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1. INTRODUCCION

Es una exigencia constitucional que las sentencias que adquieran firmeza sean respetadas
y ejecutadas en sus propios términos y asi lo viene configurando el articulo 118 de la
Constitucién Espafiola que establece la obligacion de “cumplir las sentencias y demas
resoluciones judiciales” entre las cuales se encuentran, como es obvio, las sentencias que
ordenan el derribo de edificaciones ilegales por carecer de planeamiento de cobertura o
amparadas en licencias declaradas previamente ilegales. No obstante, en la préactica se
pone de relieve que la ejecucion de sentencias en materia urbanistica presenta importantes
déficits.

El articulo 105 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (LJCA, en
adelante) permite la inejecucion de las sentencias contencioso-administrativas por
“imposibilidad legal”, circunstancia que queda asi configurada como una excepcion a la
regla general de ejecucion de las sentencias en sus propios términos®. Dichas actuaciones
no podrian ser convalidadas por nuevos actos o disposiciones administrativas porque
pesaria sobre ellos la amenaza de la sancion de nulidad que contempla el articulo 103.4
de la Ley, pero como esta amenaza no alcanza a las disposiciones legislativas, la
Administracion puede sentirse tentada de promover un cambio en el marco legal para
soslayar el cumplimiento de las sentencias, haciendo que éstas devengan inejecutables en
sus propios términos tras el referido cambio legislativo. Aunque no basta con alegar
imposibilidad legal para que ésta concurra, lo cierto es que en estos casos el conflicto se
ve abocado a tener que ser solventado Unica y exclusivamente mediante el planteamiento
de una cuestion de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional por el 6rgano

judicial competente para la ejecucion de la sentencia?.

De hecho no son pocas las disposiciones legales que suponen un obstaculo a las sentencias
de derribo de construcciones o edificaciones. Son las conocidas como “leyes de

convalidacion” que, en el ambito urbanistico, vienen a legalizar actuaciones que habian

1 ALONSO IBANEZ, M.R., “La imposibilidad de ejecucion de sentencias de demolicién de
edificaciones”, Por el derecho y la libertad. Libro homenaje al Prof. Dr. Juan Alfonso Santamaria Pastor,
pag. 965.

2 GOMEZ PUENTE, M. “Cantabria: un cambio de ciclo politico ”, Observatorio de politica ambiental,
2012, pag. 495.



sido realizadas infringiendo la legislacién y que, por dicha razén, habia recaido sobre

ellas sentencia que declaraba su demolicion.

El recurso a este tipo de leyes ha sido una constante en los Gltimos afios, dada la cultura
de indisciplina y corrupcién instalada en el ambito urbanistico de nuestro pais que ha
traido consigo toda la problemaética sobre derribo de edificaciones ilegales que ahora

encontramos a lo largo de todo el territorio espafiol.

Este estudio se concreta en el anlisis del fendmeno aludido en lo que se refiere a la
Comunidad Auténoma de Cantabria; region que, como otras muchas, han abordado varias
reformas legislativas criticables desde el punto de vista de la ejecucion de sentencias pues
todas ellas han venido constrifiendo las posibilidades de ejecutar el fallo judicial y, con

ello, imposibilitando el cumplimiento del pronunciamiento judicial.

Es por ello que procede analizar cuales han sido las causas que han favorecido la adopcion
de toda esta serie de medidas, qué concretas nuevas regulaciones se han ido incorporando
a la legislacion urbanistica cantabra, sus efectos y la respuesta del Tribunal Constitucional

en relacioén a las mismas.



2. REFORMAS LEGISLATIVAS Y RESPUESTA
CONSTITUCIONAL

Algunos legisladores autondémicos han incorporado a las leyes urbanisticas
determinaciones legales tratando de obstaculizar o impedir la restauracion de la realidad
fisica alterada, es decir, tratando de evitar la demolicidn de edificios ilegales con orden o

sentencia de demoliciénd.

En esta situacion se encuentra la Comunidad Autonoma de Cantabria ya que a lo largo de
los afios 2011 en adelante se han ido sucediendo modificaciones en su legislacion
urbanistica tendentes a esquivar, a evitar, que efectivamente se ejecuten las ordenes o
sentencias de derribo que pesan sobre determinadas actuaciones o edificaciones. Es lo
que algunos autores denominan leyes de convalidacion legislativa o de punto final
dictadas con el proposito de legalizar y conservar actuaciones urbanisticas realizadas con
infraccion de la legislacion vigente y, por ello, afectadas por una sentencia que declara su
ilegalidad y nulidad y ordena, eventualmente, la reposicion de la situacion a su estado

originario®.

En lo que respecta a Cantabria han sido varias las reformas legislativas que han tratado
de soslayar el cumplimiento de las sentencias pese a los intentos del legislador de ocultar
la verdadera intencion que subyacia bajo la adopcién de tales medidas. Medidas que traen
causa de la situacion creada por las numerosas sentencias que ordenan el derribo de
actuaciones urbanisticas y que se hallan pendientes de ejecucion. En efecto, Cantabria ha
sido una de las regiones que cuentan con un gran nimero de sentencias de derribo dictadas
desde hace aproximadamente veinte afios y, todo ello, por violacion de normas de
aplicacion directa protectoras del paisaje, falta de Estudios de detalle, construcciones en
dominio publico y otros vicios relativos a los concretos planes urbanisticos lo cual ha

provocado que existan centenares de viviendas y edificaciones pendientes de derribar®.

$ BELTRAN AGUIRRE, J.L, “Edificaciones ilegales: los recientes limites introducidos por el legislador
urbanistico al deber de demolicién”’, Revista Aranzadi Doctrinal, nim. 8/2015

4 GOMEZ PUENTE, M. “Cantabria: El desarrollo de la fiscalidad ambiental autondmica ”, Observatorio
de politica ambiental, 2011, pag. 421.

S MARTIN REBOLLO, L. “Ejecucién de sentencias de derribo y técnicas obstruccionistas (a proposito
de la STC.92/2013, de 22 de abril)”, Revista Urbanismo y Edificacion, nim.28 (Mayo/Agosto 2013),

pag.6



No obstante, pese a que fue desde comienzo de los afios 2000 cuando empezaron a
sucederse este tipo de reformas legislativas, son objeto de este trabajo el analisis de las
modificaciones en la Ley 2/2001 que se produjeron en los afios 2011 y 2013 pues pueden
considerarse las mas “importantes”/’relevantes” en lo que a propoésito incumplidor se
refiere como muestra de ello ha dado el Tribunal Constitucional en posteriores

pronunciamientos sobre los que también se efectuara analisis.

2.1. ANTECEDENTES

Antes de abordar las dos ultimas reformas legislativas que han venido a influir en el
régimen de ejecucion de sentencias de derribo debe, a efectos de un mejor entendimiento,

hacer una breve alusion a sus antecedentes.

Con objeto de paliar/frenar la degradacion de la franja costera se aprobd en Cantabria
mediante Ley 2/2004, de 27 de septiembre, el Plan de Ordenacion del Litoral conocido
como POL.

El POL fue concebido con el fin de proteger los espacios y terrenos ain no desarrollados
para que éstos mantuvieran su condicién o clasificacion urbanistica. Por otra parte, el
POL era un instrumento de ordenacion territorial, no urbanistica, de modo que si los
suelos ya habian sido clasificados como urbanos o ya habian sido ordenados con un
instrumento de planeamiento urbanistico, iba a prevalecer dicha ordenacion urbanistica
previa sobre la territorial, alterandose con ello la I6gica creada con las areas de proteccion
del POL, debido a la existencia, en el seno de esas areas, de espacios en los que dicho

instrumento no seria aplicable®.

A ello se sumaron una serie de pronunciamientos judiciales, que tuvieron lugar estando
ya vigente el POL, y, en virtud de los cuales se declaraba la nulidad de ciertos
instrumentos de planeamiento lo que, consecuentemente, llevaba a demoler aquellas
edificaciones ilegales construidas sobre suelos, no urbanos o sin cobertura de plan parcial
segun lo establecido en la resolucion judicial, y en los que, debido a encontrarse en el area

de proteccion del POL, era inviable edificacion alguna.

