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RESUMEN

El presente estudio tiene como objeto poner de relieve la trascendencia pre-
constitucional de la inspeccién urbanistica asi como de su vinculacion, posteriormente, a
valores constitucionales e incluso “estatutarios”, lo que hace predicar una proteccion
cualificada frente al resto del ordenamiento juridico. La disciplina urbanistica ejerce una
evidente funcidon preventiva como coadyuvante de la eficacia de las normas y su efectivo
cumplimiento. El Estatuto Juridico del Cuerpo de Inspectores por la complejidad e
intensidad de su contenido (analizado en este estudio) implica la necesaria
especializacion de sus funcionarios integrantes. Los cauces de conocimiento de los
hechos infractores son novedosos y proliferan, - como sucede con las comunicaciones a
la administracién autonémica por los Registros de la Propiedad de la parcelacién o
reparcelacion de fincas, la declaracion de nuevas construcciones o la constitucion de
regimenes de propiedad horizontal, o inscritos, en su caso, los conjuntos inmobiliarios -,
con el consecuente deber de respuesta y actuacion del Cuerpo, en cuanto que la
inspeccion urbanistica se constituye como deber de ejercicio inexcusable (articulo 168 de
la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia) y derivaria
en la imprescindibilidad del Cuerpo de Inspectores.
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.- INTRODUCCION

La inspecciéon urbanistica, provinente del Ilatin “inspectio-inspectionis”, no debe
entenderse en el sentido etimoldgico del término, limitado a la investigacion y
comprobacién de hechos®, sino que comprende otras facetas relacionadas con un eficaz
cumplimiento del ordenamiento juridico, tales como la adopcién de medidas preventivas
(licencias, autorizaciones), cautelares (suspension de actuaciones o actos y ordenes de
ejecucion) vy represivas (procedimientos sancionador y de protecciéon de la legalidad
urbanistica). En expresion de AMENOS ALAMOS? “la disciplina urbanistica es la técnica en
la cual se suele poner un mayor énfasis a efectos de corregir las vulneraciones. Abraza
una serie de medidas de policia o limitaciones de derechos”.

Mediante el ejercicio de la disciplina se satisfacen valores primarios constitucionalizados
y protegidos por el legislador-planificador urbanistico, territorial y sectorial.

Nos referimos principalmente a bienes juridicos como el derecho “a una vivienda digna y
adecuada” (art. 47 CE) y “a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el libre
desarrollo de la persona” (articulo 45 CE) ([Principios Rectores de la Politica Social y
Econémica (Capitulo 111 del Titulo I de la Constitucion)].

Asi pues, la inspeccion en el ordenamiento juridico territorial-urbanistico constituye la
otra cara de la moneda del urbanismo, es decir, una cara la constituiria la planificacién y
la otra la disciplina, binomio (planificacidon-disciplina) a través del que se satisface la
funcion constitucional del derecho urbanistico.

Por este motivo, se asevera que la inspeccion urbanistica tiene raigambre constitucional,
como veremos en este trabajo, lo que deriva en su consagracion en el bloque de

constitucionalidad (Estatutos de Autonomia y Legislacion Basica de Régimen Local) asi
como en un respaldo legal y reglamentario.

11.- HITOS CONSTITUCIONALES DE LA INSPECCION URBANISTICA

a) La Disciplina Urbanistica en la legislacién pre-constitucional

En la legislacion demonodnica, la planificaciéon urbanistica se efectu6 a través de la
denominada “legislacion de ensanche” y “de reforma interior de poblaciones”
efectudndose la intervencién administrativa, en los derechos de los administrados, a

1 Vid. En términos literales, “Inspeccidn” significa “Cargo y cuidado de velar por algo”. Diccionario
de la Real Academia Espafiola, consultable on line en la web site http://www.rae.es/rae.html,
visitada el 03/04/2012.

2 AMENOS ALAMOS, JUAN, “La inspeccion urbanistica: Concepto y Régimen Juridico”, Barcelona,
CEDECS EDITORIAL, S.L., 1999, pp. 93.
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través de los “Reglamentos de Policia”® a los que se referia expresamente el Cédigo Civil

(articulo 350) cuyo tenor literal expresaba:

“El propietario de un terreno es duefo de su superficie y de lo que esta debajo de ella, y
puede hacer en él las obras, plantaciones y excavaciones que le convengan, salvas las
servidumbres, y con sujecion a lo dispuesto en las leyes sobre Minas y Aguas y en los
reglamentos de policia”.

A pesar del concepto absolutista del derecho de propiedad del siglo XIX, la actuacion de
la administracion en cuanto garante de la legalidad (disciplina) se regulaba en los textos
normativos.*

Asi pues, el originario Proyecto de Ley General para la Reforma, Saneamiento, Ensanche
y otras Mejoras de las Poblaciones de Posada Herrera de 1861 (que no cristalizd) supuso
un importante avance en la técnica de cesién de suelos para dotaciones publicas,
régimen de parcelas minimas indivisibles, generalizacion del régimen de licencias,
compensacion de beneficios y cargas de la urbanizacion, edificacién forzosa de solares,
regulaciéon de linderos, proyecto técnico y econdémico previo a toda urbanizacion®, los
cuales eran inspeccionados por la administracion competente (generalmente local).

Por su parte, la primera Ley de Ensanche, que data de 1864, sefiala que los
Ayuntamientos pueden urbanizar los terrenos, expropiando el terreno para viales y usos
publicos a su costa. En 1867, se consagra la técnica planificadora con el Reglamento de
la citada Ley de Ensanche, que especifica la forma para ejecutar el Plan de Ensanche. En
1876, se promulga una nueva Ley de Ensanche de Poblaciones con precisiones
normativas. En 1892, el sistema se hace definitivo con una nueva Ley que regula los
ensanches de Madrid y Barcelona y faculta al Gobierno para extenderla a otras
poblaciones. Para aprobar cada uno de estos Planes Generales era necesaria una Ley
Especial.

La inspeccion urbanistica se hacia cada vez mas necesaria y se convertia en piedra
angular del control urbanistico lo que se reflejaria en los Estatutos Municipales y
Provinciales de Calvo Sotelo de 1924 y 1925, respectivamente®.

Por su parte, como especialidad normativa la Ley sobre Régimen de Suelo y Ordenacién
Urbana de 12 de mayo de 1956, en la Seccion 32 del Capitulo Il del Titulo IV preveia en
su articulo 173 que: “la inspeccidon urbanistica se ejercerd por los érganos centrales y
locales a que se refiere el Titulo VI, dentro de sus respectivas competencias” y en el

% Vid. Ordenanzas municipales de Policia Urbana y Rural de Madrid de 1847, y, sobre todo, las de

Barcelona de 1856, que contienen algunos atisbos de zonificaciobn mediante previsiones de espacios
reservados a instalaciones industriales.

4 Vid. BASSOLS COMA, MARTIN, “Génesis y evoluciéon del derecho urbanistico espafiol (1812-
1956)”, Madrid, Montecorvo, 1973, pp. 558 y 559.

5 Vid. AA.VV. “Posada Herrera y los Origenes del Derecho Administrativo de Espafa, | Seminario de
Historia de La Administracion 2001”, Madrid, INAP, 2001, in totum.

6 MOLINA DEL POZO, CARLOS F., “La Reforma del Régimen Local en Espafia”, consultable en la
web site http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/18/doc/docl7.pdf, visitada el
03/04/2012. Los Estatutos de Calvo Sotelo fueron precursores de la autonomia local y del papel de
la administracion local en el debido cumplimiento de ordenamiento juridico.
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articulo 174 “que el Alcalde ejercera la inspecciéon de las parcelaciones urbanas, obras e
instalaciones del término municipal para comprobar el cumplimiento de las condiciones
exigibles”.

De igual forma, la accidon publica en materia de urbanismo (Ley de Suelo de 1956,
articulo 223) implicaba intrinsecamente una labor de investigacion, comprobacion y
reaccion ante los hechos denunciados que ponen en marcha el sistema de inspeccion del
derecho urbanistico’.

