién esencial de la
composicién general exterior, la volumetria, o el conjunto del sistema estructural, o
tengan por objeto cambiar los usos caracteristicos del edificio.

c) Obras que tengan el caracter de intervencion total en edificaciones
catalogadas o que dispongan de algun tipo de proteccion de caracter ambiental o
historico-artistico, regulada a través de norma legal o documento urbanistico y
aquellas otras de caracter parcial que afecten a los elementos o partes objeto de
proteccion.

3. Se consideran comprendidas en la edificacién sus instalaciones fijas y el
equipamiento propio, asi como los elementos de urbanizacion que permanezcan
adscritos al edificio.



La Ley 8/2013, de 26 de junio de rehabilitacion, regeneracion vy
renovacion urbanas en su Disposiciéon final undécima de Modificacion del Real
Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el Codigo Técnico de la
Edificacion.

(...)

Dos. Los apartados 3 y 4 del articulo 2 quedan redactados de la siguiente
manera:

«3. lgualmente, el Cédigo Técnico de la Edificacion se aplicara también a
intervenciones en los edificios existentes y su cumplimiento se justificara en el
proyecto o en una memoria suscrita por técnico competente, junto a la solicitud de
licencia o de autorizacion administrativa para las obras. En caso de que la exigencia
de licencia o autorizacion previa sea sustituida por la de declaracion responsable o
comunicacion previa, de conformidad con lo establecido en la normativa vigente, se
debera manifestar explicitamente que se estd en posesion del correspondiente
proyecto o memoria justificativa, segun proceda.(...)

Cuatro. Se modifica la definicibn de «mantenimiento» y se afiade la de
«intervenciones en los edificios existentes» en el anejo Ill de la parte I, con la
siguiente redaccion:

«Mantenimiento: Conjunto de trabajos y obras a efectuar periédicamente para
prevenir el deterioro de un edificio o reparaciones puntuales que se realicen en el
mismo, con el objeto mantenerlo en buen estado para que, con una fiabilidad
adecuada, cumpla con los requisitos basicos de la edificacion establecidos.»

«Intervenciones en los edificios existentes: Se consideran intervenciones en
los edificios existentes, las siguientes:

a) Ampliacion: Aquellas en las que se incrementa la superficie o el volumen
construidos.

b) Reforma: Cualquier trabajo u obra en un edificio existente distinto del que se
lleve a cabo para el exclusivo mantenimiento del edificio.

¢) Cambio de uso.»

El R.D.L. 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de suelo y Rehabilitacion urbana, en el contexto del estatuto
juridico de la propiedad del suelo establece:

Articulo 11. Régimen urbanistico del derecho de propiedad del suelo.

(...)

3. Todo acto de edificacién requerira del acto de conformidad, aprobacion o
autorizacion administrativa que sea preceptivo, segun la legislacién de ordenacion
territorial y urbanistica, debiendo ser motivada su denegacién. En ningun caso podran
entenderse adquiridas por silencio administrativo facultades o derechos que
contravengan la ordenacion territorial o urbanistica.

4. Con independencia de lo establecido en el apartado anterior, seran
expresos, con silencio administrativo negativo, los actos que autoricen:

a) Movimientos de tierras, explanaciones, parcelaciones, segregaciones u
otros actos de division de fincas en cualquier clase de suelo, cuando no formen parte
de un proyecto de reparcelacion.

b) Las obras de edificacién, construccion e implantacion de instalaciones de
nueva planta.

c) La ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean
provisionales o permanentes.

d) La tala de masas arbéreas o de vegetaciébn arbustiva en terrenos

incorporados a procesos de transformacion urbanistica y, en todo caso, cuando dicha
tala se derive de la legislacién de proteccion del domino publico.

Ill. Los titulos habilitantes de naturaleza urbanistica en la LOTURM.



En desarrollo de dichas disposiciones bésicas, la LOTURM ha regulado los
denominados genéricamente “titulos habilitantes de naturaleza urbanistica”, que
abarcan tres modalidades: la licencia urbanistica, la declaracién responsable y la
comunicacion previa en materia de urbanismo, a los que se hace referencia en la
legislacién estatal, pero con los condicionantes derivados de ésta, especialmente en
cuanto al establecimiento del silencio administrativo negativo expreso de los actos
sefialados en el RDL 7/2015, lo que obliga a someterlos a licencia previa a su
ejecucion.

La LOTURM, en su articulo 262, recoge las tres modalidades citadas.

Articulo 262. Modalidades.

Los actos de transformacion, construccion, edificacion y uso del suelo y el
subsuelo requeriran, para su licito ejercicio de licencia, declaracion responsable o
comunicacion previa de conformidad con lo establecido en esta ley, sin perjuicio de
las demas intervenciones publicas exigibles por la legislacién que les afecte y del
respeto a los derechos afectados.

En los tres articulos siguientes se definen cada uno de estos titulos y los actos
gue quedan sometidos a cada uno de ellos, debiendo tener en cuenta, como criterio
general lo sefialado en el preambulo de la LOTURM: “Se pretende con esta nueva
regulacion adaptar esta normativa a las directivas comunitarias en la materia asi
como agilizar decididamente la tramitacion de estos titulos, restringiendo al maximo
los supuestos de licencia urbanistica y determinando que, mediante la declaracién
responsable y la comunicacién previa, se genere actividad econémica y el control
municipal se establezca a posteriori”.

Si el objetivo fundamental es la agilizacion de procedimientos, conforme a las
directivas comunitarias, y con ello la generaciéon de actividad econémica (al facilitar
los tramites), se entiende el caracter restrictivo de la modalidad de licencia y la
preferencia, en caso de duda, por la declaracion responsable y, en su caso, la
comunicacion previa como mecanismos de control posterior. En caso de duda, debe
optarse por la declaracion responsable sobre la licencia municipal, asi como evitar
tramites previos que alarguen la presentacion de la declaracion responsable.

Para una adecuada interpretacion en la aplicacion de las tres modalidades de
titulos habilitantes, se requiere una lectura concatenada de los tres articulos, teniendo
ademas en cuenta las implicaciones de la legislacion estatal.

IV. La licencia urbanistica.

Articulo 263. Licencia urbanistica.

1. La licencia urbanistica es el acto administrativo reglado por el que se
autoriza la realizacién de actuaciones de transformacion, construccion, edificacion o
uso del suelo o el subsuelo, expresando el objeto de la misma y los plazos de
ejercicio de conformidad con la normativa aplicable.

2. Estan sujetos a licencia los siguientes actos:

a) Los establecidos en la legislacion basica estatal en materia de suelo y
ordenacion de la edificacion.

b) Las obras de infraestructura, vialidad, servicios y otros que se realicen al
margen de proyectos de urbanizacion debidamente aprobados.

¢) Las instalaciones subterraneas dedicadas a aparcamientos u otro uso a que
se destine el subsuelo.

d) Obras de todo tipo en edificaciones objeto de proteccién especifica como
intervenciones en edificios declarados BIC o catalogados por el planeamiento.

3. En todo caso, podra solicitarse voluntariamente la licencia para los actos de
transformacion, construccion, edificacion o uso del suelo o del subsuelo no
enumerados en el parrafo anterior cuando asi lo estimen conveniente los solicitantes
por razones de seguridad juridica o de otro tipo.

El apartado 2, en una lectura conjunta con la legislacién basica estatal, se
completaria de la siguiente forma:



Estén sujetos a licencia urbanistica los siguientes actos:

En primer lugar (apartado a) los supuestos establecidos en la legislacion
bésica estatal en materia de suelo (art. 11.4 del RDL 7/2015), que, ordenados de una
forma mas sistematizada, serian los siguientes:

- Movimientos de tierras y explanaciones, en cualquier clase de suelo.

- La tala de masas arbéreas o de vegetacion arbustiva en terrenos
incorporados a procesos de transformacion urbanistica y, en todo caso, cuando dicha
tala se derive de la legislacion de proteccion del domino publico.