A consecuencia de ello los propietarios de las construcciones afectadas, considerados

terceros de buena fe en la gran mayoria de los supuestos, dieron comienzo a una serie de

6 GOMEZ PUENTE, M., “Cantabria: el desarrollo de la fiscalidad ambiental autonémica”,
Observatorio de Politica Ambiental, 2011, pag. 423



actuaciones, mediante la constitucion de varias asociaciones, tendentes a impedir el

derribo de estas construcciones que, principalmente, constituian su vivienda habitual.

La presion derivada de las distintas actuaciones promovidas por los propietarios
afectados, la necesaria correlacion entre la ejecucion del derribo y el abono de las
indemnizaciones unido a la dificultad econémica y material para reponer las cosas a su
estado anterior, ralentizaron y postergaron la ejecucion de las sentencias, llegando incluso
a ponerlas en duda en detrimento de la seguridad juridica y de la confianza en el Estado
de Derecho, en lo que respecta a la perspectiva de las asociaciones ecologistas o vecinales

y de los particulares que denunciaron las ilegalidades urbanisticas’.

A raiz de estas presiones, habida cuenta la problematica situacion generada, comenzaron
los intentos por contener el problema via politico-legislativa. En este sentido, el
Parlamento de Cantabria dirigié al Gobierno una ambigua proposicion en la que se
animaba a desarrollar un plan que pusiera solucion a los problemas planteados por las

sentencias de derribo.

Esta proposicion cristalizd, en un primer momento, con la aprobacién de la Ley 6/2010,
de 30 de julio, de Medidas Urgentes en materia de Ordenacién del Territorio y Urbanismo
en cuya virtud se aprobaron una serie de medidas con el objeto de facilitar la
regularizacion de algunas actuaciones urbanisticas ilegales y evitar su demolicién; ley no
exenta de polémica por cuanto se ha venido considerando como una ley de naturaleza
idéntica a las rechazadas por el Tribunal Constitucional “leyes de convalidacion

legislativa o de punto final”®,

En los otros casos, ante la imposibilidad de llevar a cabo la legalizacion, el derribo
resultaba inevitable y es a esta situacion a la que se refieren las posteriores reformas
legislativas que se han sucedido en la Comunidad Auténoma de Cantabria y que procede

ahora analizar.

" GOMEZ PUENTE, M. “Cantabria: el desarrollo de la fiscalidad ambiental autondmica”, Observatorio
de Politica Ambiental, 2011, pag. 424
8 1bid, pag. 495



2.2. LEY DE CANTABRIA 2/2011, DE 4 DE ABRIL, QUE MODIFICA LALEY
2/2001, DE 25 DE JUNIO, DE ORDENACION TERRITORIAL Y
REGIMEN URBANISTICO DEL SUELO EN CANTABRIA.

2.2.1. Tramitacion de la ley.
Esta ley fue aprobada por iniciativa del Gobierno autonémico antes de finalizar la
legislatura y se refiere al régimen de responsabilidad patrimonial de las Administraciones

publicas en materia urbanistica.

En comparacion con las anteriores reformas, la Ley 2/2011, de 4 de abril, es la que mas
focaliza, incide, en el ambito de los derribos. Asi, la ley contempla un pago
indemnizatorio cuya naturaleza se aproxima e, incluso, puede equipararse a la llamada
condicion suspensiva propia del Derecho Civil®, esto es, la norma configura esta “previa
indemnizacion” como requisito previo a cualquier derribo, sin la cual el mismo no puede

llevarse a término.

Ello se deriva de la incorporacion al texto legal de una Disposicion Adicional Sexta cuyo

tenor literal es el siguiente:

Disposicién adicional sexta. Tramitacion de los expedientes en materia responsabilidad patrimonial

derivada de actuaciones en materia urbanistica

“l. En los terminos de la legislacion estatal, los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
Administraciones Publicas de la Comunidad Auténoma de Cantabria de toda lesion que sufran como

consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos en materia urbanistica.

2. En el supuesto de concurrencia de varias Administraciones Publicas en la produccién del dafio, se
articulardn mecanismos de coordinacién a fin de procurar que por acuerdo entre las mismas se fije la
cuantia y modalidades de la indemnizacién, asi como el porcentaje de responsabilidad de cada una

atendiendo al grado de participacion en la actuacion de la que se derive el dafio.

3. A los efectos de lo dispuesto en el apartado anterior, la Administracién que tramite un expediente de
responsabilidad patrimonial, tan pronto advierta que en la produccion del dafio pudiera estar implicada
otra Administracion, deberd comunicéarselo a ésta, poniéndole el expediente de manifiesto con exposicion
razonada de los motivos en que se pudiera amparar su eventual responsabilidad. Esta decision se

comunicard igualmente a los interesados y podra determinar la suspension del plazo para resolver de

9 MARTIN REBOLLO, L. “Ejecucién de sentencias de derribo y técnicas obstruccionistas (a propdsito
de la STC.92/2013, de 22 de abril)”, Revista Urbanismo y Edificacion, nim.28 (Mayo/Agosto 2013),
pag.13



conformidad con lo establecido en el articulo 42.5.e) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen

Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

4. Cuando la lesion se produzca como consecuencia de actuaciones administrativas declaradas ilegales
que determinen el derribo de edificaciones, se deberd iniciar el procedimiento, de oficio o0 a instancia de
parte, desde el momento en que se tenga conocimiento fehaciente de la existencia de una resolucién judicial

0 administrativa, firme y definitiva, que establezca la obligacion de derribar.

Se podra establecer la cuantia aun antes de la efectiva demolicion de los inmuebles, aunque en este caso
la efectividad de la indemnizacién quedara condicionada a la puesta a disposicion del inmueble a favor de

la Administracion obligada a materializar el derribo.

El procedimiento para determinar la responsabilidad y su cuantia debera finalizar y, en su caso, establecer
el importe a indemnizar en el plazo de seis meses desde su inicio, en la forma que determina la normativa

sobre responsabilidad patrimonial de la Administracion.

En el plazo de tres meses desde la finalizacion del procedimiento de determinacion de la responsabilidad

y de su cuantia, la Administracién debera poner a disposicion del perjudicado la cantidad establecida.

Sélo se podra proceder a la demolicién cuando haya finalizado el procedimiento de determinacién de la
responsabilidad patrimonial, se haya establecido en su caso el importe de indemnizacién y se haya puesto

éste a disposicion del perjudicado.

En todo caso, el Gobierno de Cantabria adoptara todas las medidas precisas para impedir que, como
consecuencia de una sentencia que ordene la demolicion de una vivienda que constituya el domicilio
habitual de un propietario de buena fe, se produzcan situaciones de desamparo, procurando los medios

materiales para su realojo provisional inmediato y su traslado.

5. La Administracion que tramite un expediente de responsabilidad patrimonial que tenga por objeto una
lesion producida como consecuencia de actuaciones administrativas declaradas ilegales que determinen
el derribo de edificaciones, deberd comunicar el inicio de la sustanciacion de dicho expediente al 6rgano

judicial encargado de la ejecucion de la sentencia.”

De la literalidad del precepto y, concretamente, del apartado 4, se desprende claramente
una injerencia en el sistema de ejecucidn de sentencias cuya regulacion corresponde
exclusivamente al Estado en virtud del titulo competencial previsto en el articulo 149.1.6°
del texto constitucional, asi como, aunque con menor incidencia en el analisis que en este
trabajo se efectlia, en el sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracién
también de competencia exclusiva estatal en lo que a legislacion basica se refiere ex

articulo 149.1.18° de la Constitucion.

Por tales razones, el legislador autondmico trata de prevenirse y en la Exposicion de

motivos de la ley procede a sefialar que las nuevas previsiones “no alteran en modo



alguno el régimen general de responsabilidad patrimonial, ni prejuzgan la
Administracion responsable, ni desde luego inciden sobre las diversas modalidades
indemnizatorias (...) y que son de indole exclusivamente procedimental, encontrando
acomodo en las competencias autonémicas sobre urbanismo y vivienda, organizacién
administrativa propia, y especialidades procedimentales derivadas de la propia

organizacion”.

Pero pese a los intentos del legislador de esconder esta realidad, los debates
parlamentarios se presentan clarificadores por cuanto de ellos aflora el verdadero

propdsito de estas medidas.