Y como culmen de la legislacién de los afios 50, se aprueba el Reglamento de Servicios
de las Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955, aun aplicable en la actualidad, cuyo
articulo 1 consagra la funcién de policia (preventiva y represiva) asi como de observancia
de los planes urbanisticos®.

Ante la inexistencia de un régimen constitucional, y sin perjuicio de las Leyes
Fundamentales del Reino, los valores protegidos se reflejaban en las Exposiciones de
Motivos de cada texto normativo.

En este sentido, resulta interesante la Exposicién de Motivos de la Ley 19/1975, de 2 de
mayo, de reforma de la Ley de Suelo sobre Régimen de Suelo y Ordenaciéon Urbana,
(refundida en el Real Decreto — Legislativo 1346/1976, de 9 de abril®) en la que se
exponen las lineas generales de la disciplina (satisfaccion de un desarrollo
urbano equilibrado):

“X. Todo el poderoso arsenal de instrumentos técnicos, econémicos y juridicos, a que
hasta ahora se ha hecho referencia, puestos al servicio de una concepcion del
desarrollo urbano que dosifica ya adecuadamente ingredientes de libertad y de
intervencidén, puede resultar absolutamente ineficaz, si se rompe el ultimo y definitivo
eslabon de la cadena. El de la aplicacion efectiva de las Leyes urbanisticas y de los
Planes de ordenacion.

 La accion popular tuvo indudable arraigo en nuestro pais en el ambito local. Todavia el Estatuto
Municipal de 1924 concedid, efimeramente, eso si, en su art. 253.2, accién a cualquier vecino para
impugnar, por via contenciosa, los acuerdos a su entender perjudiciales de los intereses generales.
Sin embargo, la accion popular se ha previsto, desde un origen, en la legislacion urbanistica:
articulo 223 de la Ley de 1956, articulo 235 del T.R. de 1976 y articulo 304 del T.R. de 1992
(declarado expresamente en vigor por la Ley 6/1998, de 13 de Abril). [Vid. GONZALEZ MARINAS,
PABLO, “¢Hacia la accion popular en el recurso contencioso-administrativo?”, consultable en la web
site, https://www.rexurga.es/pdf/COL142.pdf visitada el 04/04/2012.]

8 vid. Decreto del Ministerio de Gobernacién de 24 de Junio de 1955, por el que se aprueba el
Texto Articulado y Refundido de las leyes de bases de régimen local de 17 de julio de 1945 y de 3
de diciembre de 1953 (BOE n© 191 de 10 de julio).

9 El desarrollo reglamentario del TRLS de 1976, efectuado por el Real Decreto 2187/1978, de 23 de
junio, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica para el desarrollo y aplicacion
de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aln sigue aplicandose supletoriamente en
las CCAA que no tienen aprobada normativa propia o bien su propia regulacion remite
supletoriamente a la norma estatal. El Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia remite, en la Disposicidon Transitoria Segunda, a
los articulos 10, 11, y 18 a 28 del Reglamento de Disciplina Urbanistica, aprobado por Real Decreto
2187/1978, de 23 de junio, referidos a las 6rdenes de ejecucién, en lo que sean compatibles con la
Ley 7/2002, de 17 de diciembre, y con el Reglamento que se aprueba a través de este Decreto,
desplazando la aplicacion del resto de la normativa estatal.
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La posicidén central que la licencia ocupa en el ordenamiento urbanistico queda
reforzada con el sistema que se propone para suspender e incluso demoler las
obras que se realicen sin licencia o sin observancia de sus clausulas.

.... Nada mejor para llevar a efecto tal objetivo que acudir, con las modulaciones
pertinentes, a los sistemas que el ordenamiento administrativo general prevé
para la suspensién y anulaciéon de oficio de los actos declarativos de derechos.

La restauracion del orden urbanistico violado exige ademas extender las
medidas de suspensidon de la efectividad de actos administrativos contrarios a
Derecho a aquellos otros acuerdos que sin formalizarse en términos de licencia
de obras tienen una incidencia, a veces irreversible, sobre la ejecuciéon de los
planes.

A estos efectos, se define con gran amplitud la infraccidn urbanistica, sefialando
aquellas materias en las que un incumplimiento de sus prescripciones tiene la
consideracion de grave, a los efectos de adoptar, si dicha infracciéon es manifiesta, las
medidas de suspension o demolicién antes resefiadas”.

La legislacion pre-constitucional, en suma, sienta las bases de la disciplina urbanistica la
cual se expresa por el legislador de 1975 en la Exposicibn de Motivos Il.b) en los
siguientes términos™®:

“La indisciplina urbanistica, que ha encontrado en la inadaptacién de los Planes a las
necesidades cambiantes la disculpa permanentemente invocada y que se ha visto
también favorecida por las quiebras que el vigente ordenamiento ofrece al principio de
distribuciéon justa y equitativa de las cargas y beneficios del planeamiento y de la
urbanizacién, por la indefensiobn que ha supuesto para el interés publico la
aplicacion generosa del principio de responsabilidad de la Administracion frente
a los afectados por la anulacidon de licencias ilegales, aunque pudieran concurrir en su
actuacion, dolo, culpa o negligencia graves; por la_ineficacia de los instrumentos de
control y de restablecimiento del orden urbanistico y por la desproporciéon entre
la responsabilidad politica de los érganos estatales que tienen atribuido el
ejercicio de la tutela urbanistica y sus efectivas facultades para cuidar
adecuadamente esta parcela del interés publico”.

b) La Disciplina Urbanistica en la legislaciéon post-constitucional

La legislacion postconstitucional, sin embargo, vendria a perfeccionar el sistema
mediante el desarrollo de medidas preventivas mas precisas, ampliacién de los supuestos

1% Nos referimos a como, desde el origen de la planificacion urbanistica, la funcién de policia es

inescindible del derecho urbanistico, sin perjuicio de que el modelo de Estado afecte a la
distribucion competencial de las funciones de tutela urbanistica. Con el advenimiento
constitucional se consagran dos extremos: a) que la administracion local no sea administracion
periférica del Estado y b) la judicializacién de los actos administrativos locales. {Vid. MOLINA DEL
POZO, CARLOS F., “La Reforma del Régimen Local en Espafia”, consultable en la web site
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/18/doc/doc17.pdf, visitada el
03/04/2012%.
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de sujecién a licencia o autorizacién administrativa, coordinacién sectorial, concrecién de
los derechos de los administrados, impugnaciones y ejecucion de resoluciones judiciales.

La normativa vigente, salvo aquellas Comunidades Auténomas que habian dictado su
legislacion especifica®, hasta la conocida STC 61/97, de 20 de marzo, la constituiria, tras
la refundicién de la legislacién vigente en aquel momento'?, el Real Decreto-Legislativo
1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre el
Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana (articulos 242 a 274, 299 a 305) y el
Reglamento de Disciplina Urbanistica, aprobado por Real Decreto 2187/1978, de 23 de
junio.

Tras la STC 61/97 continuaria la aplicacion supletoria del TRLS de 1976 asi como del RDU
de 1978 en aquellas Comunidades Autdbnomas que carecieren de derecho propio o bien
efectuasen remision al legislador estatal, salvo en lo que resultase vigente el derecho del
Estado como legislacion basica o por otros titulos horizontales que afectan a la materia
urbanistica.

Lo destacable de esta legislacion estriba en que la fundamentacion dogmatica de la
disciplina tiene su raigambre en el texto constitucional.

¢) Marco constitucional de la inspeccién urbanistica

Como se ha expresado con anterioridad, la inspeccién urbanistica responde a valores
constitucionales por lo que podriamos afirmar que las funciones de disciplina se
encuentran institucionalizadas. En términos literales de AMENOS ALAMO, la inspeccion es
“imprescindible”*3.