- Parcelaciones, segregaciones u otros actos de division de fincas en cualquier
clase de suelo, cuando no formen parte de un proyecto de reparcelacion.

- Las obras de edificacién, construccion e implantacién de instalaciones de
nueva planta.

- La ubicacion de casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean
provisionales o permanentes.

Para clarificar el concepto de “edificacion de nueva planta” (aunque sea
prefabricada) hay que remitirse al art. 2.2 de la LOE:

Tendran la consideracion de edificacion a los efectos de lo dispuesto en esta
Ley, y requerirdn un proyecto segun lo establecido en el articulo 4, las siguientes
obras:

a) Obras de edificacibn de nueva construccion, excepto aquellas
construcciones de escasa entidad constructiva y sencillez técnica que no tengan, de
forma eventual o permanente, caracter residencial ni publico y se desarrollen en una
sola planta.

Sensu contrario, no estarian sujetas a licencia urbanistica, por no requerir
proyecto, las obras de edificacion de nueva construccion de escasa entidad
constructiva y sencillez técnica y se desarrollen en una sola planta, siempre que no
tengan, de forma eventual o permanente, caracter residencial ni pablico.

La LOE no define el alcance de la “escasa entidad constructiva y sencillez
técnica” para eximir de proyecto, aunque para justificar el cumplimiento del Cédigo
Técnico, ninguna obra de nueva construccion puede quedar eximida de memoria
constructiva y direccibn facultativa, sujeta en consecuencia a declaracion
responsable, conforme a lo sefialado en el apartado h) del art. 264 LOTURM.

La regulacion del concepto de edificacion de “escasa entidad constructiva”
deberia ser objeto de un desarrollo reglamentario a nivel estatal o, en su caso,
autonémico.

En relacion con el resto de supuestos (explanaciones, talas masivas, 0
parcelaciones), se significa que quedan sometidos a licencia por exigencia de
pronunciamiento expreso de silencio negativo, aunque por su escasa entidad no
requirieran de proyecto técnico.

En segundo lugar, los supuestos recogidos por la propia LOTURM:

b) Las obras de infraestructura, vialidad, servicios y otros que se realicen al
margen de proyectos de urbanizacion debidamente aprobados.

¢) Las instalaciones subterraneas dedicadas a aparcamientos u otro uso a
gue se destine el subsuelo.

d) Obras de todo tipo en edificaciones objeto de protecciéon especifica como
intervenciones en edificios declarados BIC o catalogados por el planeamiento.

El apartado d) no ofrece dudas, al referirse a “obras de todo tipo” (incluidas por
tanto las obras menores) en edificaciones protegidas, maxime cuando requieren
siempre informe de la administracion tutelar, que sefialara en todo caso la necesidad
de proyecto, conforme a lo dispuesto en el art. 2.2.c. de la LOE.

Sin embargo, los supuestos de los apartados b y ¢, podrian quedar eximidos
de licencia urbanistica si, conforme al citado apartado 264.h., fueran de “escasa
relevancia”, conforme a su legislacion especifica (de infraestructuras y servicios),
pero sujetos, en todo caso, a declaracion responsable, aunque para mayor



concrecién, deberia regularse también, como en el caso de edificacion, mediante
desarrollo reglamentario a nivel estatal o, en su caso, autonémico.

V. La declaraciéon responsable en materia de urbanismo.

La declaracion responsable es el titulo habilitante al que deben someterse
todos aquellos supuestos no sujetos a licencia urbanistica por no requerir proyecto
técnico para definirlos, pero si de una memoria constructiva en la que se justifica el
cumplimento de los requisitos legalmente exigibles, suscrita por técnico competente,
y de direccion facultativa que se responsabilice de su adecuada ejecucion. En caso
de duda debe primar ésta sobre la licencia municipal, de tal forma que la opcién sea
el control a posteriori de los titulos habilitantes y sin que proceda la articulacién de
procedimientos administrativos previos que alarguen el plazo para formular la
correspondiente declaracion responsable.

Por su novedosa aplicacion en la LOTURM, requiere un analisis
pormenorizado, para clarificar los distintos supuestos recogidos en el articulo 264,
aplicando el criterio expresado en el prélogo de la Ley.

“Articulo 264 Declaracion responsable en materia de urbanismo

1. La declaracion responsable en materia de urbanismo es el documento
suscrito por un interesado en el que manifiesta bajo su responsabilidad a la
Administracion municipal que cumple los requisitos establecidos en la normativa
vigente para realizar actos de transformacién, construccion, edificacion o uso del
suelo o el subsuelo enumerados en el parrafo siguiente, que dispone de la
documentacion acreditativa del cumplimiento de los anteriores requisitos y que se
compromete al mantener dicho cumplimiento durante el periodo de tiempo inherente
a la realizacion objeto de la declaracion.

2. Estan sujetos a declaracion responsable en materia de urbanismo los
siguientes actos:

a) Obras de ampliacion, modificacion, reforma, rehabilitacion o demolicion
sobre edificios existentes cuando no produzcan una variacion esencial de la
composicion general exterior, la volumetria, la envolvente total o el conjunto del
sistema estructural, o cuando no tengan por objeto cambiar los usos caracteristicos
del edificio.

b) Renovacién de instalaciones en las construcciones.

c) Primera ocupacion de edificaciones de nueva planta y sucesivas
ocupaciones en edificios existentes.

d) La colocacién de carteles y vallas publicitarias visibles desde la via publica.

e) Instalacion de redes energéticas y de comunicaciones.

f) El cerramiento de fincas.

g) Los usos y obras de caracter provisional a que se refiere la presente ley.

h) Los descritos en el articulo 263 cuando por su escasa relevancia no se
encuentren sometidos a licencia urbanistica pero requieran direccién facultativa.

3. En todo caso, y de conformidad a la legislacion basica estatal, se sujetara a
este régimen la realizacion de obras de acondicionamiento de los locales para
desempefar actividades de comercio minorista y de prestacion de servicios cuando
no requieran la presentacién de un proyecto de obra.

El apartado a) relativo a las obras en edificaciones existentes (por tanto
excluyen la obra nueva) incluye todas las actuaciones posibles como la ampliacion,
reforma, rehabilitacion e incluso la demolicién, pero que debe hacerse extensivo a
otros términos analogos como consolidacion, reestructuracion, restauracion,etc.

En todos estos supuestos el limite para sujetarlo a declaraciéon responsable
(en lugar de licencia) es que no se produzca variacion esencial de la composicion
general exterior, la volumetria, la envolvente o el conjunto del sistema estructural o
gue no se cambien los usos caracteristicos del edificio. Si se sobrepasan estos
limites resultaria exigible proyecto y licencia urbanistica.



Notese que la redaccion de este apartado es inversa a la del art. 2.2.b de la
LOE para identificar las intervenciones que requieren proyecto por alterar
esencialmente su configuracion o sus usos caracteristicos.

Por “usos caracteristicos”, deben entenderse aquellos definidos por el
planeamiento y, en su defecto, los usos globales de la zona en que se localiza la
edificacion (residencial, actividad econOmica, terciario, etc.), pero no los usos
pormenorizados de una parte del edificio, ni aquellos que son compatibles segun el
planeamiento. No debe entenderse en este sentido cambio de “uso caracteristico” la
adecuacioén de un local didfano a un uso especifico, que estaria sujeta a declaraciéon
responsable pero no a licencia urbanistica, sin perjuicio de que se requiera, en su
caso, la correspondiente licencia de actividad por la legislacion ambiental.

A esto hace referencia también el apartado 3 de este articulo en relacién con
las actividades comerciales y de servicios cuando no requieran proyecto de obras,
conforme a lo dispuesto en la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, de medidas urgentes
de liberalizacion del comercio y determinados servicios.

El apartado b) se refiere a la Primera ocupacion de edificaciones de nueva
planta y sucesivas ocupaciones en edificios existentes, tras reformas integrales que
fueran objeto de licencia urbanistica.