Asi, en la tramitacion parlamentaria de la ley®, los grupos parlamentarios apoyaron y
dieron su visto bueno, con mas o menos enmiendas, al articulado de la ley.
En este sentido, ademas de en la Exposicion de motivos de la ley, también en el debate
parlamentario los distintos grupos se tomaron la cautela de afirmar que las previsiones
introducidas por la ley presentada encontraban perfecto acomodo constitucional en tanto

se respetaba con ellas el régimen competencial recogido en nuestro texto fundamental.

Ahora bien, puede decirse que ellos mismos “crearon su propia trampa” por cuanto

algunas de sus intervenciones generan cierta contradiccion con lo anteriormente expuesto.

Quiza la intervencion mas clarificadora a tal respecto sea la del parlamentario regionalista
D. Rafael de la Sierra pues de ella se desprende nitidamente ese “animus”, esa intencion
de eludir el cumplimiento de las miles de sentencias de derribo pendientes de ejecutar en

relacion a las cuales muestra una clara y directa oposicion. Asi:

“... Aello se une la exigencia del derecho a la ejecucion de la sentencia, sin ninguna
duda, pero que en ocasiones se esta concibiendo como un derecho absoluto, inmutable,

con lo cual este Grupo Parlamentario no esta de acuerdo.

Junto al derecho de los que reclaman justicia urbanistica y restablecimiento de la
legalidad, a veces mediante la Unica alternativa de la demolicién hay que oponer
derechos evidentes como el derecho a la vivienda que reconoce el articulo 47 de la
Constitucién, el derecho a la propiedad que reconoce el articulo 33 o el derecho a ser

indemnizado previamente- aunque no lo diga la Constitucion- que reconocen los

10 Diario de Sesiones del Parlamento de Cantabria de 21 de marzo de 2011.
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articulos 9 y 106 de nuestra Constitucion; por eso el Parlamento esta dictando normas

encaminadas a solucionar estos problemas.

... La demolicion es la ultima de las soluciones (...) Por eso la legalizacion de las

viviendas es posible y es deseable.

...Pero lo mas importante, la garantia de que si hay responsabilidad de la Administracion
Publica, es decir, del Estado, no se puede permitir que se lleve a cabo una medida
también del Estado que es la demolicion o el desalojo sin que previamente las personas

1

reciban la indemnizacion que les corresponde como establece nuestra Constitucion.’

En lo que respecta a dicha intervencion poco mas debe afiadirse: su posicién es firme en
cuanto a la inejecucion de las ordenes judiciales de demolicién de lo ilegalmente
construido. Por ello lo configuran como “Gltima ratio” y, en este sentido, justifican la
introduccion de la garantia indemnizatoria previa como trdmite anterior a la ejecucion
con el fin de que ésta no llegue nunca a alcanzarse. Si bien, lo justifican apoyandose en
una previsién constitucional inexistente pues tan cierto es que la Constitucién, en su
articulo 106.2, prevé que los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
lesiones que hayan sufrido como consecuencia del funcionamiento de la Administracion
Publica, como que dicha indemnizacion prevista constitucionalmente no aparece

configurada como “de caracter previo”.

Menos directas son el resto de intervenciones aunque también dan muestra de la intencion
elusiva de las sentencias de derribo que con las nuevas disposiciones se trata de alcanzar.
En esta linea, el entonces Consejero de Obras Publicas, Ordenacion del territorio,
Vivienda y urbanismo, D. José Maria Mazon, viene a reconocer que las previsiones
introducidas por la Ley 2/2011 de 4 de abril se mueven en el campo del régimen de

responsabilidad patrimonial de la Administracion:

“La presente ley introduce un mecanismo que, sin alterar la configuracion general del
Instituto de la Responsabilidad Patrimonial, incide sobre la sustanciacion del
expediente, ... Por ello la norma se limita a permitir la sustanciacion del procedimiento
de forma anticipada, sujetando la eficacia de la resolucion indemnizatoria a la condicion
suspensiva de que el propietario de inmueble afectado ponga éste a disposicion de la

Administracion obligada a materializar el derribo.”

11



También es destacable lo expuesto por el diputado socialista D. Francisco Javier

Fernandez Mafianes:

“Creemos firmemente en que esta solucion es la que mejor concilia los intereses publicos
con los de los propietarios de buena fe de las viviendas afectadas. Que nadie vea en esta
Ley, que nadie lo ve, ninguna intromision, invasion, o agresion a nada, ni a nadie (...)
Por primera vez en todo este larguisimo proceso y acogiendonos al principio de
responsabilidad patrimonial establecido en la Ley, en un plazo de tiempo tasado se van
a poder satisfacer las viejas aspiraciones de los propietarios de las viviendas, sin

menoscabo del Estado de Derecho”.

Solo parece que el grupo parlamentario popular mostraba cierta oposicion a la Ley si bien
ésta se apoya o se basa en la escasez de medidas que la ley viene a articular/introducir. Si
es cierto que hace referencia a la inevitable imposibilidad de hacer frente a las miles de
indemnizaciones pendientes por razén de la escasez de recursos de la Hacienda Local
pero no va mas alla en su objecion, esto es, se limita a “descalificar la ley” por cuanto
inviable y no por lo realmente relevante que es precisamente la invasion competencial
que se estd produciendo con ella asi como la introduccion de un mecanismo que impide

la ejecucion de sentencias.

2.2.2. Influencia de la ley en la ejecucion de sentencias.

Toda regulacion normativa trae consigo una serie de consecuencias o efectos, tanto
positivos como negativos. En este caso, las previsiones que incorporé la Ley de Cantabria
2/2011 ademas de, como ya se hizo referencia, provocar el planteamiento de una cuestién
de inconstitucionalidad por el TSJ de Cantabria ante el Tribunal Constitucional, ha
servido como punto de referencia a otras Comunidades Auténomas de cara al desarrollo

de sus propias politicas legislativas.

En relacidn a este ultimo extremo, no existiria problema alguno, pues se trata de una
practica habitual entre Comunidades el servirse de otras normativas para desarrollar las

propias, de no ser por la dudosa constitucionalidad que los preceptos en cuestion plantean.

Concretamente, y, siguiendo el esquema incorporado por la Comunidad Auténoma de

Cantabria, Galicia aprobd la Ley 8/2012, de 29 de junio de vivienda de Galicia'!. Con

11 DOG de 24 de julio
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ella se buscaba consolidar las edificaciones ilegales con sentencia firme de derribo para
evitar las indemnizaciones administrativas que corresponderian a los adquirentes de
buena fe, es decir, en la linea de la Ley 2/2011 de Cantabria, se perseguia impedir la
ejecucion judicial de sentencias mediante la introduccion de una obligacion de
resarcimiento patrimonial, previo a la ejecucion de las sentencias de derribo, en favor de

los afectados por estos*2,

“Disposicion Adicional Sexta. Derecho a la vivienda y necesaria asuncion por la Administracion de sus

responsabilidades econémicas con caracter previo a la demolicion e impedimento de usos.

1. Los titulares de las viviendas construidas al amparo de un titulo anulado tienen derecho a residir en el
inmueble mientras no se determine por la administracién competente, a través del correspondiente
procedimiento de responsabilidad patrimonial, el alcance de la indemnizacién a que, en su caso, tengan
derecho. En estos supuestos sera aplicable lo dispuesto en la legislacion urbanistica para las actuaciones
de reposicion de la legalidad urbanistica en los casos de obras rematadas sin licencia y lo previsto en el
presente articulo para garantizar la necesaria asuncién por la Administracion de sus responsabilidades

econdmicas con caracter previo a la demolicion.

2. A estos efectos, el acto administrativo o sentencia firme que determine la anulacién del titulo y conlleve
la reposicion de la legalidad urbanistica y la demolicién de lo construido, por no ser las obras legalizables
por su incompatibilidad con el ordenamiento urbanistico, llevara consigo, como efecto legal necesario, la

apertura de oficio del procedimiento de responsabilidad patrimonial.

3. En todo caso, durante la tramitacién del expediente de responsabilidad patrimonial, el inmueble se
considerara incurso en la situacién de fuera de ordenacidn y sujeto al régimen previsto en el articulo 103

de la Ley 9/2002, de ordenacion urbanistica y proteccién del medio rural de Galicia.