En este sentido, nuestro Tribunal Constitucional en la STC 76/1990, de 26 de abril, FJ 3°
afirma que la actividad inspectora, aunque sea en el ambito tributario, es una exigencia
para la administracion:

“Este Tribunal Constitucional ha tenido ya ocasién de_declarar, en concreto, que para el
efectivo cumplimiento del deber que impone el art. 31.1 de la Constitucion es
imprescindible la actividad inspectora y comprobatoria de la Administracion tributaria, ya
que de otro modo «se produciria una distribucién injusta en la carga fiscal», pues «pues

1 Cuatro son las Comunidades Auténomas que habian dictado legislacion de disciplina especifica:
Ley 3/1987, de 8 de abril, del Principado de Asturias, reguladora de la Disciplina Urbanistica; Ley
10/1990, de 23 de octubre, de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, de Disciplina
Urbanistica; Ley 7/1990, de 14 de mayo, de la Comunidad Canaria, de Disciplina Urbanistica y
Territorial; Ley 4/1984, de 10 de febrero, de la Comunidad Auténoma de Madrid, sobre Medidas de
Disciplina Urbanistica. Como norma interesante, Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo de Navarra.

2 | as disposiciones refundidas por el Texto Refundido de 1992 fueron: Real Decreto 1346/1976,
de 9 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo; Real Decreto-ley
3/1980, de 14 de marzo, sobre creacion de suelo y agilizacién de la gestion urbanistica; el Real
Decreto-ley 16/1981, de 16 de octubre, de adaptacion de Planes Generales de Ordenacién Urbana
y la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo.

13 Vid. AMENOS ALAMOS, JUAN, “La inspeccién urbanistica: Concepto y Régimen Juridico”...p. 188.
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lo que unos nos paguen debiendo pagar, lo tendrdn que pagar otros con mas espiritu
civico o con menos posibilidades de defraudar»; de ahi la necesidad y la justificacion de
«una actividad inspectora especialmente vigilante y eficaz, aunque pueda resultar a
veces incobmoda y molesta» (STC 110/1984, fundamento juridico 3.°2) ( RTC 1984\110 )".

Pues bien es nuestra propia Constitucion la que fundamenta la inspeccion urbanistica en
los siguientes preceptos:

Articulo 45 CE:

1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizaciéon racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y
restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad
colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la
Ley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi
como la obligacion de reparar el dafio causado.

Articulo 46 CE:

Los poderes publicos garantizaran la conservacion y promoveran el enriquecimiento del
patrimonio histérico, cultural y artistico de los pueblos de Espafia y de los bienes que lo
integran, cualquiera que sea su régimen juridico y su titularidad. La Ley penal sancionara
los atentados contra este patrimonio.

Articulo 47 CE:

Todos los esparfioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los
poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y estableceran las normas
pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacion del suelo de
acuerdo con el interés general para impedir la especulacion.

La comunidad participara en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los entes
publicos.

Y a esta proteccidon constitucional se suma la derivada por los Estatutos de Autonomia,
en tanto que “normas paccionadas”* (PEREZ CALVO) que integran el bloque de
constitucionalidad (STC 10/82) y desarrollan preceptos constitucionales no sélo en el
ambito organizativo e institucional sino competencial.

14 DOMINGUEZ GARCIA, FERNANDO, “Los Estatutos de Autonomia de las Comunidades
Auténomas: Una aproximacion a los principales debates doctrinales”, Revista Catalana de Dret
Public, 31 (2005) consultable en la web site
www10.gencat.net/eapc_revistadret/revistes/La.../Marc.../adjunt visitada el 06/04/2012.
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111.- “ESTATUTARIZACION”*®> DE LA DISCIPLINA URBANISTICA Y CREACION
LEGAL DEL CUERPO DE INSPECTORES DE ORDENACION DEL TERRITORIO,
URBANISMO Y VIVIENDA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

a) Cobertura estatutaria de la inspeccién

Los Estatutos de Autonomia se constituyen en canon de enjuiciamiento del resto del
ordenamiento juridico® puesto que son normas integrantes del “bloque de
constitucionalidad” - expresion de origen francés (LOUIS FAVOREAU)'’ - y aplicada en el
derecho italiano como “normas interpuestas”'® para la validez de otras normas.

La estatutarizacion de la disciplina urbanistica significa que goza una proteccion
cualificada frente al resto del ordenamiento juridico; goza, pues, de un plus valor
normativo.

Hemos asistido a un proceso reciente de reformas estatutarias las cuales iban dirigidas
de un lado, a ultimar la parte organizativa autonémica y, en algunos casos, incluso
dogmatica® y de otra parte, a culminar el proceso competencial de los articulos 148 y
149 de nuestra Constitucion.

En Andalucia, el legislador estatutario siguiendo la técnica de otros Estatutos de
Autonomia, (en concreto, del Estatuto Catalan aprobado por la Ley Orgéanica 6/2006, de
19 de julio), ha efectuado una especificacion de las materias integradoras del titulo
competencial (articulo 148.3 CE “Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda™)
desgranandolas en detalle®.

15 Terminologia empleada por el Consejo Consultivo de Andalucia en su Dictamen num. 72/2006 al
Estatuto de Autonomia. Punto VI, Titulo II1.

6 La expresiéon “bloque de constitucionalidad” fue empleada por RUBIO LLORENTE, FRANCISCO
en la STC 10/82. {Vid. RUBIO LLORENTE, FRANCISCO, “El blogue de constitucionalidad”, Madrid,
Universidad de Sevilla y Civitas, 1991, pp. 55-94 y 139 y ss}.

7 CARPIO MARCOS, EDGAR, “Bloque de constitucionalidad y proceso de inconstitucionalidad de

las leyes” consultable en la web site http://www.iidpc.org/revistas/4/pdf/93_128.pdf visitada el
04/04/2012.

18 DE CABO DE LA VEGA, “Nota sobre el bloqgue de constitucionalidad” consultable en la web site

dialnet.unirioja.es/servlet/fichero_articulo?codigo=2552692, visitada el 04/04/2012.

19 Resultan ejemplificativos, el Estatuto Catalan (Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma
del Estatuto de Autonomia de Catalufia, Titulo I) y el Estatuto Andaluz (Ley Orgéanica 7/2007, de 19
de marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, Titulo I).

20 g desglose competencial ha originado importantes debates doctrinales entre VIVER Pl |

SUNYER, C. (defensor de los Estatutos de Autonomia como normas juridicas delimitadoras de
competencia) y TOMAS DE LA QUADRA-SALCEDO, JANINI (en contra de la funcion delimitadora de
competencias de los Estatutos de Autonomia, dada cuenta que aunque los Estatutos son normas
pertenecientes al bloque de constitucionalidad, consecuencia de su funcion delimitadora de
competencias, no les exime de estar sometidos plenamente a la Constitucion en aquellos aspectos
de la delimitacién competencial que la Constitucién no ha dejado abiertos). {Vid. TOMAS DE LA
QUADRA-SALCEDO JANINI, “La reforma de los Estatutos de Autonomia y sus limites
constitucionales. La imposibilidad de «blindar» las competencias autonémicas a través de un mera
reforma estatutaria”, Cuadernos de Derecho Publico, 24 (enero-abril 2005)}. En Andalucia, a favor
de este desglose competencial MORILLO VELARDE PEREZ, J.1., en el monogréfico de la “Coleccion
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En particular, el articulo 56.3 del Estatuto Andaluz (Ley Organica 7/2007, de 19 de
marzo) especifica las potestades de la disciplina urbanistica en el siguiente sentido:

“Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de
urbanismo, que incluye, en todo caso, la regulacién del régimen urbanistico del suelo; la
regulacidon del régimen juridico de la propiedad del suelo, respetando las condiciones
béasicas que el Estado establece para garantizar la igualdad del ejercicio del derecho a la
propiedad; el establecimiento y la regulaciéon de los instrumentos de planeamiento y de
gestion urbanistica; la politica de suelo y vivienda, la regulaciéon de los patrimonios
publicos de suelo y vivienda y el régimen de la intervencibn administrativa en la
edificacion, la urbanizacion y el uso del suelo y el subsuelo; y la proteccion de la
legalidad urbanistica, que incluye en todo caso la inspeccidn urbanistica, las
ordenes de suspensiéon de obras y licencias, las medidas de restauracion de la
legalidad fisica alterada, asi como la disciplina urbanistica™.