El apartado h), recoge aquellos supuestos que, aunque incluidos en la relacion
de supuestos de licencia urbanistica del articulo anterior, por su escasa entidad y
relevancia no requieren de proyecto técnico, aunque si memoria constructiva y
direccion facultativa.

En relacion al apartado g) referido a usos y obras provisionales, debe tenerse
en cuenta que cuando se ubique en suelo no urbanizable se exigira el informe previo
de la Direccion General competente en materia de urbanismo previsto en el articulo
95.1 de la Ley y la justificacién de las condiciones del articulo 111, que sera preciso
acreditar en la declaracién responsable.

VI. La Comunicacidn previa en materia de urbanismo

La comunicacion previa tiene caracter restrictivo y residual, aplicable a todos
aquellos supuestos no sujetos a declaracion responsable ni a licencia urbanistica y se
refiere a las cominmente denominadas obras menores, que la LOTURM define como
aquellas que por su escasa entidad constructiva y econdémica y sencillez en su
técnica no precisan ni de proyecto técnico ni de memoria constructiva consistiendo
normalmente en pequefias obras de simple reparacion, decoracion, ornato o
cerramiento.

La exigencia de proyecto técnico o de memoria constructiva se deriva de la
legislacion basica estatal (LOE) asi como el Real Decreto 314/2006 de 17 de marzo
por el que se aprueba el Codigo Técnico de la Edificacion, modificado por la
Disposicion Final Undécima de la Ley 8/2013, que solo exime de proyecto o memoria
técnica a los trabajos y “obras de mantenimiento o reparaciones puntuales de un
edificio” con el objeto de mantenerlo en buen estado de conservacién y prevenir su
deterioro.

Sin agotar una casuistica que seria inagotable, se restringe necesariamente a
pequefias obras de mantenimiento y reparacién (desconchados, humedades,
tabiqueria, sustitucion de sanitarios, mecanismos, etc.), decoracién y ornato
(escayolas, revocos, revestimientos, pintura, etc.) o cerramientos (carpinterias,
cristaleria, cerrajeria, etc.)

VII. Relacién con otras autorizaciones y licencias

Como novedad, respecto a la legislacion anterior, la LOTURM no regula las
licencias de actividad, sino exclusivamente los titulos urbanisticos que habilitan para
la transformacion, construccion, edificacion o uso del suelo o del subsuelo, bien
entendido que la habilitacion de un “uso” es inseparable de las obras o instalaciones
necesarias para su implantacion. Algo similar se produce respecto a la autorizacion



excepcional de “uso” regulada por la LOTURM y requerida para la implantacion de
actuaciones en suelo no urbanizable o urbanizable sin sectorizar y que se concreta
en edificaciones, obras o instalaciones.

Sin embargo existe una fuerte relacion entre los titulos urbanisticos y la
licencia de actividad, ésta regulada ahora exclusivamente por la legislacion
ambiental, pero ambas se otorgan en sede municipal y se refieren normalmente a un
mismo inmueble y ademas pueden coincidir en el momento de su tramitacion.

La Comunidad Autonoma ha avanzado también en la regulacion y
simplificacion de las licencias de actividad y otras autorizaciones ambientales, en lo
gue se refiere al ejercicio de actividades econdmicas, sometiendo buena parte de
éstas a declaracion responsable e, incluso, a comunicacién previa cuando se trata de
actividades comerciales minoristas y de prestacion de determinados servicios segun
la Ley 12/2012, de 26 de diciembre y la Ley regional 8/2014, de 21 de noviembre, de
Medidas Tributarias, de Simplificacién Administrativa y en materia de Funcién Publica
de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, asi como la Ley 2/2017, de 13
de febrero, de medidas urgentes de reactivacion de la actividad empresarial y del
empleo a través de la liberalizacién y de la supresién de cargas burocraticas.

Especial incidencia tiene lo dispuesto en esta Ultima Ley, restringiendo
sustancialmente los supuestos sometidos a licencia de actividad a los comprendidos
en el Anexo |, por su especial relevancia ambiental, quedando el resto de actividades
sujetas a declaracion responsable.

La relacion con la legislacion urbanistica viene establecida por lo dispuesto en
los arts. 60 y 66 de la citada Ley 2/2017, de 13 de febrero:

Articulo 60. Normativa aplicable.

La licencia y la declaracion responsable de actividad se regiran por la presente
ley y las disposiciones que le resulten de aplicacion contenidas en la legislacion de
régimen local y en la legislacion urbanistica. Los ayuntamientos podran desarrollar
este régimen normativo mediante las correspondientes ordenanzas municipales.

Articulo 66. Licencia de actividad y licencia urbanistica.

1. En los supuestos en que sea preceptiva la licencia de actividad v,
ademaslicencia urbanistica, seran objeto de una sola resolucion. Si procediera
denegar la licencia de actividad, se notificarAd asi al interesado y se entendera
asimismo denegada la segunda.

2. No se concederd licencia urbanistica sin el otorgamiento de la licencia de
actividad que en su caso proceda, cuando, con arreglo al proyecto presentado, la
edificacion se destine al ejercicio de una actividad de caracteristicas determinadas.

Se refiere este articulo al supuesto de la solicitud conjunta de licencia
urbanistica y de actividad, cuando el edificio esta destinado a una actividad especifica
y determinante de su objeto, como medida de garantia de que no se construya algo
gue luego no puede ser utilizado por contraindicaciones derivadas de la legislaciéon
ambiental aplicable. La licencia urbanistica (o titulo urbanistico habilitante) quedan
asi supeditados a la obtencidn de la licencia de actividad.

No obstante, el hecho de estar sometida la actividad especifica a licencia no
condicionara en ningun caso la modalidad de titulo urbanistico habilitante que
corresponda, por tratarse de regulaciones de distinto caracter y finalidad.

No resulta extrapolable este articulo a los supuestos de declaracion
responsable de actividad, que pueden simultanearse con la tramitaciéon del titulo
urbanistico que corresponda.

VIII. Tramitacién de la declaracion responsable en materia de urbanismo.

Con la entrada en vigor de la LOTURM, que no realiza referencia expresa a su
relacion con las denominadas licencias de actividad (o declaraciones responsables
gue las sustituyen), se ha puesto de manifiesto que, algunos ayuntamientos, exigen
para formular la declaracion responsable tal cantidad de documentos anexos a la
declaraciéon (e incluso la obligacion de presentar documentacion a posteriori) que



desvirtian la naturaleza juridica de ésta cuando, como ocurre con las declaraciones
responsables en materia de industria, es suficiente con disponer de la documentacion
que requiere la normativa bien sea antes de la declaracion o con posterioridad.
Asimismo, se ha constatado la existencia de procedimientos administrativos previos
denominados estudio de viabilidad que desnaturalizan la figura de la declaracion
responsable y pueden vulnerar la normativa vigente.

El articulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas establece en su apartado 1,
parrafo segundo, que los requisitos de la declaracién responsable deberan estar
recogidos de manera expresa, clara y precisa en la correspondiente declaracion
responsable.

Asimismo, es interesante que los modelos de declaracién responsable de
naturaleza urbanistica cuando van unidos al ejercicio de una actividad econémica
exijan una sola declaracion con ambos aspectos, como ya existe en nuameros
municipios espafioles en los que existe este titulo habilitante.

Debemos, asimismo, tener en consideracion el apartado 5 del articulo 69 de la
Ley citada que establece la obligacién de los Ayuntamientos de disponer de modelos
normalizados de licencia, declaracion responsable o comunicacién previa y que
permite, asimismo, que el ciudadano no aporte documentos que ya obran en poder
de las Administraciones Publicas por lo que resulta necesario que los Ayuntamientos
de nuestra Region dispongan de estos modelos normalizados e, incluso, se avance
en plataformas de intermediacion de datos no solo entre Administraciones sino,
también, con colegios profesionales u otras entidades.

Asimismo, el articulo 14 de la expresada Ley 39/2015, en relacion a la
obligacion de notificacion electrénica exige incorporar los medios electrénicos a las
relaciones con las Administraciones Publicas.