4. Todos los legitimados en el procedimiento de reposicion de la legalidad urbanistica, incluidas las
administraciones que, en su caso, hubiesen solicitado la anulacién, se consideraran igualmente

legitimados en el procedimiento de responsabilidad patrimonial.

5. En ningln caso correspondera la indemnizacién si existe dolo, culpa o negligencia grave imputable al
perjudicado. En los casos de concurrencia de negligencia no grave del titular de la vivienda podra
reducirse el importe de la indemnizacién en la proporcion correspondiente a su grado. La indemnizacion
que, en su caso, se determine podra incluir los dafios y perjuicios derivados de la demolicidn, pero su pago
quedara condicionado al abandono de la vivienda y a su puesta a disposicion de la administracién obligada

a materializar aquella.

6. Cuando la propuesta de resolucién o la propuesta de terminacion convencional del procedimiento

estimen la existencia de responsabilidad patrimonial de la Administracion y para el pago fuese necesaria

12NOGUEIRA LOPEZ, A. “Galicia: calma legislativa y proteccion judicial ambiental en afio electoral”,
Observatorio de Politica Ambiental, 2013, pag.694
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una modificacion presupuestaria, debera solicitarse del 6rgano competente para su aprobacion dentro del

plazo de resolucién del procedimiento.

7. Si la resolucion del procedimiento determina la existencia de responsabilidad patrimonial de la
Administracion concedente del titulo y el derecho a una indemnizacion a la persona titular de la vivienda,
la Administracién debera proceder a ejecutar la demolicion del inmueble y a impedir definitivamente los
usos a que diese lugar. Sera requisito necesario el previo pago o consignacion a disposicion de la persona

titular de la vivienda de la indemnizacién, y tendra derecho, mientras tanto, a residir en ella.
(.)"

Por tanto, se observa como nos encontramos ante un fenomeno, desde luego nada aislado,
sino, al contrario, impregnado en las actuaciones parlamentarias de las distintas
comunidades autébnomas que, ante un problema de idénticas o similares caracteristicas,
utilizan la técnica de imitacién haciendo suyas figuras juridicas o0 medidas creadas en
otras regiones tendentes, en todo caso, a solventar dichos problemas via inejecucién de

sentencias.

Por otro lado, como ya se indico previamente, el dificil encaje de las previsiones de la
Ley 2/2011 con los rasgos propios del régimen de ejecucion de pronunciamientos
judiciales y los principios constitucionales de tutela judicial efectiva provocaron que el
Tribunal Superior de Justicia de Cantabria planteara una cuestion de inconstitucionalidad
que posteriormente ha cristalizado en la importante STC de 22 de abril de 2013. Poniendo
este dato en relacion con lo anteriormente dicho sobre Galicia cabe destacar la STC de 28
de mayo de 2014 que se pronuncia en iguales términos a la referida a la ley cantabra. Por
ello, de nuevo concluir que estamos ante una especie de “efecto domin6” en tanto la
incorporacion de este tipo de determinaciones legales en la normativa urbanistica esta
terminando siempre de la misma manera, esto es, con la declaracién de
inconstitucionalidad por parte del Tribunal Constitucional al responder todas ellas a un
mismo objetivo ya conocido: obstaculizar y/o impedir la demolicion de los edificios

ilegales.
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2.2.3. Tribunal Constitucional: Analisis jurisprudencial de la STC de 22 de
abril de 2013.

Como ya se ha dado cuenta, una de las soluciones politicas al problema de la ejecucion
de las sentencias de derribo que pesan sobre centenares de viviendas en la Comunidad
Autonoma de Cantabria, vino de la mano de la Ley 2/2011, de 4 de abril, que introdujo la
disposicion adicional sexta en la Ley 2/2001 relativa a los procedimientos de
indemnizacién patrimonial en materia urbanistica y fue concretamente dicha ley la que
motivo la STC 92/2013, de 22 de abril, resolviendo una cuestion de inconstitucionalidad
que planteo la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Cantabria.

2.2.3.1. Antecedentes
Tras devenir firme en noviembre de 2002 la sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Cantabria de 24 de julio de 2000, estimando un recurso contencioso-administrativo
interpuesto por la Asociacion para la Defensa de los Recursos Naturales de Cantabria
(ARCA) contra el acuerdo del Ayuntamiento de Argofios que concedié una licencia
considerada ilegal por esa sentencia, la Sala ordend su ejecucion que implicaba la

demolicion de lo ilegalmente construido®®.

Tras numerosos incidentes procesales, en 2011, invocando la disposicidn adicional sexta
introducida por la Ley 2/2011, el Ayuntamiento de Argofios solicité del Tribunal Superior
de Justicia la paralizacion de los derribos de las viviendas hasta que se resolviese el
expediente de responsabilidad patrimonial que habia incoado de oficio y se pusiera a
disposicion de los propietarios de las viviendas el importe de la indemnizacion que
pudiera corresponderles?. Ante estas circunstancias, el Tribunal, mediante Auto de 22 de
julio de 2011, plantea una cuestion de inconstitucionalidad en relacion a la citada
disposicion esgrimiendo dos motivos. Primero, por posible invasion competencial en

tanto el Tribunal entiende que al autorizarse la indemnizacion de un dafio futuro se estaria

13 MARTIN REBOLLO, L. “Ejecucion de sentencias y técnicas obstruccionistas”, Revista Urbanismo y
Edificacion, nim.28, pag.15

14 GOMEZ PUENTE, M. “Derecho y politicas ambientales en Cantabria”, Revista Catalana de Dret
Ambiental, Vol. IV, Nim.1 (2013), pag.7
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modificando el sistema de responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas

que corresponde regular al Estado ex articulo 149.1.18° de la Constitucion.

Y segundo, por supuesta vulneracion del titulo competencial del Estado sobre legislacion
procesal. En este caso, el Tribunal plantea la posible inconstitucionalidad de la
disposicion puesto que al introducir una causa de suspension en el procedimiento de
ejecucion judicial de sentencias que llevan aparejada la demolicion de actuaciones
urbanisticas ilegales no prevista en la legislacion procesal, se estaria infringiendo el

articulo 149.1.6° de la Constitucion.
En palabras del Tribunal:

“...por si pudiera adolecer dicha normativa de falta de competencia de la Comunidad
Autonoma para alterar la legislacion basica sobre el sistema de responsabilidad
patrimonial de la Administracion (...) asi como para introducir una causa de suspension
en el procedimiento de ejecucion judicial no previsto por la normativa procesal cuya

competencia es igualmente exclusiva del Estado ”.

De los motivos alegados por el Tribunal Superior de Justicia, s6lo uno fue objeto de
pronunciamiento por parte del Tribunal Constitucional pues éste consider6 innecesario
referirse al otro. De esta forma, el Tribunal Constitucional delimitd el objeto de la
cuestion circunscribiéndolo al examen del apartado 4 de la controvertida Disposicion
Adicional sexta, es decir, se limita a analizar la supuesta invasion de la competencia
estatal en materia de legislacion procesal y dejando de lado el examen del primero de los

motivos alegados.

2.2.3.2. Doctrina Constitucional

La respuesta del Tribunal Constitucional fue clara y concisa pues llega a la conclusion de
que la norma cuestionada incide en la regulacion de la ejecucion de sentencias mediante
la introduccion de un tramite (el de determinacion de la eventual responsabilidad

patrimonial en que pudiera haber incurrido la Administracion urbanistica) ajeno a la
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propia ejecucion de la sentencia y que tiene el efecto de paralizarla mientras sustancia,

decide y, en su caso, ejecuta mediante el pago'®. Concretamente dispone lo siguiente:

“La norma incide en la ejecucion de las sentencias que lleven aparejado el derribo de
edificaciones condicionando la materializacién del derribo acordado a que se tramite y
resuelva el procedimiento de responsabilidad patrimonial, asi como, en su caso, a que se
pague la indemnizacion que se pudiera acordar en él. Muestra de ello es la solicitud de
suspension que ha formulado la Administracion demandada en el proceso a quo y para
cuya resolucion se considera determinante la constitucionalidad de la norma que

1

establece tal condicionamiento.’

Rechaza por tanto la tesis que sostenia la Comunidad Auténoma afirmando que ésta
carecia de cobertura para incorporar tal prevision y que, en este sentido, se habia
producido invasion de la competencia exclusiva del Estado del articulo 149.1.6° de la
Constitucidn y declara inconstitucional el parrafo 5° del apartado 4 y el apartado 5 en su

totalidad de la disposicion adicional sexta.