Ello significa que la disciplina urbanistica esta respaldada por esta norma de cabecera
pero no se trata de una mera regulacidon superficial o programética sino que se
profundiza en sus concretas facetas por la importancia de cada una de ellas; en suma, el
Estatuto predica su relevancia ordinamental®*.

Esta técnica de desglose material, como afirma ORTIZ MALLOL??, significa en
determinados casos “..un avance material en el autogobierno..” y en otros supuestos
“..una realidad competencial estable...”.

Esa “realidad competencial estable” que constituye la disciplina urbanistica, como medida
de observancia del ordenamiento juridico, se consagra, asimismo, en el Titulo Il del
Estatuto de Andalucia referido a la “Organizacion Territorial de la Comunidad Auténoma”
ya que en el articulo 92 establece como competencias propias de los municipios: “2. Los
Ayuntamientos tienen competencias propias sobre las siguientes materias, en los
términos que determinen las leyes: a. Ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina
urbanistica....*”.

La competencia propia municipal debe interpretarse atendiendo a que se refiere a
materias sobre las que inciden directamente atribuciones de caracter exclusivo de la
Comunidad Auténoma, sobre todo cuando existen intereses supra locales.

Afirma RUIZ -RICO RUIZ %* que “esa calificaciébn (competencias propias) tiene que
interpretarse siempre de conformidad con lo que establezca una legislaciéon - inespecifica

Pareces” (dirigida por TEROL BECERRA, MANUEL JOSE) dedicado a la “Reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia. Las competencias de la Comunidad autébnoma de Andalucia”, Sevilla,
IAAP, 2007.

2L vid. Consejo Consultivo de Andalucia Dictamen 72/2006 respecto de la técnica de desgrane
material de competencias, en sentido favorable.

22 ORTIZ MALLOL, JOSE, “Algunos apuntes en relacidon con el ejercicio de la disciplina urbanistica:
competencia, objetivos y caracter de las potestades que la integran”, Reflexiones, 3 (111/07).

23 RUIZ-RICO RUIZ, GERARDO “El encuadre estatutario de la LAULA” en “Derecho Local de

Andalucia. Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia Local de Andalucia “, 2012, lustel, Madrid,
pp. 25.
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a priori (*en los términos que determinen las leyes”) - donde se va a concretar su
alcance definitivo*.

Pues bien, la principal legislaciéon especifica que determina los términos en que deben
ejercerse las competencias propias de los municipios (RIVERO YSERN) ?* en
materia urbanistica es la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de

Andalucia.

Es el mismo legislador autonémico el que desde su Exposicion de Motivos® si bien
reconoce como principio inspirador “el principio de subsidiariedad” de ejercicio de las
competencias urbanisticas, tiene como “corolario” la justificada intervencién autonémica
cuando concurran intereses supra locales, lo que se traduce en la inspeccidon urbanistica
en “intervencidon” pero “subsidiaria” de ejercicio de competencias.

En términos literales expresa:
“En el Titulo VI.... Se refuerzan las actuaciones de inspeccion urbanisticas

dotando, tanto a los Ayuntamientos como a la Administracion de la Junta de
Andalucia, de unidades especificas para el cumplimiento de estos objetivos.

La minuciosa regulacion de la proteccion de la legalidad urbanistica parte de la base de
que ésta pasa a ser una competencia municipal universal, sin que quepa la subrogaciéon
de la Administracion de la Junta de Andalucia en todo tipo de actuaciones. Esta si
comparte la competencia en proteccion de la legalidad urbanistica en aquellos
casos en los que la infraccibn pueda tener una especial incidencia en la
ordenacién urbanistica, tales como en los actos ejecutados en ausencia del
planeamiento preciso para su legitimacion, en el supuesto de parcelaciones
urbanisticas en suelo no urbanizable, aquellos actos que afecten a la ordenacién

24 Afirma RIVERO YSERN, JOSE LUIS, que las competencias propias se ejerceran en un ambito
material que deben definir las leyes (como hace la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local
de Andalucia (LAULA) en su articulo 9), si bien son las leyes las que determinan los términos en
que debe ejercerse, como efectivamente realiza la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia. {Vid. RIVERO YSERN, JOSE LUIS, “Las competencias locales” en
“Derecho Local de Andalucia. Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia Local de Andalucia “,
2012, lustel, Madrid, pp. 55.}.

25 “6. Una Ley que precisa el marco competencial interadministrativo, y que desarrolla el principio

de subsidiariedad y los instrumentos de concertacion, colaboracion y coordinacion
interadministrativa.

La Constitucion Espafola ha consagrado la separacion competencial entre las distintas
Administraciones territoriales; sin que ello quiera decir que no se asista a una confluencia de
diferentes competencias sobre un mismo territorio. Se hace necesario, pues, la determinacion de
un marco claro en este terreno, porque, junto al reconocimiento de las distintas esferas
competenciales, significa también la asuncidon de las obligaciones inherentes a su ejercicio, por
parte de la Administracion responsable.

Este criterio, que puede expresarse con caracter general, cobra especial importancia en el caso de
la legislacion urbanistica, al residir la mayor parte de las competencias en el ambito local, si
bien se ha reservado a la Administracion General del Estado primero, y a la autondmica
desde 1978, la apreciacion de los intereses supralocales y el control de legalidad. Esta
situacion deriva hacia la existencia de una concurrencia competencial en determinadas materias,
que en unos casos da lugar a una tutela «de facto» de la Administracion autondémica sobre la
municipal, o bien a una indeterminacion de la competencia efectiva, que puede llevar a la
desproteccion de determinados derechos ciudadanos”.
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estructural del planeamiento y todos aquellos que sean calificados de interés
autondmico. En los casos de parcelaciones urbanisticas en suelo no urbanizable,
para su regulaciéon, puede acudirse bien a la expropiacion o a la reparcelacion
forzosa para el reagrupamiento de parcelas?®.

El Titulo VII regula las infracciones y sanciones. La determinacion de la
Administracion competente para la imposicion de sanciones se regula de
manera analoga a como se ha hecho en el caso de la protecciéon de la legalidad;
de esta forma la Comunidad Autbnoma comparte las competencias con los
municipios en los supuestos antes descritos, los de mayor incidencia o los de
interés autondmico. En consonancia con ello, la cuantia de las multas se establece en
funcion de su tipificacion y gravedad, manteniendo la Administracion que ha iniciado e
instruido el expediente la competencia para su resolucion”.

Los intereses supralocales determinan la existencia de competencias compartidas en
materia urbanistica, y como ha afirmado nuestro Tribunal Constitucional en STC
51/2004, FJ 12°:

"La decision sobre la configuracion del asentamiento urbano municipal en que consiste el
plan urbanistico ---marco regulador del espacio fisico de la convivencia de los vecinos---
es una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de los intereses del municipio; y
sobre aquella decisibn se proyectan, por tanto, de forma especialmente intensa las
exigencias de la autonomia municipal. Si en el procedimiento de elaboracién del
planeamiento urbanistico las Leyes reguladoras de la materia prevén la intervencion ---
de alcance diverso--- de otras Administraciones publicas es porque, con caracter general,
aguella decision puede afectar también a intereses cuya gestién constituye el
objeto de competencias atribuidas a otras organizaciones juridico- publicas
distintas del municipio. También se justifica la mencionada intervencién de otros
sujetos publicos distintos de la Administracion municipal por las exigencias del principio
de colaboraciéon que aconseja la audiencia, el intercambio de informacién y Ila
ponderacién de intereses ajenos (art. 4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre ( RCL
1992, 2512, 2775 y RCL 1993, 246) , de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPA) y por los controles de
legalidad que, de conformidad con la Constitucién pueden ejercer, en el ambito
del urbanismo, las Comunidades Autébnomas sobre las entidades locales”.