IX.- CONCLUSIONES

1. Como criterio general de aplicacién de los distintos titulos habilitantes de
naturaleza urbanistica, debe tenerse en cuenta lo sefialado en el preambulo de la
LOTURM, sobre el caracter restrictivo de la modalidad de licencia y la preferencia, en
caso de duda, por la declaracion responsable y, en su caso, la comunicacion previa,
al objeto de agilizar los procedimientos y generar actividad econémica, asi como la
imposibilidad legal de crear o mantener figuras intermedias para valorar la viabilidad
previa antes de formular una declaracion responsable.

2. Para una adecuada interpretacion en la aplicacién de las tres modalidades
de titulos urbanisticos habilitantes, se requiere una lectura concatenada de los tres
articulos que los regulan, teniendo ademas en cuenta las implicaciones de la
legislacion estatal.

3. Para el caso de obras de edificacion de nueva planta y reformas:

- Solo se sujetaran a licencia urbanistica las que, conforme a la legislacién
estatal, requieren proyecto técnico y en todo caso las que se realicen en edificaciones
protegidas.

- Se sujetardn a declaracién responsable las que no requieren proyecto
técnico, pero si memoria constructiva y direccién facultativa.

- Podran acogerse a la comunicacion previa las obras menores de escasa
entidad constructiva y econdémica y sencillez técnica que no precisan ni de proyecto
técnico ni de memoria constructiva, normalmente obras de mantenimiento o
reparaciones puntuales.

En estos supuestos de obras de edificacién, el limite para sujetarlo a
declaracién responsable o licencia es que no se produzca variacion esencial de la
composicion general exterior, la volumetria, la envolvente o el conjunto del sistema
estructural o que no se cambien los usos caracteristicos del edificio.

Por “usos caracteristicos” deben entenderse los definidos por el planeamiento
y, en su defecto, los usos globales de la zona en que se localiza la edificacion



(residencial, actividad econémica, terciario, etc.), pero no los usos pormenorizados de
una parte del edificio, ni los compatibles. No debe entenderse en este sentido cambio
de “uso caracteristico” la adecuacion de un local diafano a un uso especifico, que
estaria sujeta a declaracién responsable pero no a licencia urbanistica, sin perjuicio
de que se requiera, en su caso, la correspondiente licencia de actividad.

4. En relacién con los supuestos de la legislacién estatal, como explanaciones,
talas masivas, 0 parcelaciones, se significa que quedan sometidos a licencia por
exigencia de pronunciamiento expreso de silencio negativo, aunque por su escasa
entidad no requirieran de proyecto.

5. Los supuestos de infraestructuras y servicios e instalaciones subterraneas,
podrian quedar eximidos de licencia urbanistica si fueran de “escasa relevancia”,
conforme a su legislacion especifica (de infraestructuras y servicios), pero sujetos, en
todo caso, a declaracion responsable.

6. La regulacion de los conceptos indeterminados de “escasa entidad
constructiva” o de “variacion esencial” de la edificacion o la “escasa relevancia” de
obras de infraestructuras y servicios, deberian ser objeto de un desarrollo
reglamentario a nivel estatal o, en su caso, autonémico para una mayor garantia de
homogeneidad y seguridad juridica, quedando hasta tanto a criterio y leal saber y
entender de los técnicos responsables.

7. La declaracion responsable en materia de urbanismo debe simplificarse al
maximo, limitando la tipologia de diferentes modelos y casos y facilitando la
presentacion con los minimos requisitos que resulten de aplicacién, asi como
limitando el establecimiento de requisitos posteriores para su completa validez.

Los requisitos de la misma deben ser expresos, claros y precisos. Asimismo,
debe introducirse la presentacion telematica de estas declaraciones en cumplimiento
de la legislacion basica del Estado en materia de procedimiento administrativo.

Debe evitarse acudir a tramites previos para poder formular declaraciones
responsables dado que desvirtian la naturaleza juridica de ésta e impiden el
cumplimiento de sus objetivos.

8. La vinculacion entre declaracién responsable en materia de urbanismo y
declaracion responsable para el ejercicio de actividades econdmicas plantea la
conveniencia de que exista un modelo especifico de declaracion responsable en la
que el promotor pueda plantear ambas cuestiones, evitando asi duplicidades y
simplificando la tramitacion.

El hecho de estar sometida la actividad especifica a licencia no condicionara
en ningln caso la modalidad de titulo urbanistico habilitante que corresponda, por
tratarse de regulaciones de distinto caracter y finalidad.

9. Teniendo en cuenta apartado 5 del articulo 69 de la Ley 39/2915, que
determina la obligacion de los Ayuntamientos de establecer modelos normalizados de
licencia/comunicacion previa y que permite, asimismo, que el ciudadano no aporte
documentos que ya obran en poder de las Administraciones Publicas por lo que
resulta necesario que los Ayuntamientos de nuestra Regién dispongan de estos
modelos normalizados e, incluso, se avance en plataformas de intermediacion de
datos no solo entre Administraciones sino, también, con colegios profesionales u
otras entidades.

Asimismo, el articulo 14 de la expresada Ley 39/2015, en relacién a la
obligacion de notificacién electrénica exige incorporar los medios electrénicos a las
relaciones con las Administraciones Publicas.

Sentencia del tribunal Constitucional 143/2017, de 14 de diciembre de 2017

1. El constitucional anula parcialmente la ley del suelo estatal



Los efectos de la sentencia del Constitucional 143/2017, de 14 de diciembre de 2017
en el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (TRLSRU).

Claves de la sentencia.

a. Conservacion del edificio. Inspeccion técnica de los edificios.
No corresponde al Estado regular ni la evaluacion del estado de conservacion del
edificio ni las condiciones de accesibilidad.

b. Suelo urbanizado.

No corresponde al Estado establecer el régimen juridico de las actuaciones que
afectan al suelo urbanizado, ni el contenido del contenido del acuerdo de delimitacién
de los ambitos de actuacion conjunta, continua o discontinua, o de las actuaciones
aisladas; y el contenido de la Memoria de viabilidad econémica que debe acompafar
tanto a los instrumentos de ordenacion como de ejecucion se ha efectuado de manera
excesivamente detallada y agotadora, impidiendo a la Comunidad Auténoma
desplegar sus potestades normativas.

c. Normas supletorias estatales.
El Estado no puede dictar normas con fines de supletoriedad, al amparo del articulo
149.3 CE, que no es una norma competencial (reitera el criterio de la STC 61/1997).

d.Expropiaciones urbanisticas.

La liberacion de la expropiacién podra tener caracter excepcional y limitado si asi lo
establece la ley autonémica.

Se declara inconstitucional la regla establecida sobre la liberacion de la expropiacién
por el art. 43.2 TRLS, segun la cual, frente a las restricciones impuestas por algunas
legislaciones autonémicas, prescribia que “la liberacion de la expropiacién no tendra
caracter excepcional, y podra ser acordada discrecionalmente por la Administracion
actuante, cuando se aporten garantias suficientes, por parte del propietario liberado,
en relacion con el cumplimiento de las obligaciones que le correspondan”.

Es decir, que la liberacion de la expropiacion si podra tener caracter excepcional y
limitado si asi lo establece la ley autonémica.

e. Silencio negativo.

Se produce la anulacién parcial y la interpretacion conforme a la propia Sentencia de
los supuestos en que la Ley impone el silencio negativo.

La razén por la que el legislador estatal optd por imponer el silencio negativo obedece
a los problemas de seguridad juridica causados por el silencio positivo.

El Tribunal Constitucional admite el establecimiento del régimen de silencio negativo
pero no con caracter general.