2.2.3.3. Aspectos discutibles

La sentencia 92/2013 declard la inconstitucionalidad del aspecto méas problematico de la
norma recurrida, esto es, el relativo al condicionamiento del derribo a la previa
indemnizacidn. En este sentido, no puede objetarse nada al Tribunal Constitucional pues
su pronunciamiento guarda perfecta coherencia con el régimen de ejecucion de sentencias

y con el sistema competencial consagrados en nuestro texto fundamental.

No obstante, a la sentencia se le puede tachar de escueta e incompleta por cuanto no entrd
a valorar si la regulacién autondmica invadia las competencias estatales sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion que era una de las cuestiones alegadas
por el Tribunal Superior de Justicia de Cantabria al plantear la cuestion de
inconstitucionalidad. Y no se pronuncia por entender que no concurren los presupuestos
de la cuestion de inconstitucionalidad, a saber, que la norma cuestionada sea aplicable al
caso y que de su constitucionalidad dependa el fallo del Tribunal a quo, planteamiento

tradicional de la cuestion de inconstitucionalidad que, en este supuesto, podria criticarse

15 GOMEZ PUENTE, M. “Derecho y politicas ambientales en Cantabria”, Revista Catalana de Dret
Ambiental, Vol. IV, Nim.1 (2013), pag.10
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en tanto puede entenderse que existe cierta conexion entre ello y la ejecucion de las

ordenes y sentencias de derribo®®.

Asimismo, la sentencia tampoco habla de la posible afeccién de la Ley cuestionada al
articulo 24 de la Constitucion habida cuenta que la ejecucién de sentencias se considera

parte integrante de este derecho a la tutela judicial efectiva.

Estamos ante una sentencia, por tanto, que se limita a fallar en relacién a uno de los dos
extremos planteados y, ademas, valorando Unicamente el aspecto formal de la norma, es
decir, deja de lado el ambito material o sustantivo de la norma controvertida de manera
que da lugar a un pronunciamiento incompleto que, indirectamente, permitiria una
redefinicion de la prevision legal declarada inconstitucional de cara a su posible
consideracién como constitucional pues podria entonces pensarse que de ser una Ley
estatal la que hubiera introducido estas previsiones la misma seria constitucional, es decir,
que podria tener perfecto acomodo constitucional el establecimiento de este tipo de reglas

que permiten suspender o retrasar la ejecucion de sentencias.

2.3. EL REGIMEN JURIDICO DE AUTORIZACIONES PROVISIONALES
DE EDIFICACIONES O ACTUACIONES PREEXISTENTES CON LA
APROBACION INICIAL DEL PLANEAMIENTO: EL ARTICULO 65 BIS
DE LA LEY 2/2001 DEL SUELO DE CANTABRIA.

2.3.1. La novedosa figura de la autorizacion provisional y su tramitacion
parlamentaria.

Posteriormente a la inclusién en el marco legal de la prevision relativa al régimen
indemnizatorio previo a la demolicion de las edificaciones afectadas por sentencias de
derribo y del pronunciamiento del Tribunal Constitucional al respecto de la misma, en el
afio 2013 la Comunidad Autonoma de Cantabria vuelve a repetir comportamiento, esto
es, de nuevo viene a incorporar a la legislacion urbanistica una medida tendente a soslayar
el cumplimiento de los pronunciamientos judiciales referidos a la demolicién o derribo

de actuaciones urbanisticas ilegales.

16 MARTIN REBOLLO, L. “Ejecucion de sentencias y técnicas obstruccionistas”, Revista Urbanismo y
Edificacion, nim.28, pag.21
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En este caso, ademas, dicha situacion viene provocada por la creacion de una nueva
figura juridica, desconocida para el ordenamiento juridico espafiol y que recibe la

denominacién de “Autorizacion previa”.

Asi, la Ley de Cantabria 4/2013 introdujo un nuevo precepto en la Ley 2/2001 de
Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria, el articulo 65 bis,

que disponia lo siguiente:

“Articulo 65 bis. Autorizacion provisional de edificaciones o actuaciones preexistentes.

1. Iniciado el procedimiento dirigido a la formacion, modificacion o revision de los planes urbanisticos y
demés instrumentos de planeamiento, y para impedir que se generen perjuicios irreparables al interés
publico o a los propietarios de edificaciones o actuaciones que, habiendo sido previamente declaradas
ilegales y sobre las que hubiesen recaido érdenes de demolicion administrativas o judiciales, puedan
resultar conformes con la nueva ordenacion que se esta tramitando, el 6rgano municipal competente para
aprobar inicialmente el plan podra otorgar, de oficio o a instancia de los interesados, autorizaciones
provisionales que afecten a dichas edificaciones o actuaciones preexistentes, previa comprobacién de que
resultan conformes con el nuevo planeamiento municipal en tramitacién. Si el procedimiento se inicia a
solicitud del interesado, transcurrido el plazo de tres meses sin haberse notificado resolucién alguna podra

entender desestimada su peticion.

2. Las autorizaciones provisionales supondrén que, durante el tiempo en el que desplieguen efectos, esas
edificaciones o actuaciones se mantendran en la situacion en que se encuentren y les serd de aplicacion el

régimen previsto para los edificios fuera de ordenacion.

3. El otorgamiento de las autorizaciones se publicara en el Boletin Oficial de Cantabria y se notificara

personalmente a los que pudieran resultar afectados.

4. Los efectos de las autorizaciones provisionales se extinguirdn en cualquiera de los siguientes supuestos:
a) Cuando las edificaciones o construcciones preexistentes obtengan una nueva licencia de obra. Al no
tratarse de obras de nueva construccion, y siempre que las edificaciones preexistentes estuviesen
concluidas, los requisitos relativos a las condiciones técnicas de la edificacion que tendran que cumplirse
para obtener la nueva licencia de obra seran los exigidos por la legislacion vigente en la fecha en la que

fue concedida la licencia que permiti6 la efectiva construccion de las mismas.

b) Cuando las autorizaciones provisionales resulten contrarias a lo aprobado posteriormente en la
aprobacién inicial, provisional o definitiva del instrumento de planeamiento. Esta circunstancia sera
puesta de manifiesto por la autoridad urbanistica competente para llevar a cabo la aprobacion
correspondiente del instrumento de planeamiento, sin que en ningln caso el incumplimiento de esta

obligacion suponga la eficacia de las autorizaciones provisionales.

¢) Cuando transcurran cuatro afios desde su otorgamiento.
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5. La tramitacion de los procedimientos relativos al otorgamiento de las autorizaciones provisionales no

devengara tributo alguno”.

Puede entenderse que esta nueva figura tiene como antecedente la Disposicién transitoria
segunda de la Ley 3/1996, de 25 de junio, de atencion farmacéutica de Extremadura, la
cual cred las autorizaciones provisionales de oficinas de farmacia respecto de las que

habia recaido resolucion judicial anulando la autorizacion de apertura.

La novedad, por tanto, radica en la aplicacion de esta figura dentro del &mbito urbanistico
siendo, ademas, el presupuesto de hecho de su aplicacion totalmente diferente pues en el
caso de Extremadura, como bien convalidé el Tribunal Constitucional, se estaba tratando
de proteger el derecho a la salud y de ahi que se entendiese la existencia de
proporcionalidad en la adopcion de la medida mientras que, en lo que se refiere a
Cantabria, adoptando la figura de la autorizacion provisional, el bien juridico que se tiene
en cuenta es una propiedad material cuyo valor no es comparable al que puede tener el

derecho a la salud®’.

En el caso concreto de Cantabria, el debate y votacion parlamentarios sobre la aprobacion
de la Ley que introduce esta nueva figura juridica, son si cabe mas reveladores que la
tramitacion seguida en relacion a la ley 2/2011 pues en ellos queda patente el objeto que
se pretende conseguir y que, por supuesto, es el de evitar ejecutar decisiones

administrativas y/o judiciales de derribo.