En Andalucia, la intervencion de la Comunidad por razones de intereses autonémicos, en
concreto, en disciplina urbanistica, se describe, perfectamente, en el articulo 188 de la
Ley 7/2002, de 17 de diciembre (actos o usos correspondientes que: a. supongan una
actividad de ejecuciéon realizada sin el instrumento de planeamiento preciso para su
legitimacion; b. tengan por objeto una parcelacion urbanistica en terrenos que tengan el
régimen del suelo no urbanizable y c. comporten de manera manifiesta y grave una de
las afecciones previstas en el articulo 185.2.B?® de esta Ley) y se desarrolla ampliamente

26 se consagran estos supuestos de intervencién autonémica en los articulos 188 y 195 de la Ley
7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia. Los supuestos concretos de
interés autondémico se detallan en el articulo 185.2.B) del mismo cuerpo legal.

27 \fid. SSTC 159/2001, 240/2006 y Sentencia 456/2011, de 16 de febrero, del Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia con sede en Malaga

28 A. Los de parcelacidon urbanistica en terrenos que tengan la consideracion de suelo no

urbanizable.
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en el articulo 44 del Decreto 60/2010, de 16 de marzo por el que se aprueba el
Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia, si bien como preceptia el citado
articulo la actuacion autondémica es subsidiaria previo requerimiento al Ayuntamiento
para que actue.

Por este motivo, se asevera que la inspeccion urbanistica esta “estatutarizada” ya que se

consagra en Estatuto Autondmico y se cristaliza por remisién estatutaria por el legislador
sectorial competente (es decir, por la Ley 7/2002, de 17 de diciembre).

b) La materializacién de la actividad inspectora

La necesaria existencia de una inspeccion autonémica se refleja en la creacion ex lege de
un Cuerpo especializado, Cuerpo de Inspeccion de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y
Vivienda de la Junta de Andalucia.

Efectivamente, fue la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda
Protegida, la que en su Disposicion Adicional Quinta, crea el Cuerpo de Inspeccidon de
Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda, en el seno de la Funcién Publica
andaluza, expresando la Exposicién de Motivos?® lo que sigue:

“Siendo la Administracion de la Junta de Andalucia la que ha de garantizar la ordenacién
territorial y urbanistica de Andalucia, asi como velar por el cumplimiento de la normativa
en materia de vivienda y su ejecucidon, ha de dotarse de los medios e instrumentos
necesarios para conseguir dicha finalidad, y ante la complejidad técnico-juridica de unas
disciplinas como éstas, y la extension geogréfica sobre la que se proyecta, se considera
imprescindible la creacion de este Cuerpo de funcionarios, que se integra en el Grupo A,
conforme a lo dispuesto en la disposiciéon adicional quinta de la Ley 6/1985, de 28 de
noviembre (LAN 1985, 3189), de Ordenacion de la Funcién Publica de la Junta de
Andalucia”.

Las funciones esenciales del Cuerpo de Inspeccién son garantizar la ordenacion territorial
y urbanistica asi como velar por el cumplimiento de la normativa en materia de vivienda
Yy Su ejecucion, lo que exige un conocimiento especializado tanto técnico como territorial.

Por estos motivos, mediante Decreto 190/2005, de 6 de septiembre, por el que se
modifica el Decreto 202/2004, de 11 de mayo, por el que se establece la estructura
organica de la Consejeria de Obras Publicas y Transportes, se crea la Direccién General

B. Los que afecten a:

a. Terrenos clasificados como suelo no urbanizable de especial proteccion o incluidos
en la Zona de Influencia del Litoral.

b. Bienes o espacios catalogados.

c. Parques, jardines, espacios libres o infraestructuras o demas reservas para
dotaciones, en los términos que se determinen reglamentariamente.

d. Las determinaciones pertenecientes a la ordenacion estructural de los Planes
Generales de Ordenacion Urbanistica o de los Planes de Ordenacién Intermunicipal,
en los términos que se determinen reglamentariamente.

29 Hemos de considerar que el Dictamen 131/2005, de 5 de abril del Consejo Consultivo se

pronuncia favorablemente respecto de la creacion del Cuerpo de Inspeccion y justifica la asuncion
de competencias de la Junta de Andalucia en el articulo 31.4 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre.
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de Inspeccién, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda (actualmente,
Direccion General de Inspeccion en virtud del Decreto 135/2010, de abril, por el que se
establece la estructura orgénica de Consejeria de Obras Publicas y Vivienda).

Y como inherente a este Centro Directivo se aprobé una Relacion de Puestos de Trabajo
con la prevision de 56 plazas de Inspectores de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y
Vivienda, de las cuales s6lo 36 han sido objeto de Convocatorias de Oferta de Empleo
Publico: 25 en la Oferta de Empleo Publico de 2006 y 11 en la Oferta del afio 2007.

IV.- LA INSPECCION AUTONOMICA COMO COADYUVANTE DE LA EFICACIA
NORMATIVA

Nuestra legislacion autondmica prevé en el articulo 179 de la Ley 7/2002, desarrollado en
el Capitulo IV del Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de Disciplina Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia (articulos
30 a 35), que “La inspeccion para la proteccidn de la ordenacidon urbanistica es una
potestad dirigida a comprobar que los actos de parcelacion urbanistica, urbanizacion,
construccion o edificacion, instalacion y de uso del suelo y del subsuelo se ajustan a la
legislacion y ordenaciéon urbanistica y, en particular, a lo dispuesto en esta Ley”.

En particular, las concretas funciones inspectoras se desarrollan en los articulos 7, 19,
20, 33, 35 y ss del Decreto 225/2006, de 26 de diciembre, por el que se regula el
Reglamento de Organizacion y Funciones de la Inspeccién de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Vivienda de la Junta de Andalucia.

La inspeccion es imprescindible para conocer los hechos infractores, preconstituyendo
elementos de prueba para poder efectuar un efectivo control de la legalidad urbanistica
bien via impugnacion bien via procedimientos de proteccion de la legalidad y sancionador
0 bien mediante coordinacion sectorial con otros entes publicos implicados. Para estas
acciones es muy relevante un conocimiento pluridisciplinar, como se analiza en otros
estudios mas pormenorizados del tema.

Como afirma AMENOS ALAMOS®*° “la inspeccién urbanistica aumenta la eficacia del
Derecho”, es decir, para que una norma sea eficaz, es necesario que producido el
supuesto de hecho se actualice su consecuencia juridica, es decir, se observe su
“efectivo” cumplimiento. Asi, los destinatarios de una disposicién normativa la aceptan y
la cumplen en una proporcion mayor si se conoce que los demas respetan el
ordenamiento juridico, por la debida exigencia de su aplicacion y eficaz represion de
actuaciones infractoras.

30 AMENOS ALAMOS, JUAN, “La inspeccién urbanistica: Concepto y Régimen Juridico”..., p. 101.

Virginia Pérez Pino



ADERNOS

DE INSPECCION DEL TERRITORIO

a) Actuacién preventiva

La efectividad de una norma implica prevencioén y, precisamente, la funcion preventiva se
desarrolla por el Cuerpo de Inspectores en las siguientes facetas:

a. Mediante actuaciones de investigacion (articulos 31, 323" del Decreto 60/2010, de
16 de marzo y articulos 45 y 46 del Decreto 225/2006) hasta visitas de inspeccién con
su consecuente Acta — articulos 33, 34 y 35% del Reglamento de Disciplina
Autondmico -) para que se impulsen por la administracion local, en el ejercicio de
competencias  primarias en disciplina  urbanistica®3, los  procedimientos
correspondientes (proteccibn de la legalidad urbanistica o sancionadores) o se
ejecuten voluntariamente las resoluciones firmes o bien para evitar resoluciones no
ajustadas a derecho.

b. Mediante la adopciéon de medidas cautelares, resultando muy especificas las
previstas en el articulo 181 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre (precintado de
obras, instalaciones o usos; traslado a las empresas suministradoras de servicios
publicos de la orden de suspensiéon con objeto de que interrumpan la prestacion de
dichos servicios e, incluso, en caso de desobediencia de la orden de suspension
retirada y el depésito de la maquinaria y los materiales).

c. Mediante la emisidn de informes sobre la normativa de aplicacion en materia de
Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda (articulos 32.1.g) del Decreto
60/2010 y 36 del Decreto 225/2006, de 26 de diciembre) los cuales pueden evacuarse
en via de consulta o en via colaboracién con los 6rganos judiciales®* (preferentemente
en el orden penal - arts. 319 y ss del Cddigo Penal-). Los informes son de caracter
juridico-técnico, dependiendo del acto o actuaciéon consultada.