Por ejemplo, se admite en el caso de obras de edificaciébn, en conexion con la
competencia estatal ejercida a través de la Ley de Ordenacién de la Edificacion.
Algunos supuestos, en cambio, son directamente declarados inconstitucionales como
el de las parcelaciones, segregaciones u otros actos de divisién de fincas en cualquier
clase de suelo, cuando no formen parte de un proyecto de reparcelacién. En tales
casos habra que estar a la correspondiente legislacion autonémica para determinar el
sentido del silencio, con respeto a las leyes de procedimiento administrativo.

No se admite la competencia estatal para imponer el silencio negativo en las talas de
masas arbdéreas o de vegetacion arbustiva, salvo cuando se trate de aplicar la
legislacion de protecciébn del dominio publico (aspecto en que el fallo parece
contradictorio con los FFJJ).

En otros supuestos, el constitucional mantiene la redaccion pero la limita los efectos
del silencio negativo. Asi sucede en el caso de construccion e implantacion de



instalaciones y en la ubicacion de casas prefabricadas e instalaciones similares,
supuestos en los que el régimen estatal de silencio negativo solo serd aplicable
cuando las actividades y usos urbanisticos cuya autorizacién se solicita se lleven a
cabo en suelo rural cuya transformacion urbanistica no esté prevista o permitida, por lo
que quedan al margen las actuaciones en suelo urbanizable o urbano.

I. Competencias sobre el Urbanismo

El régimen competencial del Urbanismo en Espafia encontré un antes y
un después desde la STC 61/1997 de 20 de marzo, Si por un aparte reconocia
al Estado competencias legislativas sobre materias directamente vinculadas al
urbanismo: la propiedad urbana, tanto en su dimension civil o de relaciones
entre particulares (art. 149.1.8.2 CE) delimitacion de su contenido y proteccién
frente a la intervencion publica para lograr la igualdad (arts. 33 y 149.1.1.2 CE)
y la expropiacion forzosa, los criterios de valoracion y sobre la
responsabilidad administrativa (arts. 33, 106.2 y 149.1.18 CE), se resolvio
no obstante y expresamente que «si bien la Constitucion no define lo que haya
de entenderse por urbanismo, si proporciona, junto al derecho a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada (art. 47 de la Constitucién, parrafo primero), una
serie de importantes principios rectores de la politica, en este caso, urbanistica,
a las que han de atenerse en el ejercicio de sus respectivas competencias los
Entes publicos, a saber: la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés
general para impedir la especulacion (art. 47 parrafo primero de la
Constitucion), y la participacion de la comunidad en las plusvalias generadas
por la accion urbanistica de los Entes publicos (art. 47 parrafo segundo de la
Constitucion). Con arreglo a lo establecido en el art. 53.3 inciso primero de la
Constitucion, el reconocimiento, el respeto y la proteccion de tales contenidos
del art. 47 de la Constitucion "informaran la legislacion positiva, la practica
judicial y la actuacion de los poderes publicos” (sentencias del Tribunal
Constitucional 19/1982, fundamento juridico 6.° y 45/1989, fundamento juridico
4.9» (FD 6, a). El art. 47 de la Constituciéon no es, desde luego, un titulo
atributivo de competencias, como reitera la sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, pero obliga a todos los poderes publicos,
sefialadamente al legislador, estatal y autondmico, y a la Administracion
urbanistica. Y por lo que hace al sistema competencia de los municipios,
“‘queda, como venia ocurriendo, remitido al legislador ordinario la determinacién
de la competencia de las Entidades Locales, sin llegar a definir
constitucionalmente ninglin ambito material de actividades propiamente local, lo
gue, sin embargo, hace la Constitucion para las competencias del Estado y de
las Comunidades Autonomas en los articulos 148 y 149. Por su parte el
Tribunal Constitucional, en Sentencia de 28 de julio de 1981, no ha decidido, en
forma clara, si la autonomia local se ha de garantizar estableciendo desde la
ley una tabla de competencias exclusivas de cada Ente local, o, por el
contrario, la autonomia no es otra cosa que un derecho de participacion en
cada materia o sector de actividad publica y proporcional al respectivo circulo
de intereses. Una y otra solucion parece que entren a la vez en la citada
sentencia, pues, por una parte, dice que el articulo 137 exige que se dote a
cada ente de todas las competencias propias y exclusivas que son necesarias
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para satisfacer el interés respectivo, y, por otra, afirma que concretar este
interés en relacion a cada materia no es facil, y en ocasiones, sélo puede
llegarse a distribuir la competencia sobre la misma funcion del interés
predominante, pero sin que ello signifique un interés exclusivo que justifique
una competencia exclusiva en el orden decisorio, para matizar, en definitiva y
en linea mas proxima a la tesis participativa, que la autonomia local ha de ser
entendida como un derecho de la comunidad local a participar a través de
organos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien,
graduandose la intensidad de esta participacion en funcion de la relacién de
intereses locales y supralocales”. En fin que podemos comprobar como la
“Doctrina y Jurisprudencia estan a la caza y captura y definicion de ese nucleo
urbanistico de interés municipal en materia urbanistica (ordenacion, gestion,
ejecuciéon y disciplina) que constituya competencia exclusiva municipal y
preserve a los Ayuntamientos de injerencias e invasiones del Estado y de la
Comunidad Auténoma de turno".

[I. Impugnacion de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de
rehabilitacion, regeneracién y renovacion urbanas

Interpuesto recurso con base en cierto conflicto planteado de naturaleza
competencial ante el Tribunal Constitucional por la Generalitat de Cataluiia sobre
varios preceptos :(4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, y 15, la disposicion transitoria primera,
el apartado quinto de la disposicion final duodéecima y la disposicion final decimoctava)
de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas
(Ley 8/2013), se ha producido un efecto inmediato en alguna de las previsiones que
contiene la regulacion del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana
(TRLSRU/2015) que merecen una breve reflexion. Basicamente se insta o recurre en la
consideracion de la falta de cobertura de titulos competenciales del Estado, provocando
una vulneracion del régimen de las competencias autonomicas sobre la materia de
urbanismo, vivienda y procedimiento administrativo afectadas. Siendo doctrina del TC
para el canon de enjuiciamiento que existiendo varios titulos competenciales, prime el
especifico sobre el mas genérico (STC n° 97/2013, de 23 de abril, FJ 3).

El recurso se ha resuelto en un pronunciamiento a traves de la STC n° 143/2017, de 14
de diciembre de 2017, que tuvo un voto particular, y que diferencia por una parte la
pérdida sobrevenida del objeto del recurso a la luz de los articulos 5y 13.2 b/ de la Ley
8/2013 y por otra declara la inconstitucionalidad y la nulidad de los siguientes
preceptos: articulo 4.2.3.4 y 5; el articulo 6, la disposicidn transitoria primera y la
disposicion final decimoctava de la Ley 8/2013 y que por su reproduccion se extiende a
los articulos 29.2,3,4,5 y 6; al articulo 30, y la disposicion transitoria segunda y final
primera TRLSRU/2015; el articulo 9.2; y distintos péarrafos o incisos del articulo
10.1.2.5; letras a/, b/, c)/, d/ y e/ del articulo 11; articulo 12.1 a/ y c¢/; articulo 13.1.2 a/;
articulo 13.3 y del articulo 15.1 de la Ley 8/2013 que a su vez se extiende a sus
equivalentes parrafos o incisos del TRLSUR/2015, en cuanto reproduccion de aquellos:
articulo 4.4; 9.3.4; letras a/, b/, ¢/, d/ y el del articulo 22.5; el segundo péarrafo del
articulo 24.1; articulo 24.2.3.6; articulo 42.2.3 y al articulo 11.4 a/ salvo el inciso
«movimientos de tierras, explanaciones» y el inciso «y, en todo caso, cuando dicha tala
se derive de la legislacién de proteccién del dominio publico» del articulo 11.4 d/ del
TRLSRU/2015, por afectarle la declaracion de inconstitucionalidad de sus equivalentes
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articulo 9.8 a/ salvo el inciso «movimientos de tierras, explanaciones» y el inciso «y, en
todo caso, cuando dicha tala se derive de la legislacion de proteccion del dominio
publico» del articulo 9.8 d/ TRLS 2/2008, de 20 de junio, en la redaccion que le dio la
disposicién final duodécima, de la Ley 8/2013, lo que supone mantener el silencio
negativo pero no de manera general. De esta manera se mantiene para los casos a
implantar actividades y usos en suelo rural cuya transformacion urbanistica no este
prevista o permitida, construccion e implantacion de instalaciones y en la ubicacion de
casas prefabricadas e instalaciones similares; no procediendo ahora el silencio negativo
en caso de parcelaciones, segregaciones u otros actos de division de fincas en cualquier
clase de suelo, cuando no formen parte de un proyecto de reparcelacion; ni ante la tala
de masa arbdrea o de vegetacion arbustiva, salvo se aplique la legislacidn de proteccion
del dominio publico. Mientras que se declara conformes a la Constitucion determinados
incisos de preceptos de la Ley 8/2013, de 26 de junio: tales como la "construccion e
implantacion de instalaciones” del articulo 9.8 b/ y ¢/ TRLS 2/2008, de 20 de junio y los
mismos incisos del articulo 11.4 b/ y ¢/ TRLSRU/2015.