Asi, por ejemplo, en palabras del entonces Consejero de Medio Ambiente, Ordenacion
del Territorio y Urbanismo, D. Javier Ferndndez Gonzalez:

“Este proyecto de ley nace (...) sobre una figura que se crea ex novo en nuestro
ordenamiento juridico (...) es la figura de las autorizaciones provisionales de
edificaciones y actuaciones preexistentes y esa figura nace precisamente para permitir

que se mantengan las construcciones existente... ”

Es decir, estd reconociendo que el Unico fin al que estd destinado esta nueva figura
juridica es simplemente el de mantener en pie las viviendas y demas actuaciones
urbanisticas ilegales, obviandose con ello los pronunciamientos, tanto judiciales como

administrativos, que ordenan su demolicion. De hecho, para reafirmar su

7 BELTRAN AGUIRRE, J.L., “Edificaciones ilegales: los recientes limites introducidos por el
legislador urbanistico al deber de demolicion”, Revista Aranzadi Doctrinal, nim. 8/2015, pag. 8
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posicionamiento, expresamente viene a afirmar que el cumplimiento o ejecucion de una

sentencia no es la Unica manera de cumplir la ley:

“Y es que no hay que pensar que la ley solo se cumple demoliendo las viviendas. Con la
ejecucion de las sentencias es una forma de cumplir la ley, pero no es la Unica. Hay
muchas actuaciones que tienen vocacion de ser legalizadas, hay muchos supuestos cuya

solucidn conforme a derecho no consiste en demolerlas.”

Mas alla, en el turno del Grupo Socialista, el diputado D. Miguel Angel Palacio Garcia

confirma que el verdadero objetivo es retrasar la ejecucion de las sentencias:

“...proyecto de ley que (...) propone dotarles de una eficacia juridica suficiente para en
algunos casos, no en todos, y en algunas circunstancias, no en todas, se puedan paralizar
y retrasar la ejecucion de las sentencias hasta que el Plan General se apruebe y si éste

’

es favorable a las construcciones afectadas.’

En realidad, todos los grupos parlamentarios, en mayor o menor medida, apoyaron esta
prevision legal. En este sentido, D. Rafael de la Sierra Gonzélez, parlamentario del grupo
regionalista, afirmaba que “pensamos en el derecho de la justicia a veces Solamente desde
el punto de vista de la ejecucion de sentencias y nos olvidamos del hecho de que los
afectados son personas inocentes que también tienen derecho a la justicia”. Podria
responderse perfectamente a esta intervencién aludiendo al articulo 106.2 de la
Constitucidn pues es él el que prevé el derecho de los ciudadanos a ser indemnizados por
hechos que traigan consecuencia de la actuacion de la Administracion Publica y, por
tanto, éste seria el derecho a la justicia que encontrarian los particulares ante una
actuacion perjudicial para ellos pero que proviene directamente de una actuacion

negligente de la Administracion.

Para finalizar, el Grupo parlamentario popular, a través de D. Ifiigo Fernandez Garcia,

también afiade su peculiar punto de vista al respecto:

“Y yo creo que la situacion economica en la que se encuentra la Hacienda regional y las
Haciendas Locales, no nos permite el lujo de destinar 260 millones de euros a indemnizar

’

a los propietarios de esas viviendas para que derriben...’

En relacion a este posicionamiento es curioso la utilizacion de la expresion permitirse el
lujo para referirse a una obligacion que las Administraciones local y regional deben hacer

frente. Es cierto que la merma econdmica es importante pero ello no obsta para el
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cumplimiento de las distintas obligaciones que tienen, pasando por alto las sentencias y

actos administrativos firmes que ordenan el derribo.

En conclusion, la finalidad de este proyecto de ley es dilatar, y con ello impedir, la
gjecucion de sentencias y Ordenes de derribo pasando por la legalizaciéon de lo ya
declarado ilegal en pronunciamientos firmes, esto es, quieren tiempo para solventar el
problema y para ello crean una nueva figura juridica que permite entorpecer la efectiva
ejecucion de sentencias al indirectamente crear una causa de imposibilidad legal de

ejecutar sentencias.

Este régimen de las autorizaciones provisionales ha sido considerado por algun autor
como “eslabon-puente a la espera de lo que de manera definitiva determine la revision
del planeamiento urbanistico, momento en el que, y sin perjuicio de lo que el 6rgano
judicial hubiere acordado hasta entonces en ejecucion de sentencia a la vista de una
autorizacion provisional, aquél habra de pronunciarse acerca de la concurrencia de una
causa de “imposibilidad legal” de ejecutar la correspondiente sentencia firme de derribo
ex articulo 105.2 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa’® y, ademas,
también ha sido incorporado en las legislaciones urbanisticas de otras comunidades

autébnomas.

2.3.2. Influencia de la ley.
Dos afios despues de la creacion de la figura de la autorizacion provisional, el legislador
navarro incorporo la misma mediante la Ley Foral 5/2015, de 5 de marzo que modifica la
Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de
Navarra, introduciéndola en los apartados 5,6 y 7 del articulo 204, mediante una copia

casi literal del articulo 65 bis.*®

Sin embargo, las realidades son distintas. En Cantabria, la inclusion de esta figura en el
ordenamiento urbanistico respondia a la necesidad de solventar la problematica situacion
creada en el pasado como consecuencia de la admision de actuaciones urbanisticas no

acordes con la ley. Sin embargo, no ocurre lo mismo en el caso de Navarra en tanto el

18 ALEGRE AVILA, J.M., “ De derribos v de autorizaciones provisionales... inconstitucionales”
19 BELTRAN AGUIRRE, J.L., “Edificaciones ilegales: los recientes limites introducidos por el
legislador urbanistico al deber de demolicion”, Revista Aranzadi Doctrinal, nim. 8/2015, pag. 7
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ndamero de 6rdenes administrativas o sentencias firmes de derribo, en el afio 2015, son

minimos®°,

De esta manera, pese a lo discutible de la medida en ambos casos, puede decirse que en
lo que respecta a la Comunidad foral de Navarra tiene aln si cabe menor apoyo pues dada
la escasa existencia de edificaciones o construcciones pendientes de derribo parece que
la figura de la autorizacion provisional esta siendo configurada pro futuro, es decir, con

el objeto de amparar posibles actuaciones ilegales que pudieran cometerse mas adelante.

2.3.3. Tribunal Constitucional: Analisis jurisprudencial de la STC de 30 de
noviembre de 2015.

2.3.3.1. Antecedentes.

La sentencia trae causa de las varias cuestiones de inconstitucionalidad planteadas por la
sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria. El
Tribunal consideraba que la Comunidad Auténoma se habia excedido en sus
competencias pues estaba produciéndose una injerencia en la legislacion procesal al
introducir una nueva causa de suspension dentro del régimen de ejecucidn de sentencias.
Asimismo, considera que la nueva figura juridica que incorpora el articulo 65 bis vulnera
el derecho a la tutela judicial efectiva ex articulo 24 de la Constitucién en tanto los

tribunales tienen la obligacion de velar por el cumplimiento de las sentencias.

2.3.3.2. Doctrina
El Tribunal Constitucional viene en este caso a aplicar la doctrina sentada en la STC
92/2013, que declar6 la inconstitucionalidad, por vulneracion de la competencia del
Estado en materia de legislacion procesal, de la reforma introducida en la Ley 2/2001 por
la Ley 2/2011 relativa al procedimiento de indemnizacion en materia urbanistica y que,
basicamente, implicaba condicionar la ejecucion de las sentencias de derribo al previo

pago de la oportuna indemnizacion a los afectados por ellas.

20 BELTRAN AGUIRRE, J.L., “Edificaciones ilegales: los recientes limites introducidos por el
legislador urbanistico al deber de demolicion”, Revista Aranzadi Doctrinal, nim. 8/2015, pag. 8
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La ratio decidendi de la declaracion de inconstitucionalidad entonces fue la vulneracion
de la competencia estatal sobre “legislacion procesal” pero la STC de 30 de noviembre
de 2015 encuentra su apoyo en dicha STC 92/2013 de manera que nos encontramos ante
pronunciamientos practicamente idénticos. Asi, en el presente caso, el argumento clave
que decide sobre la inconstitucionalidad se encuentra en el penultimo parrafo del

Fundamento juridico 3:

“Pues bien, el precepto cuestionado regula (...) la ejecucion de las sentencias en el
proceso contencioso-administrativo creando una causa de suspension especifica en
relacion con las sentencias que ordenan la demolicion de edificios ilegales, procediendo,
por tanto, la aplicacion de la doctrina que hemos establecido recientemente en nuestras
Sentencias 92/2013, de 22 de abril; 82/2014, de 28 de mayo, y 149/2014, de 22 de
septiembre, de acuerdo con la cual resulta incompatible con la reserva estatal en materia
de legislacion procesal —art. 149.1.6 CE- que el legislador autonémico establezca una
causa de suspension o aplazamiento de la ejecucion de las sentencias que implican el
derribo de las edificaciones, determinando que la ejecucion de la Sentencia —como es
aqui el caso por lo anteriormente expuesto- termina por escapar del control judicial,
Unico competente para hacer ejecutar lo juzgado a tenor de lo dispuesto en el art. 117.3
CE.”