Asimismo, se realizan informes respecto de disposiciones normativas lo que resalta
esta funcion de prevencion de incumplimientos por incoherencia del ordenamiento
juridico (en especial, sectorial).

d. A través de las medidas de garantia y publicidad de la observancia de la
ordenacion urbanistica (articulos 176 a 178 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre y
articulos 27 a 29 del Decreto 60/2010).

En particular, y como proteccion del tercero de buena fe registral del articulo 34 de la Ley
Hipotecaria, se destaca la reforma efectuada por el Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de

31 Vid. articulo 22 del Decreto 225/2006, de 26 de diciembre, por el que se regula el Reglamento
de Organizaciéon y Funciones de la Inspeccidon de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda
de la Junta de Andalucia.

32 Vid. articulos 37 a 44 del Decreto 225/2006, de 26 de diciembre, por el que se regula el
Reglamento de Organizacion y Funciones de la Inspeccion de Ordenacion del Territorio, Urbanismo
y Vivienda de la Junta de Andalucia.

33 Vid. articulo 25.2.d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local y
articulo 92.2a) de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia
para Andalucia, respecto de la competencia local.

34 vid. articulo 20 del Decreto 225/2006.
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julio, en el articulo 51.1 del Texto Refundido de la Ley de Suelo aprobado por Real
Decreto-legislativo 2/2008, de 20 de junio:

- Primero, tanto en el deber de anotar en el Registro de la Propiedad la incoacién de
expediente sobre disciplina urbanistica o de aquéllos que tengan por objeto el apremio
administrativo para garantizar el cumplimiento de sanciones impuestas. En todo caso,
la incoacion de expedientes de disciplina urbanistica que afecten a la creaciéon de
nuevas fincas registrales por via de parcelacion, reparcelacién en cualquiera de sus
modalidades, declaracion de obra nueva o constitucion de régimen de propiedad
horizontal, la Administraciéon estara obligada a acordar la practica en el Registro de la
Propiedad de la anotacion preventiva a que se refiere el articulo 53.2 de la Ley de
Suelo.

- Segundo, como en la consecuencia juridica derivada de la no anotacidon preventiva que
supone la responsabilidad de la Administracion competente en el caso de que se
produzcan perjuicios econémicos al adquirente de buena fe de la finca afectada por el
expediente. En tal caso, la citada Administracion debera indemnizar al adquirente de
buena fe los dafios y perjuicios causados.

De otro lado, también y como medida de prevencién para evitar la consolidacion de
actuaciones infractoras, el articulo 51.2 del TRLS de 2008, prevé que, inscrita la
parcelacion o reparcelacion de fincas, la declaracion de nuevas construcciones o la
constitucién de regimenes de propiedad horizontal, o inscritos, en su caso, los conjuntos
inmobiliarios, el Registrador de la Propiedad notificara a la Comunidad Autonoma
competente la realizacion de las inscripciones correspondientes, con los datos resultantes
del Registro. A la comunicacién, de la que se dejara constancia por nota al margen de las
inscripciones correspondientes, se acompariara certificacion de las operaciones realizadas
y de la autorizacién administrativa que se incorpore o acompafie al titulo inscrito®®.

Finalmente, establecen tanto el articulo 53.5 como la Disposicion Transitoria Tercera del
Reglamento de Disciplina Autondmico, en la nueva redaccion que le otorga el Decreto
que regula el Régimen de edificaciones y asentamientos existentes en Suelo no
urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia, como requisito obligatorio para la
inscripcion de las obras antiguas, que se haya dictado la resolucién de reconocimiento de
la situacién de asimilacion a la de fuera de ordenacidén, con indicacién expresa en el
Registro de la Propiedad del régimen juridico aplicable a las mismas®®. Y todo ello, en
evitacion del acceso ilegal de obras antiguas al Registro de la Propiedad por no
cumplimentar los requisitos exigidos en derecho.

En suma, todas estas medidas implican un mejor y eficaz cumplimiento del ordenamiento
juridico, lo que se demuestra en las ultimas tendencias legislativas.

35 vid. articulo 28.3 del Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
Disciplina Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

36 vid. articulo 20.4 del Real Decreto-legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Suelo.
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b) Intervencién subsidiaria autonémica

La concreta labor de “disciplina urbanistica” traducida en la apertura por Ila
administracién autonémica, previo requerimiento a los Ayuntamientos en los términos de
los articulos 188 y 195 de la Ley 7/2002, de procedimientos de proteccion de la legalidad
urbanistica y sancionadora asi como en la impugnacién de actos de la administracion
local, se comentara, en lineas generales, infra.

¢) Planificaciéon inspectora

Sin embargo, todo lo anteriormente expuesto cobra significado a través de los Planes de
Inspeccion Urbanistica (articulo 30 bis del Decreto 60/2010, de 16 de marzo en relacion
con el articulo 9.1.f) de la Ley 5/2010, de 11 de julio, de Autonomia Local de Andalucia);
instrumentos claves para un eficaz y proporcionado ejercicio de la disciplina urbanistica.

Para ello, se exige la elaboracion de un Inventario, que contendra para cada clase y
categoria del suelo la relacion de las edificaciones, asentamientos, parcelaciones y demas
actuaciones que deben ser objeto de la potestad de disciplina urbanistica o, en su caso,
de legalizacibn o reconocimiento, de conformidad con la normativa territorial y
urbanistica de aplicacion®’.

A nivel autonémico, se aprueban, al amparo de lo previsto en los articulo 15 y 16 del
Decreto 225/2006 dos planes de inspeccion: 1) Orden de de la Consejeria de Obras
Publicas y Transportes de 24 de julio de 2007 (LAN 2007, 364) , por la que se aprueba el
Plan General de Inspeccién de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda para el
bienio 2007-2008 y 2) Orden de 11 de noviembre de 2008 (Plan General de Inspeccion
de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Vivienda para el cuatrienio 2009-2012).

Y en virtud de convenios de colaboracién con los entes locales, la inspeccion autondmica
elabora inventarios de suelo no urbanizable, todo ello con una evidente funcion
preventiva.

V.- NECESARIA ESPECIALIZACION DE LOS FUNCIONARIOS INSPECTORES

Las funciones anteriormente descritas, por su propia naturaleza, implica un conocimiento
técnico-juridico del ordenamiento urbanistico-territorial asi como de la estructura del
territorio, lo que significa que los inspectores estén altamente especializados.

La practica de diligencias de investigacion, emision de informes, visitas de inspeccion y
levantamiento de actas, supone conocer, con exhaustividad, los medios que se ponen a
disposicién de la labor investigadora, necesarias fuentes de cartografia, herramientas
SIG, Catastro, Inventarios de Planeamiento...asi como su contenido propio (entre otros,
escrituras de declaracion de obra nueva, complejos inmobiliarios, propiedad horizontal u

7 vVid. articulo 14 del Decreto 2/2012, de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las
edificaciones y asentamientos existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de
Andalucia, en sentido distinto al inventario de los planes de inspeccidon pero complementarios.
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otros titulos, licencias, autorizaciones administrativas..) a fin de concluir las lineas de
actuacion a seguir bien sea mediante coordinacibn con otros entes implicados
(comunicaciones), bien a través de impugnaciones de actos disconformes al
ordenamiento  juridico o mediante la adopcibn de medidas cautelares
provisionales/definitivas (registrales, de suspension...), incoacidon y ejecucion de las
resoluciones de los procedimientos oportunos (incluidas demoliciones).