lll. Efectos sobre la regulacion del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana

Como ha incidido este recurso sobre el TRLSRU/2015 se explica porque el contenido
de los articulos de la Ley 8/2013 impugnados se incorporaron TRLSRU/2015 que
derogé aquella Ley 8/2013. Para esta explicacion en la propia STC n°143/2017, se
recuerda que «la eventual apreciacion de la pérdida de objeto del proceso dependera de
la incidencia real que sobre el mismo tenga la derogacion, sustitucién o modificacion de
la norma y no puede resolverse aprioristicamente en funcion de criterios abstractos o
genéricos, pues lo relevante no es tanto la expulsion de la concreta norma impugnada
del ordenamiento cuanto determinar si con esa expulsion ha cesado o no la controversia
competencial» (STC n°18/2011, de 3 de marzo, FJ 3). Esta situacion determina que
habremos de enjuiciar la controversia competencial suscitada en el presente recurso de
inconstitucionalidad respecto de los preceptos de la Ley 8/2013, sin que el hecho de su
derogacion TRLSRU-que no ha sido recurrido—, en cuanto reproduce los preceptos
impugnados, represente obstaculo para su enjuiciamiento. En suma, el recurso contra
los preceptos de la Ley 8/2013 no ha perdido objeto, debiendo proyectarse lo que sobre
el mismo se resuelva a los equivalentes preceptos del TRLSRU/2015 que los
reproducen (STC n°80/2017, de 22 de junio, FJ 2). Analisis sobre el objeto de
impugnacion que hace excluir que sobre los articulos 5y 13.2 b/ Ley 8/2013, el presente
proceso ha perdido su objeto.

Visto que la disputa incide en el régimen competencial del urbanismo, a la luz de
los articulos 149.1.1 ,13 y 18 CE, que reconocen la competencia estatal para la
regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, las
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica y las bases
del régimen juridico de las Administraciones publicas y el procedimiento administrativo
comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las
Comunidades Autonomas, en este lugar tan solo apuntar que han sido muy diversas las
sentencias del Alto Tribunal abordando el asunto.



Partiendo que segin de la realidad de para el TC "la competencia urbanistica
comprende, entre otras materias, el control del estado de las edificaciones, la definicion
y control del deber de conservacidn, la rehabilitacion de edificaciones, el control de los
usos del suelo, y la regulacion de las actuaciones urbanisticas de renovacion vy
regeneracion urbana, propias del planeamiento y ejecucion urbanisticos", saber que “la
potestad de inspeccidn, con caracter general, ha sido caracterizada por diversos autores ,
destacandose entre los criterios y términos de su caracterizacion el hecho de que la
potestad tiene un caracter preventivo que estd desligada de la potestad sancionadora,
pero que es el fundamento para su ejercicio eficaz conforme a derecho y que tiene un
caracter unilateral de la Administracion hacia los particulares y externo de ésta. Ello
supuso conforme a la STC 76/1983, de 5 de agosto, la consideracion de que «es cierto
que la uniformidad constitucionalmente pretendida en los supuestos en que corresponda
al Estado la normacion sustantiva, legal y reglamentaria, y a las CC.AA. s6lo la mera
ejecucion quedaria desvirtuada (...) si el Estado no tuviera la potestad y el derecho de
velar para que no se produzcan diferencias en la ejecucion o aplicacion del bloque
normativo» (F. J. 12), circunstancia ésta que no parece que ocurra en el ambito concreto
de la disciplina urbanistica propiamente dicha, puesto que nos encontramos ante una
competencia exclusiva de la Comunidad Autonoma, pero que podia darse en algunos
aspectos de la inspeccion en relacion con la ordenacion territorial de los ambitos que
quedan reservados a la normacion, del Estado y a la Comunidad Auténoma en cuanto la
ejecucion de esta normativa”. Destacar asi estos pronunciamientos constitucionales
como las SSTC n°61/1997, de 20 de marzo, n° 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 5 b/,
relativa a las condiciones basicas de los derechos y deberes , n°186/1988, FJ 2/ y n°
29/1986, FJ 4/ sobre la necesidad de coherencia de la politica econdémica e instando a
una interpretacion restrictiva del articulo 149.1.13 CE, asi como que "no toda medida,
por el mero hecho de tener incidencia econdmica, puede incardinarse en este titulo,
siendo necesario que tenga «una incidencia directa y significativa sobre la actividad
econdmica general, pues de no ser asi se vaciaria de contenido una materia y un titulo
competencial mas especifico» (STC n° 21/1999, de 25 de febrero, FJ 5/), resultando
segun la STC n°143/2017,FJ 2,B,b/ que "ni la prevision de la direccion urbanistica
publica; aungue con mandato de participacion privada (STC n°164/2001, de 11 de julio,
FJ 9), ni la regulacion de uno de los elementos del aprovechamiento tipo en cuanto debe
favorecer la construccion de viviendas de proteccion pablica (STC n°61/1997, FJ 24 d/),
ni la concrecién de los bienes que integran el patrimonio municipal del suelo destinado,
entre otros fines, a la construccion de viviendas de proteccion publica, ni las normas que
permiten al planeamiento prever reservas de terrenos que se vayan a incorporar al
mismo (STC n°61/1997, FJ 36) tienen una incidencia directa y clara en la actividad
econdmica general. Saber que el Estado intervendra sobre el sector de la vivienda en
virtud del articulo 149.1.13 CE, por la incidencia de la construccién como factor de
impulso y desarrollo en la economia (STC 152/1988, FJ 2).

V. Conclusién

Resultando a partir del respecto a los principios generales sefialados a cumplir por las
Administraciones en el art.103.1 CE que “la convivencia pacifica y cohonestada entre
las diferentes administraciones publicas, basada en el respeto mutuo de sus respectivos
ambitos competenciales, exigia que todo el sistema se articulara -se engrasara- con la
implantacion de una serie de principios inspiradores, entrelazados entre si, de marcado
cardcter constitucional y administrativo”, la competencia exclusiva autondmica en las
materias de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda (SSTC n°61/1997, de 20 de



marzo, FJ 5, y n°164/2001, de 11 de julio, FJ 4/) a la luz del articulo 149.1 CE, ha de
coexistir con las que este precepto atribuye al Estado de manera que "su ejercicio puede
condicionar, licitamente, la competencia de las Comunidades Autonomas sobre el
mencionado sector material” (STC n°61/1997 FJ 5). Competencia de las CCAAs que
supone puedan intervenir en las facultades dominicales sobre el uso del suelo y
edificacion, mediante técnicas juridicas concretas (SSTC n°61/1997, FJ 6 a);
n°170/2012, FJ 12, y n°141/2014, FJ 5 A/),como es la potestad de la inspeccion
urbanistica para verificar que los actos de uso del suelo y edificacion se ajustan a la
legalidad urbanistica y a las especificaciones del planeamiento urbanistico, y en el caso
de constatar alguna irregularidad, proceder a activar los debidos mecanismos de
correccion (STC n°5/2016, de 21 de enero, FJ 4).