Ahora bien, pese a la perspectiva, mas formal que material, desde la que se aborda el
pronunciamiento del Tribunal Constitucional no puede obviarse la alusion a una posible
vulneracion del articulo 24 del texto constitucional. En efecto, la sentencia, en su
Fundamento juridico 3 y antes de proceder a exponer el argumento central en el que se
basa el fallo, viene a analizar la controvertida figura introducida por el legislador cantabro
y establece que las autorizaciones provisionales permiten “legalizar las construcciones
ilegales preexistentes y sobre las que penden (...) ordenes judiciales de demolicion, de
tal forma que se impide su ejecucion y se garantiza su continuidad aungue sea en
situacion de fuera de ordenacion”, para afiadir mas adelante que “es evidente que la
introduccion de la autorizacion provisional (...) introduce una causa de suspension en la

ejecucion que se impone al organo judicial ”.

Pero se trata de una suspension, como bien indica el Tribunal, que “no se produce ex
lege” sino que “es la ley la que atribuye a la autorizacion provisional su efecto de impedir
la ejecucion de la sentencia” de manera que “la regulacion tiene la virtualidad de

sustraer al 6rgano judicial su competencia para apreciar la concurrencia de una causa
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de imposibilidad legal de ejecutar una sentencia (articulo 105.2 de la Ley reguladora de
la jurisdiccién contencioso-administrativa”. Y en este sentido, trae a colacion la doctrina
sentada en la STC 22/2009, de 26 de enero, en virtud de la cual se suprimi6 una decision
judicial que, en ejecucion de sentencia firme de derribo, habia dejado la misma en
suspenso teniendo en cuenta que el Ayuntamiento iba a proceder al inicio de los tramites
de revision del planeamiento urbanistico que podria llegar a convalidar la construccién
cuya ilegalidad habia sido ya declarada judicialmente. Es obvio que la situacién no es la
misma pero el argumento, la interpretacion del Tribunal, en esencia, es valida para ambos
casos Yy asi se afirma que “la decision judicial de suspender una demolicion acordada en
sentencia firme sobre la base de una mera futura modificacion de la normativa
urbanistica que, eventualmente, la legalizara, supone una vulneracion del art. 24.2 CE,
en su vertiente de derecho a la ejecucién de las resoluciones judiciales firmes en sus

propios términos .

Por tanto, en la STC de 30 de noviembre de 2015, si bien ésta no es la ratio decidendi de
la nulidad del precepto cuestionado, si que va mas alla que su antecesora, la STC 92/2013,
al abordar, aunque de forma soslayada, el efecto que produciria la admision de este tipo
de figuras y que no es otro que la vulneracion del articulo 24 de la Constitucion, esto es,
el derecho a la tutela judicial efectiva asi como, consecuentemente, el articulo 117.3 del
propio texto constitucional que atribuye con caracter exclusivo a los Jueces y tribunales
el ejercicio de la potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos juzgando y haciendo

ejecutar lo juzgado.

2.3.3.3. Aspectos discutibles
En este caso de nuevo se vuelve a abordar el analisis de constitucionalidad de la norma
cuestionada en base, Unica y exclusivamente, al aspecto formal de la misma, es decir, se
centra la atencion del estudio en lo relativo a la adecuacion de la norma al sistema
competencial que disciplina nuestra Constitucion, dejando al margen el ambito material,
el contenido del precepto y, por tanto, permitiendo una posible de via de escape de cara a
que el legislador estatal, que si tendria competencia para dictar normativa de esta

naturaleza, introduzca disposiciones de igual o semejante contenido.
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Es cierto que de forma somera se alude a una posible vulneracion del articulo 24 de la
Constitucion pero, precisamente por lo escueto de la referencia, no deja de entenderse
como una mera hipétesis que deja planteada el Tribunal Constitucional sin llegar a
profundizar en la cuestion. Profundizacion que habria despejado todas las dudas en torno
a si este tipo de previsiones legales realmente vulneran el derecho a la tutela judicial

efectiva y, mas aun, cuando es el propio Tribunal quien abre dicha posibilidad.

Por tanto, pese a la pequefia referencia a una posible colision con el derecho de tutela
judicial efectiva, el Tribunal Constitucional emite un pronunciamiento incompleto por
cuanto obvia una de las dos vertientes que toda norma tiene, es decir, se limita a fallar
atendiendo al aspecto formal olvidandose practicamente por completo del fondo del

asunto.
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3. SITUACION ACTUAL: ART.108.3 LICA

Los hipotéticos problemas planteados en relacion al caracter abstracto y abierto de los
dos pronunciamientos de inconstitucionalidad emitidos por el TC cristalizan actualmente
en el apartado 3 del articulo 108.3 de la LICA. En efecto, previamente se alertaba de las
consecuencias que traia consigo lo limitado del analisis y la interpretacion de las
sentencias que podia implicar que el Estado, haciendo uso del titulo competencial previsto
en el articulo 149.1.6 de la Constitucion en materia de “legislacion procesal”, introdujera
en la legislacion del Estado, alguna medida similar a las anuladas en dichas resoluciones

por el Tribunal Constitucional.

Pues bien, en julio de 2015 la LJCA sufri6 una reforma en virtud de la cual la Disposicion
Final 3.4 de la L.O 7/2015, de 21 de julio, incorpora un nuevo apartado 3 en el art. 108 a
cuyo tenor “el Juez o Tribunal, en los casos en que, ademés de declarar contraria a la
normativa la construccion de un inmueble, ordene motivadamente la demolicion del
mismo y la reposicion a su estado originario de la realidad fisica alterada, exigira, como
condicion previa a la demolicion, y salvo que una situacion de peligro inminente lo
impidiera, la prestacion de garantias suficientes para responder del pago de las

indemnizaciones debidas a terceros de buena fe.”

Amparandose en el titulo competencial del articulo 149.1.6 de la Constitucién espafiola
relativo a “legislacion procesal”, el legislador estatal introduce esta disposicion que viene
a reproducir, si bien con matices, lo ya previsto anteriormente por la legislacion
urbanistica autondmica de Cantabria, concretamente en la anulada Disposicion Adicional
sexta de la Ley 2/2001 de Suelo de Cantabria.

En este caso, formalmente, nos hallamos ante una prevision perfectamente constitucional
habida cuenta de su perfecto encaje en el articulo 149.1.6 del texto fundamental. No
obstante, en su vertiente material o sustantiva es donde el anclaje constitucional no resulta
tan claro pues viene a introducir una causa de suspension de la ejecucion de sentencias de
derribo que no cumple con las exigencias propias del articulo 105 de la LICA que regula
las caracteristicas de las causas de imposibilidad legal y material de ejecutar sentencias y
que, ademas, rompe con la doctrina mantenida por el Tribunal Constitucional en virtud
de la cual se declara que el derecho a la tutela judicial efectiva alcanza a la ejecucion de

sentencias.
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Llama la atencidon el hecho de que este nuevo apartado circunscriba la suspension de la
gjecucion de las sentencias firmes a aquellos pronunciamientos que ordenan la
demolicion de lo ilegalmente construido y exija que, en todo caso, debera operar la
suspension. Estas dos circunstancias son las que, a mi juicio, rompen con el régimen
general de suspension de sentencias previsto en el articulo 105 de la LJCA pues, primero
de todo, la causa de imposibilidad material o legal de ejecutar una sentencia exige tramite
de audiencia a las partes a fin de que el tribunal aprecie o no la concurrencia de tales
causas Y, segun ello, decidir acerca de la inejecucion del fallo judicial y, en su caso,
proveer al afectado por ello de una indemnizacion ajustada a la pérdida de su derecho.
Podria entenderse que este nuevo apartado del articulo 108 se configura como un régimen
especial que excepcionaria al comdn del articulo 105 pero lo cierto es que su
configuracién/reglamentacion no acierta a encajar dentro del texto constitucional pues
ordena que siempre que el Juez o Tribunal se halle ante sentencias que declaren el derribo
de edificaciones ilegales, éstos no inicien la fase ejecutoria del proceso, esto es, no
ejecuten su fallo, impidiéndose con ello el libre ejercicio del derecho consagrado en el
articulo 117.3 de la Constitucion que atribuye exclusivamente a Jueces y tribunales el
poder de ejecutar y hacer ejecutar lo juzgado. De igual modo se estaria vulnerando el
articulo 118 pues la obligatoriedad del cumplimiento de la sentencia queda condicionado,
en todo caso, a la prestacion de ciertas garantias.