Y todo lo anterior, desde las premisas del conocimiento exhaustivo de la legislacion y
ordenamiento urbanistico-territorial para, ademas de las funciones anteriores, emitir los
respectivos informes técnicos-juridicos via consulta via colaboracién judicial asi como
legislativa, lo que pone de relieve, en consecuencia, la necesaria pluridisciplinariedad de
la inspeccion urbanistica.

La especializacion del Cuerpo se ha instaurado entre otras leyes autonémicas, por:

- Ley 4/1984, de 10 de febrero, de Disciplina Urbanistica de Madrid (articulos 33 a 36) —
actualmente derogada por la Ley 9/2001, de 17 de julio, de Suelo de Madrid
(articulos®® 190 a 192)-.

- Ley 12/1986, de 20 de diciembre, de Proteccion de la Legalidad Urbanistica de Murcia
(articulos 25 a 30) — derogada por la Ley 1/2001, de 24 de abril, Ley de Suelo de la
Region de Murcia, habiendo sido esta Ultima derogada por Decreto Legislativo 1/2005,
de 10 de junio (articulos 249% a 253).

- Ley 3/1987, de 8 de abril, de Disciplina Urbanistica de Asturias (articulos 22 a 24) —
derogada por Decreto-Legislativo 1/2004, de 22 de abril, de Ordenacién del Territorio
y Urbanismo de Asturias (articulos 256*° a 258).

- La Ley 7/1990, de 14 de mayo, Disciplina urbanistica y territorial de la Comunidad
Canaria (articulos 66 a 68) — derogada por Decreto-legislativo 1/2000, de 8 de mayo,

38 Articulo 191 de la Ley 9/2001: “2. Los servicios de inspeccion urbanistica de la Comunidad de
Madrid estan adscritos a la Consejeria competente en materia de ordenacién urbanistica. 3. Todos
los Ayuntamientos deberan contar con al menos una unidad administrativa dedicada
exclusivamente al ejercicio de funciones inspectoras. Cuando no tengan capacidad para contar con
una propia deberan asegurar el desarrollo de la funcidon inspectora mediante cualesquiera de las
férmulas de cooperacion con la Consejeria competente en materia de ordenacidon urbanistica
previstas en la presente Ley”.

39 Articulo 249 del Decreto-legislativo 1/2005, de 10 de junio: “Los servicios de inspeccion
urbanistica de la Comunidad Auténoma y los de los Ayuntamientos, o, en su caso, de las Gerencias
Urbanisticas Municipales, tienen por funcidon especifica comprobar, investigar e informar sobre el
cumplimiento de la legalidad urbanistica y de las condiciones de las licencias y o6rdenes de
ejecucion, en el caso de la inspeccién municipal”.

40 Articulo 256.2 del Decreto-legislativo 1/2004, de 22 de abril: “La labor de inspeccion se realizara
bajo la superior autoridad y direccion del titular de los respectivos organismos y sera desempefiada
por el personal al que, con dedicacién exclusiva y con caracter permanente, se atribuya este
cometido dentro de cada uno de ellos”.
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por el que se aprueba el Texto Refundido de las Leyes de Ordenacién del Territorio y
de Espacios Naturales Protegidos (articulo 173*").

- Ley 10/1990, de 23 de octubre, de Disciplina Urbanistica de Baleares aun vigente
(articulos*? 20 a 24).

Para GONZALEZ PEREZ*® “la clave de un sistema imparcial de inspeccién radica en la
existencia y actuacion de un érgano de prevision funcionarial”. De igual forma, la funcién
inspectora debe recaer en drganos unipersonales y no colegiados por razones de eficacia
y agilidad.

Asimismo en Galicia, se crea el Cuerpo Especial de Inspectores Urbanisticos de Galicia
por la Disposicion Adicional Segunda de la Ley 15/2004, de 29 de diciembre.

En suma, la especializacion del Cuerpo se predica por el propio contenido de su trabajo
como se precisa en otras Comunidades Auténomas.

VI.- EL CUERPO DE INSPECTORES DE ORDENACION DEL TERRITORIO,
URBANISMO Y VIVIENDA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA: ESTATUTO JURIDICO.

En este apartado se va a analizar el Estatuto Juridico en lineas generales dada cuenta
que existen estudios especificos alumbradores de este tema.

Sin perjuicio de la obligada condicion “funcionarial” y de “agente de autoridad”** que
revisten los inspectores asi como el haz de derechos y deberes inherentes a su condicién
inspectora (articulos 31 y 33 del Decreto 60/2010, de 26 de diciembre y, asimismo,
articulos 22 y 23 del Decreto 225/2006), el ejercicio de la inspeccion urbanistica implica
un previo conocimiento de los hechos y esclarecimiento de los mismos.

41 Articulo 173 del Decreto-legislativo 1/2000, de 8 de mayo: “1. La Inspecciéon para la proteccion
del medio urbano y natural es una potestad de ejercicio inexcusable, dirigida a comprobar que los
actos privados o publicos de uso de los recursos naturales o de ocupacion, de edificacion y uso del
suelo se ajustan a la legalidad. 2. En el ejercicio de sus funciones, los inspectores tendran, a todos
los efectos, la condicion de agentes de la autoridad, estando facultados para requerir y examinar
toda clase de documentos relativos al planeamiento y su ejecucidén, comprobar la adecuacion de los
actos de transformacion, construccién, edificacion y uso del suelo y subsuelo a la normativa de
ordenacion de los recursos naturales, territorial y urbanistica aplicable y obtener la informacién
necesaria para el cumplimiento de su cometido. Las administraciones publicas y los particulares
estaran obligados a prestarles la colaboracion que precisen. 3. Reglamentariamente se
estableceran los objetivos concretos de estas inspecciones y los tramites que en ellas se deban
seqguir”.

42 Articulo 24.1 de la Ley 10/1990, de 23 de octubre: “Cada Ayuntamiento debera establecer su
propio servicio de Inspeccidon Urbanistica, a no ser que mediante convenio con el Consell Insular
acuerde que el servicio de inspeccion constituido a tal fin, con caracter exclusivo, se encargue del
ejercicio de las funciones inspectoras en un determinado municipio”.

43 AMENOS ALAMOS, JUAN, “La inspeccion urbanistica: Concepto y Régimen Juridico”...p.116.
44 Vid. articulo 21 del Decreto 225/2006.
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Con la finalidad expresada, la inspeccidn, iniciada en la forma prevista en el articulo 26
del 225/2006, supone, en el marco planificador, la practica de diligencias de
investigacion®®, reconocimiento in situ, visitas de inspeccion a la administracién local con
el correspondiente levantamiento de Actas, consulta de los datos catastrales,
planeamiento territorial...

Una vez esclarecidos los hechos, la actuacion inspectora comprende las siguientes lineas
de actuacion, adoptandose los acuerdos por el 6rgano competente:

1.- Comunicaciones?, a los entes implicados (frecuentemente sectoriales) y a las
personas afectadas, incluida puesta en conocimiento en Fiscalia de los hechos si pudieren
revestir naturaleza delictiva en aras que se pongan en funcionamiento las actuaciones
convenientes®’.

2.- Apertura de procedimientos disciplinarios:

a) Procedimientos de proteccion de la legalidad:

Dentro de los limites temporales para el ejercicio de medidas*®, se abren
procedimientos de protecciéon de la legalidad®®, con las correspondientes medidas
cautelares®®, préactica de pruebas oportunas®® (pruebas de naturaleza juridico-técnica
que implica, asimismo, conocer el territorio y el planeamiento territorial) vy
resoluciones asi como ejecucion efectuando un seguimiento de las mismas (con
imposiciéon, en su caso, de las multas coercitivas oportunas) hasta la reposicion de la
realidad juridico-fisica alterada (incluida demoliciones).