Impugnados los articulos 4, 5y 6 de la Ley 8/2013 sobre el Informe de Evaluacion de
los Edificios, la coordinacion administrativa y la capacitacion para este Informe, la
disposicion transitoria primera sobre el calendario para realizar el Informe de
Evaluacion y la disposicion final decimoctava sobre las cualificaciones requeridas para
suscribirlos, basico es saber el contenido de estos articulos por los que los propietarios
de inmuebles del tipo residencial de vivienda colectiva podran ser requeridos por la
Administracion competente, para que acrediten la situacion en la que se encuentran
aquéllos, al menos en relacion con el estado de conservacion del edificio y con el
cumplimiento de la normativa vigente sobre accesibilidad universal, asi como sobre el
grado de eficiencia energética de los mismos. Informe con estas determinaciones,
ademas de su referencia catastral: estado de conservacion, condiciones basicas de
accesibilidad universal y no discriminacion de las personas con discapacidad para el
acceso Y utilizacion del edificio y certificacion de la eficiencia energética. El Informe de
Evaluacion que tendra una periodicidad minima de diez afios, pudiendo reducirlo
regulacion autonémica o municipal. Ademas incumplir este deber requerido para el
Informe de Evaluacion constituye infraccion urbanistica. Informes de Evaluacion que
serviran para formar censos de construcciones, edificios, viviendas y locales precisados
de rehabilitacion. Y sobre la competencia para su elaboracion se reconoce sea suscrito
tanto por los "técnicos facultativos competentes como, en su caso, por las entidades de
inspeccion registradas que pudieran existir en las Comunidades Autonomas, siempre
que cuenten con dichos técnicos. A tales efectos se considera técnico facultativo
competente el que esté en posesion de cualquiera de las titulaciones académicas y
profesionales habilitantes para la redaccion de proyectos o direccidn de obras y
direccion de ejecucién de obras de edificacion, segun lo establecido en la Ley 38/1999,
de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion, o haya acreditado la cualificacion
necesaria para la realizacion del Informe™.

Sin deber perderse de vista el voto particular a la STS de 6 de octubre de 2015 en la que
el magistrado discrepante recuerda doctrina jurisprudencial afirmando que “los planes
de ordenacién territorial, lo mismo que los urbanisticos, constituyen disposiciones de
caracter general; y de ello sigue que les sean de aplicacién sus mismas previsiones
normativas”. Pero matiza que es “dificil de negar la peculiaridad [...] que es propia de
los planes urbanisticos y territoriales”: “no solo disponen estos instrumentos de
ordenacion de una regulacién especifica y completa en el correspondiente sector del
ordenamiento juridico en que se integran; dicha peculiaridad tiene su sustento y
reconocimiento incluso en la propia normativa general. Y asi, por ejemplo, la normativa
legal reguladora del régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril), todavia vigente en la
actualidad, al referirse en su art. 4 a las distintas potestades de que disponen las


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Privado/508497-l-8-2013-de-26-jun-rehabilitacion-regeneracion-y-renovacion-urbanas.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/l38-1999.html
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Corporaciones Locales en el ejercicio de sus competencias contempla en apartados
separados, por un lado, "la potestad reglamentaria y de auto-organizacion™ [apartado a)]
y, por otro lado, "la potestad de programacioén o planificacion" [apartado c)]”. Asi pues,
“por tratarse de disposiciones de caracter general, en suma, no tiene por qué producirse
en el caso de los planes una recepcion absoluta de las normas reguladoras de los
reglamentos estatales y autondmicos. Al menos, en lo que concierne a los aspectos
procedimentales; y sin perjuicio de que, también en este caso, proceda partir de una
identidad de principios. En definitiva, pues, considero que, para la exigibilidad del
informe de impacto por razones de género, dicho informe ha de venir exigido por la
correspondiente normativa urbanistica”.

Asi pues sabiendo que el TRLSRU/2015 en su Disposicion derogatoria Gnica acordd
derogar entre otros, los articulos 1 a 19, las disposiciones adicionales primera a cuarta,
las disposiciones transitorias primera y segunda y las disposiciones finales duodécima y
decimoctava de la Ley 8/2013, de 26 de junio, asi como las disposiciones finales
decimonovena y vigésima de dicha ley, en la medida en que se refieran a alguno de los
preceptos que la presente disposicion deroga, la STC n°143/2015, ha supuesto que la
declaracion sobre la nulidad de articulos impugnados de la Ley 8/2013 llegue a los del
TRLSRU/2015, quedando a salvo, por no contemplarlo este Texto refundido, el articulo
13.2. b/ Ley 8/2013 sobre la ejecucion subsidiaria de la Administracion como forma de
gestion en la que asume la facultad de edificar o de rehabilitar los inmuebles con cargo a
los propietarios y resultando afectados por la inconstitucionalidad la prevision sobre el
Informe de Evaluacion del TRLSRU/2015 en su articulos 29 apartados 2,3,4,5y 6 y las
disposiciones transitoria segunda y la final primera. Inconstitucionalidad provocada
porque segun el Alto Tribunal siendo deber del propietario la conservacion de su
propiedad, a él se puede dirigir la Administracion instandole asumir obligaciones de
conservacion de seguridad, salubridad y ornato publico o decoro, con la finalidad de
mantenerlos, en todo momento, en las condiciones requeridas para la habitabilidad o el
uso efectivo de las misma de manera (STSJ de Madrid de 27 Junio de 2014, FJ3) o la
STSJ de Canarias de 31 de Mayo de 2005, en cuyo FJ 3, se reconocié como facultades
en materia de policia e intervencidn urbanistica, resultando reconocida la legitimacion
pasiva de una comunidad de propietarios como destinataria de la orden por ser
desperfectos del edificio situados en elementos comunes (grietas en la fachada) orden de
ejecucion, en orden a garantizar la seguridad del edificio, sin que en modo alguno se
pueda excluir la competencia del Ayuntamiento en materia urbanistica, medioambiental,
visual o de decoro publico de la instalacion (STSJ de Andalucia de 17 de marzo de
2008, FJ 18) quedando esta intervencidn administrativa vinculada al deber impuesto con
el Informe de Evaluacion de los Edificios.
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Régimen Sancionador. Infracciones.
Sanciones.

Funcion Inspectora.
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Caso Practico.




1. Novedades de la LOTURM. 13/15

Articular el procedimiento sancionador sobre la finalidad de
restablecimiento de la legalidad urbanistica para imbricar el aspecto
represivo con el preventivo.

Resolver los problemas generados por la caducidad.
Eliminar las piezas separadas y simplificar la tramitacion.
Corregir disfunciones en la valoracion de las obras.
Establecer nuevas reglas para determinar la sancion.
Precisar las cuestiones incidentales.

Fomentar el reconocimiento de responsabilidad y el pago voluntario de
las sanciones.



2. Proteccion de la Legalidad Urbanistica.

La vulneracion de la legislacion urbanistica y los
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica
posee una triple vertiente:

Suspension de la actividad incumplidora y anulacion de
los actos administrativos que pueda ampararla.

Restauracion del orden juridico infringido y la realidad
fisica alterada o transformada por la actuacion ilegal.

Imposicion de sanciones a los responsables, previo el
oportuno procedimiento sancionador, sin perjuicio de
responsabilidades civiles o penales.



2.1. Actuaciones sin titulo habilitante o incumpliendo sus
determinaciones.

Si las obras estdn en ejecucion y se efectian sin titulo
habilitante u orden de ejecucion que las habilite se
dispondra su inmediata suspension.

Previa audiencia del interesado se adoptara alguna de las
siguientes determinaciones:

Si las obras o usos son total o parcialmente incompatibles se
decretara la demolicion.