Por otro lado, al supeditarse la demolicion a “la prestacion de garantias suficientes para
responder del pago de las indemnizaciones debidas a terceros de buena fe” se esta
vulnerando la doctrina del Tribunal Constitucional en los términos anteriormente
referidos pues debe recordarse, como bien sentd el Tribunal en la STC de 29 de enero de
2009, que no puede admitirse como causa de imposibilidad en los términos del articulo

105 de la LICA la mera expectativa de un futuro cambio normativo.

En suma, nos encontramos actualmente con un precepto que, de manera analoga a como
procedia la anulada Disposicion adicional sexta de la Ley 2/2001 del suelo de Cantabria,
viene a suspender la ejecucion del fallo judicial cuando éste ordena la demolicion de las
actuaciones urbanisticas vulneradoras de la legalidad utilizando para ello un mecanismo
que guarda relacion con el régimen de responsabilidad de la Administracion vy, en
particular, con el abono de la correspondiente indemnizacion. A diferencia de lo que
ocurria en la legislacion urbanistica cantabra en donde se supeditaba el derribo a la

cuantificacion y puesta a disposicion de la concreta indemnizacion correspondiente al
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particular afectado, la legislacion estatal viene a condicionar la demolicion a la
“prestacion de garantias suficientes para responder del pago de las indemnizaciones
debidas a terceros de buena fe”. Prestacion de garantias suficientes que, obviamente, no
es equivalente a “poner a disposicion del afectado el importe de la indemnizacion” por
cuanto esta ultima supone el abono efectivo del montante de la indemnizacion resultante
del procedimiento de responsabilidad patrimonial y aquélla simplemente exige garantizar
de forma efectiva dicho pago, pero que, en ultima instancia, traen consigo idénticas
consecuencias como es el impedir la demolicion de las edificaciones afectadas por
sentencias judiciales de derribo, haciendo con ello imposible el cumplimiento de la

resolucion judicial.

Ademas, por si no fuera poco con la dudosa constitucionalidad de esta prevision, se
plantea otra problematica que, por supuesto, también va a incidir de cara a la vulneracion
de la ejecucion de las sentencias. Este problema podria formularse en sentido
interrogativo y es que, ¢;quién debe encargarse de prestar esas garantias suficientes? El
legislador no prevé dicha circunstancia y, por tanto, estamos ante un vacio legal que para
ser colmado requerira de la consiguiente interpretacion judicial que supondré alargar un
procedimiento administrativo ya iniciado previamente ayudando con ello,
consecuentemente, al retraso del cumplimiento del pronunciamiento judicial que ordena

la demolicion.

Por todo ello, parece que la situacion estd abocada a ser resuelta como ocurri6 a nivel
autondémico via cuestién de inconstitucionalidad formulada por los Jueces o Tribunales y
que conlleve a un pronunciamiento del Tribunal Constitucional que, en este caso, se
entiende ya debiera a entrar a analizar el fondo del asunto de cara a aclarar si, en efecto,
como todo parece apuntar, estamos ante un mecanismo que vulnera nuestro texto

fundamental en relacion a lo dispuesto en los articulos 24, 117.3 y 118.
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4. CONCLUSIONES FINALES

1. A dia de hoy y al amparo de lo previsto en la legislacion estatal, concretamente articulo
108.3 de la LICA, es perfectamente posible dejar en suspenso el procedimiento de
ejecucion de sentencias que llevan aparejado el derribo de edificaciones ilegales. Pero
ademas de posible es preceptivo, esto es, obligatorio, pues la propia disposicion asi lo
ordena lo cual, a mi juicio, vulnera el texto constitucional en lo que a los articulos 24,
117.3 y 118 se refiere.

Y ello en base a la incorporacion, precisamente, de una orden puesto que, con la misma,
se constrifie e, incluso, podria decirse que se deja sin efecto, en lo que a esta materia
concreta se refiere, el ejercicio de la potestad jurisdiccional que corresponde ex articulo
117.3 de la Constitucién, con exclusividad a Jueces y Tribunales. Es decir, el articulo
108.3 de la LJCA no permite un margen de actuacion, no permite modular el proceso de
ejecucion de sentencias sino que obliga a suspenderlo en el momento en que se dan las
circunstancias descritas en el propio precepto, produciéndose asi una injerencia en la

mencionada potestad jurisdiccional.

De igual modo, dado a que se esta afectando, con dicha regulacion, al aspecto relativo a
la ejecucion de sentencias que forma parte del contenido esencial del derecho a la tutela

judicial efectiva, se entiende que el articulo 24 queda igualmente vulnerado.

2. Visto todo, puede decirse que de nuevo nos encontramos en la “casilla de salida”, en
el punto de partida. Las politicas legislativas adoptadas no han hecho sino prolongar en
el tiempo un problema, obstaculizando el normal funcionamiento de la Administracién
de Justicia y vulnerando el derecho de tutela judicial efectiva de quienes obtuvieron un
pronunciamiento judicial favorable y, con ello, el derecho a instar la ejecucion del mismo.
Por tanto, la situacion ante la que nos encontramos actualmente es idéntica a la de afios
atras cuando se inici6 toda la problematica en torno a la demolicion de las construcciones
ilegales de manera que, a la vista de lo ocurrido, lo méas seguro es que, dada la nueva
prevision legislativa obstaculizadora de la ejecucion de sentencias del articulo 108.3 de
la LICA, se planteen nuevas cuestiones de inconstitucionalidad que provoquen un similar
pronunciamiento del Tribunal Constitucional si bien, en este caso, es de esperar que el

analisis por él efectuado sea mas extenso y profundo.
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3. No obstante, nos encontramos ante una situacion ciertamente desoladora pues se nos
permite observar con ello la incapacidad de las autoridades para poner solucion a un
conflicto creado por ellas mismas lo cual incrementa aun més la desconfianza por parte

de los ciudadanos hacia la Administracién Publica.

Es cierto que en ocasiones resulta complicado equilibrar los intereses de todas las partes
implicadas y/o afectadas en una controversia pero también lo es que, en el caso que nos
ocupa, el problema no se encuentra en conciliar intereses de una y otra parte pues ambas
partes son titulares de sus derechos correspondientes: por un lado, derecho a la ejecucion
de las sentencias que llevan aparejado el derribo y, por otro, el derecho de los terceros

adquirentes de buena fe a obtener una indemnizacion.

De manera que el verdadero problema radica en lo menguado de las arcas publicas y en
la incapacidad de los politicos de gestionar una politica que les permita obtener ingresos
adecuados y suficientes para, paulatinamente, ir satisfaciendo tales cantidades

indemnizatorias.

Pero es obvio que resulta mas facil alegar una supuesta vulneracion de los derechos de
los terceros adquirentes de buena fe, en concreto de su derecho de propiedad, que vendria
de la mano de la efectiva demolicion de sus edificaciones. No obstante, conviene recordar
que el urbanismo es una funcién pablica donde existe accion publica y donde si alguna
actuacion, construccidn, etc. es ilegal lo es por perjudicar el interés de todos, de manera
que no cabe en este &mbito primar o anteponer el interés particular de una serie de sujetos

en cuanto a su derecho de propiedad en detrimento del interés general.

4. Por todo ello, solo cabe esperar a ver cdmo se desarrolla en la practica la prevision que

contiene la LICA en su articulo 108.3.
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