Para practicar las referidas demoliciones no sdélo es necesario efectuar un
procedimiento de contratacion de obras publicas sino solicitar, en los casos oportunos,
autorizacion judicial de entrada asi como coordinar a los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad del Estado o Autondémicos y a las autoridades competentes; todo ello,
seguido del levantamiento de actas y diligencias.

b) Procedimientos sancionadores

45 vid. articulo 32 del Decreto 60/2010.
46 vid. articulos 22 y 45 del Decreto 225/2006.

47 Recuérdese la preferente tramitacién de los procedimientos sancionadores por los 6rganos
sectorial es con las consecuentes medidas de reposicion de la legalidad (Vid. articulo 71.2 del
Decreto 60/2010 y articulo 201.2 de la Ley 7/2002).

48 Vid. articulo 46 del Decreto 60/2010 y articulo 185 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre.

49 vid. CAPITULO V PROTECCION DE LA LEGALIDAD URBANISTICA. SECCIONES PRIMERA A
TERCERA del Decreto 60/2010.

50 vid. articulo 42 del Decreto 60/2010 y articulo 51 del TRLS de 2008.
51 vid. articulo 39 del Decreto 60/2010.
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Asimismo, apertura, en caso que no haya prescrito la infraccion de procedimiento
sancionador®?, del correspondiente procedimiento sancionador, lo que implica durante
el mismo procedimiento, adopcién de medidas cautelares®?, practica de pruebas®* asi
como resoluciones sancionadoras, con el seguimiento recaudatorio correspondiente.

3.- Cauces impugnatorios®®:

a) Cauces tradicionales:

Los controles de legalidad se efectian mediante impugnacion directa, solicitud de
revisién de oficio de actos o resoluciones o requerimiento de declaracién de caducidad
de licencias®®, - todos ellos contrarios al ordenamiento juridico -, de los que se puede
tener conocimiento a través de denuncia o en el ejercicio de actuaciones de
investigacién, tales como consulta del Registro de acuerdos locales de la Consejeria de
Gobernacion y Justicia de la Junta de Andalucia (Decreto 41/2008, de 12 de febrero,
que regula la remisién de actos y acuerdos de las Entidades Locales a la
Administracion de la Junta de Andalucia), en el marco de la programacién inspectora.

Las impugnaciones suponen el seguimiento oportuno hasta su completa ejecucion ya
sea en su literalidad o por equivalencia, lo que conlleva, en ocasiones, que se proceda
a practicar la demolicion por la administracion autondémica con la complejidad
contractual e incidentes ejecutorios expuestos con anterioridad.

Y ello, ademas del auxilio judicial que el Cuerpo de Inspeccién presta para ejecutar
resoluciones de demolicién en ejecutorias penales, de forma subsidiaria atendiendo a
la preferente competencia de la administracion local.

b) Nuevas vias de control de la legalidad:

De igual forma, se abren nuevas vias de control de legalidad a través del articulo 51.2
del TRLS de 2008, lo que pueda dar origen a actuaciones inspectoras asi como a la
impugnacion de “declaraciones de asimilado a fuera de ordenacion” del Decreto
2/2012 no ajustadas a la legalidad.

Lo anteriormente expuesto, expresa el estatuto juridico del Cuerpo de Inspecciéon del
que, asimismo, forma parte la labor de informes que se emiten en la elaboracién
normativa, interpretacion de la legislacion vigente asi como en la colaboracion judicial,
con Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y con el Ministerio Fiscal.

52 vid. articulo 211 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre y articulos 84 y 85 del Decreto 60/2010.
53 vid. articulo 15 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto.
54 vid. articulo 17 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto.

55 vid. articulo 102 de la Ley 30/1992, articulos 189 y 190 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre y
articulos 57 y 58 del Decreto 60/2010.

56 vid. articulo 173 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre y articulo 22 del Decreto 60/2010.
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No podemos concluir el estatuto juridico sin referir el contenido adicional del Cuerpo
de Inspectores en el marco de convenios de colaboracion con las entidades locales,
especialmente, en planificacion.

VII1.- LA INSPECCION URBANISTICA: PERSPECTIVAS DE FUTURO

El estatuto juridico descrito en el apartado anterior; la incipiente proliferaciéon legislativa
que implica no s6lo su conocimiento sino que impone nuevas obligaciones a la inspeccion
urbanistica y el volumen de denuncias y actuaciones programadas suponen que el
Cuerpo de Inspectores de la Junta de Andalucia no s6lo deba ser especializado sino que
deba actuar en cuanto que la inspeccién urbanistica se constituye como deber de
ejercicio inexcusable (articulo 168 de la Ley 7/2002); en consecuencia, €s necesario
incrementar el niUmero de funcionarios que lo integran.

Hemos de constatar que los cauces de conocimiento de hechos infractores son novedosos
y pululantes - como sucede con las comunicaciones a la administraciéon autonémica por
los Registros de la Propiedad de la parcelacion o reparcelacion de fincas, la declaracion
de nuevas construcciones o la constitucion de regimenes de propiedad horizontal, o
inscritos, en su caso, los conjuntos inmobiliarios — interviniendo cuantas veces sean
necesarias para concordar la realidad juridica - extra registral y la registral.

Y no sin olvidar los asesoramientos en los procesos de elaboracion normativa por la
relevancia de la inspeccién como medida de eficacia, segun se ha expuesto, los cuales
han venido aumentando cuantitativamente por la incidencia legislativa afectada por la
ordenacion territorial y urbanistica.

El futuro del Cuerpo de Inspectores se consagra como funcién debida en el Estatuto de
Autonomia y como un activo integrante de la disciplina urbanistica andaluza.
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VIIIl.- CONCLUSIONES

Primera.- Antes del advenimiento constitucional, los valores protegidos por la inspeccion
urbanistica constaban en la Exposicién de Motivos de cada texto normativo.

Mediante el ejercicio de la disciplina se satisfacen valores primarios constitucionalizados
y protegidos por el legislador-planificador urbanistico, territorial y sectorial; bienes
juridicos tales como el derecho “a una vivienda digna y adecuada” (art. 47 CE) y el
derecho “a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el libre desarrollo de la
persona” (articulo 45 CE) ([Principios Rectores de la Politica Social y Econdmica (Capitulo
111 del Titulo I de la Constitucién)].

Segunda.- La inspeccidon urbanistica se consagra en el Estatuto de Autonomia de
Andalucia (Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo) (articulo 56); de hecho, la
“estatutarizacion” de la disciplina urbanistica significa que goza de una protecciéon
cualificada frente al resto del ordenamiento juridico; goza, pues, de un plus valor
normativo.

Tercera.- La inspeccion urbanistica implica un mejor y eficaz cumplimiento del
ordenamiento juridico, lo que se demuestra en las Ultimas tendencias legislativas; en
especial, la funciéon preventiva se desarrolla, por el Cuerpo de Inspectores en las
siguientes facetas: actuaciones de investigaciéon; medidas preventivas, emision de
informes y medidas de garantia y publicidad de la observancia de la ordenacion
urbanistica.

Cuarta.- El estatuto juridico del Cuerpo de Inspectores condensa una labor de
esclarecimiento de hechos, actuaciones de comunicacion, apertura de procedimientos,
resolucion y ejecucion de las resoluciones en su integridad (lo que implica demolicién) e
impugnaciones (en sentido amplio); de igual forma, se emiten los informes oportunos en
via de consulta o de contenido técnico-juridico. Un Cuerpo especializado deviene
imprescindible, como se ha demostrado en este estudio.

Quinta.- Los cauces de conocimiento de hechos infractores son novedosos y proliferan -
como sucede con las comunicaciones a la administraciéon autonémica por los Registros de
la Propiedad de la parcelaciéon o reparcelacion de fincas, la declaracibn de nuevas
construcciones o la constituciéon de regimenes de propiedad horizontal, o inscritos, en su
caso, los conjuntos inmobiliarios -, con el consecuente deber de respuesta y actuacion
del Cuerpo, lo que implica el necesario incremento de los funcionarios inspectores.

No debemos olvidar que el Cuerpo de Inspectores se consagra como funcion debida en el
Estatuto de Autonomia y como un activo integrante de la disciplina urbanistica andaluza.
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