Si pudieran ser compatibles se requerird al interesado para que
en dos meses obtenga su habilitacién, transcurrido el cual se
ordenard la demolicion. Doctrina del TS sobre esta cuestion.



2.92. Caducidad del Procedimiento de restablecimiento.

* Transcurrido un afio desde el inicio del procedimiento
de restablecimiento de la legalidad urbanistica sin que
se hubiera dictado y notificado resolucién expresa, se
producird la caducidad del mismo.



2.3. Plazo para el cumplimiento de las medidas de
restablecimiento.

* La Ley pretende también resolver la cuestion del plazo en
gl gue - seguian en vigor las. medidas para. el
restablecimiento de la legalidad, estableciendo en DIEZ
anos, contados desde la firmeza del acto administrativo
que las acuerde (en el TRLSRM eran quince afios sobre la
doctrina del TS del plazo de las acciones personales del

Cédigo Civil).

« Transcurrido este plazo las obras quedaran en situacion de

fuera de ordenacién o fuera de norma (art. 22 ley 10/2018
de Aceleracion...)



2.4.. Disconformidades no sustanciales.

La rigidez del sistema se modula con el articulo 279 que
permite legalizar en el supuesto de disconformidades
no sustanciales por resultar de imposible o dificil
reposicion, sobre, entre otros, los siguientes criterios:

La superficie que exceda respecto de lo autorizado.
Visibilidad desde la via publica.

Incidencia de la obra edificada sobre el resto del conjunto
edificatorio.

Solidez de la obra ejecutada.

AfecciOn a barreras arquitectonicas.



No cabe la aplicacion de este principio a responsables de
infraccion grave o muy grave, impuesta por resolucion
firme.

La resolucion que ponga fin al procedimiento motivara la
aplicacion del principio de proporcionalidad y establecera
la indemnizacion sustitutoria por la actuacion urbanistica
disconforme.

Esta indemnizacion es independiente de las sanciones que
procedan y sin que la sancion pueda ser inferior al beneficio
econOdmico obtenido por la comision de la infraccion.



3.Régimen Sancionador urbanistico.

“ Concepto de infraccion. Articulo 281 LOTURM.
“ Sujetos Responsables. Articulo 282 LOTURM.

* Reglas para la determinacion de la sancion. Articulo 283
LOTURM.

+ Cuestiones Incidentales. Articulo 284 LOTURM.



3.1. Clases de Infracciones.

+ Las infracciones se clasifican en MUY GRAVES, GRAVES Y

LEVES. Profunda modificacion sobre todo en faltas leves.

# Se incorpora una nueva infraccion muy grave en el art.
285 F).

* Se matiza la infraccion grave del art. 285.2.e) y se incorpora
dos nuevas infracciones en el apartado k) y 1).

* Se modifica sustancialmente la descripcion de infracciones
leves. Apartado tercero.



3.2. Reglas para la determinacion de la sancion.

“ En el caso de que el interesado realizara la total
restauracion de la realidad fisica alterada y reparacion
del dafio causado antes de la incoacion del expediente

sancionador quedara exento de sancion administrativa.
Art. 283.5 LOTURM



3.3. Sanciones.

Como novedad se prevé sancion para el incumplimiento de la obtencion
del preceptivo informe de evaluacion de edificios y por incumplimiento de
publicidad de desarrollos urbanisticos.

Es importante el nuevo criterio de valoracion de las obras de edificacion
que establece el articulo 287.a.

Se modula la aplicacién de las circunstancias modificativas de la
responsabilidad, estableciendo criterios para aplicacion de estas
circunstancias. Art. 283

Se modula, asimismo, el reconocimiento de la responsabilidad del infractor
y se incorpora un nuevo apartado 4 al articulo 291 que conlleva una
reduccion de la sancion del 75%.



4. Funcion Inspectora. Art. 297

“ Se determina la necesaria coordinacion de los servicios de inspeccién
municipales y los autonémicos.

+ Se define qué se entiende por obstruccion a la actividad de inspeccion:

* Negativa injustificada a permitir el acceso a un inspector
debidamente acreditado, salvo en los casos en que sea exigible
autorizacién judicial y no se haya obtenido ésta.

* La negativa a efectuar exhibicién de la documentacién a que se
refiere el apartado 1.

* La incomparecencia en el lugar y fecha senalados por la
inspeccion de la accion inspectora.



5. Procedimiento

La ley prescinde de las “piezas separadas” del TRLSRM.

Configura la aplicacion de las medidas de restauracion
urbanistica como competencia irrenunciable e inexcusable
por la Administracion.

Con la regulacion del TRLSRM el considerar el
restablecimiento como pieza separada y su vinculacion al
procedimiento sancionador determinaba la obligada demora
en la ejecucion de las medidas de restablecimiento a
resolucion final del procedimiento sancionador. El gran
problema de la caducidad.



0.1. Esquema

“EXPEDIENTE UNICO”

PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

PIEZA SEPARADA DE SUSPENSION

PIEZA SEPARADA DE
RESTABLECIMIENTO

1° INICIACION(de oficio)

Decreto de incoacion (Alcaldia)

Previo informe o acta del Servicio de
Inspeccion

Alternativa Resolucion del Director
General Autondmico competente en
materia de urbanismo (por subrogacion)
2° TRAMITACION POR EL
INSTRUCTOR

-Tramite de alegaciones

-Prueba

-Propuesta de Resolucion por el
Instructor(")

-Audiencia del interesado/s

-3° TERMINACION

-Decreto de la Alcaldia (o en su caso, del
Director General de la AP Regional)
-Caducidad (art. 247)

-Notificacién al interesadols

SUSPENSION INMEDIATA

(de la actuacion presuntamente ilegal)

OTRAS POSIBLES MEDIDAS CAUTELARES
(retirada de materiales, precinto del local, etc.)
Notificacion con advertencia de recurso
contencioso (respecto a esta “pieza separada”)

- 1° INICIACION (de oficio)

Simultanea a la del expediente sancionador
- 2° TRAMITACION AL EFECTO DE LA
POSIBLE LEGALIZACION DE LAS OBRAS O
USoOS
- Plazo de 2 meses al interesado a estos efectos
(desde la notificacion de la incoacion).
- 3° LEGALIZACION (LICENCIA) U ORDEN DE
EJECUCION (DE RESTABLECIMIENTO DE LA
LEGALIDAD Y LA REALIDAD ALTERADA)
- NOTA: La prueba es comun con el expediente
sancionador, aunque en éste no puede hacerse
propuesta de resolucion por el Instructor hasta que
recaiga la resolucion del apartado 3° de la “pieza
separada” de restablecimiento



OBRAS EN EJECUCION " | OBRAS CONCLUIDAS

Resolucion de Suspension de las obras o usos | Procedimiento administrativo de restablecimiento
- Medidas Cautelares de suspensién y accesorias. Obras 0 usos no Obras o usos total o
- Impugnacién, en su caso, via contenciosa. susceptibles de parcialmente legalizables

legalizacion ‘

Procedimiento administrativo de restablecimier ‘o @

Obras o usos no | Obras o usos total o 7
susceptibles de parcialmente legalizables CNO [egalizaciénD CLegalizaciénD
@ \ < Demohcnén o > < (No expte.

usos. Si restablecimiento

legalizacion
cese de los Sancionador)
CNo legalizacion ) Gcgalizacién>

Procedimiento Sancionador

(No expte (No se sanciona si se restablece la legalidad en el
Demol(;cn:in o Gyt ;’ dor) expediente de restablecimiento)
CEese de 10s - .
usos. Si rcstablegilxjicnto - Incoacién

-  Propuesta Resolucion

~ Resoluciéon

Procedimiento Sancionador
(No se sanciona si se restablece la legalidad en el
expediente de restablecimiento)

(Beneficios econdmicos si se restablece la legalidad y
se abona la sancién con celeridad)

- Incoacién
- Propuesta Resolucién
-  Resoluciéon

(Beneficios econdmicos si se restablece la legalidad y
se abona la sancién con celeridad)




CASO PRACTICO
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