RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

CASTILLO BLaNCO, Federico A.: Régirmen Jii-
ridico de las Actuaciones Urbanisticas
sin Thulo Juridico Auwtorizante, Thom-
son Aranzadi, Cizur Menor (Navarra),
2006, 481 pags.

Bl Régimen Juridico de las Actuaciones
Urbanisticas sin Titulo Juridico Autorizan-
te viene a engrosar la ya importante obra
de su autor, con iftulos tan destacados
como Funcion piiblica y poder disciplina-
rio del Estado, CEMCE, Madrid, 1992; La
proteceion de la confianza en el Derecho
administrativo, Marcial Pons, Madvid,
1998, o Ff sistema retributivo en la funcion
piiblica espariola, Marcial Pons, Madrid,
2002. Pero esta carta de presentacion se-
ria incompleta si no dijéramos que el au-
tor ha dirvigido al CEMCI en una labor de
formacion de juristas del Derecho pablico
sencillamente especlaculay, convirtiéndo-
1o de fucto en verdadero Instituto de Admi-
nistracién Publica con proyeccidn autond-
mica, nacional y latinoamericana.

La obra que agui recensionamos se
une a destacados trabajos que han incidi-
do recientemente en torno a la temética
de la disciplina urbanistica enriqueciendo
el analisis dogmatico (como La Disciplina
Urbanfstica, Tustel, Madrid, 2006, de Lu-
ciano PaREIO ALFONSO, © Propiedad ante el
Urbanismio, la Planificacion y Gestion Ur-
banistica. Licencias y Disciplina Urbanis-
tica, Granaca, 2006, de HERNANDEZ SAL-
GUERD).

La obra, que incluye una amplia, selec-
ta y actualizaca bibliografia en la materia,
se estructura en cinco densos capitulos:
[. Caractervizacion historica, juridica y
principios que rigen el ejercicio de las po-
testades de proteccion de la legadidad v

banfstica; [k Los sujetos que pucden ejer-
citar dichas potestades y las formas de
gestion de las mismas; 111 Las acciones y
los plazos para su ejercicio en la protec-
cién de la legalidad urbanistica; IV. El
procedimiento para la restauracién del or-
den urbanistico quebrantado, y V. Las me-
didas de restauracion y los electos deriva-
dos de la adopeion de las mismas.

A la vista de este examen preliminar, ¢l
lector habra podido llegar a una facit con-
clusion: estamos ante una obra que abor-
da mucho més que lo que sugiere a pri-
mera vista su titulo -—obviamente, trata
las actuaciones que rebasan el contenido
de la licencia o sin ajustarse a sus deter-
minaciones--—. Hstamos ante un verdade-
ro estudio monogrifico actualizado de
disciplina urbanistica que aborda con
profundidad sus elementos nucleares,
principios y técnicas juridicas. Faltan
$61o la intervencién preventiva —Ila licen-
cia—, ¢l végimen de las actuaciones al
ampare de licencia ilegal y, quizd, un
mayor andlisis de las infracciones y san-
ciones —e¢l propio autor advicrte que
ello tendrfa que ser el objeto de otro estu-
dio—. Pero si se hubieran abordado estos
temas, e libro que recensionamos no se-
ria una monograffa, sino un tratado de
disciplina urbanistica que, ciertamente,
estd por escribirse.

¥n el capitulo [, «Caracterizacion his-
torica, juridica y principios que rigen el
cjercicio de las potestades de proteccion
de la legalidad urbanistica», se analizan
los precedentes que estan detrds de la con-
figuracion de potestades piiblicas para la
proteceion de la legalidad urbanistica {re-
laciones de vecindad en el Derecho roma-
no, poticia edificatoria del Antiguo Régi-
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men, intervenciones urbanas y control de
las edificaciones en el siglo xix, técnicas
de proteccién de la legalidad urbanistica
de Ja década de los cincuenta hasta la
wrupeion del Derecho whbanistico autoné-
mico). De este sugestivo examen, el autor
deduce que las medidas de proteccion de
la legalidad urbanistica nacieron estrecha-
mente ligadas a las téenicas de proteceion
del demanio pablico v, en menor medida,
pere si desde luego de forma sustantiva, a
la regulacion de las relaciones de vecindad
acogida en las Ordenanzas Municipales al
regular la funcién de policia urbana atri-
buida a los Ayuntamientos. En este capf-
tule, CastiLio Branco identifica como
bien juridico protegido la preservacion del
crecimiento ordenadoe de la ciudad v la
proteccidn del medio natural y el desarro-
o sostenible como fundamento actual de
las medidas de proteccion de la legalidad
urbanistica. Desde su consideracién comao
potestades se desprenden las siguiontes
caracteristicas: 1) cardcter inexcusable en
el gjercicio de éstas; 2) cardcter esencial-
mente regiado; 3) son medidas de inter-
vencion a posteriorf; 4} son medidas de ca-
viacter real —STS de 29 de enero de
1996—; 5) son independientes, aunque
con una inevitable conexion con la adop-
cion de medidas sancionadoras y resarci-
torias de los dafios que eventualmente se
produzcan; 6) son medidas tipicas incar-
dinadas en la competencia municipal;
7} su ejercicio viene sujeto a los principios
que tipicamente han enmarcado la activi-
dad de intervencién de los sujetos pribli-
<os, mas especificamente los entes locales.
Precisamente culmina este capitulo ¢} es-
tudio de los principios que identifica
como: 1) legalidad; 2) igualdad juridica
frente a las medidas de proteccion de ia le-
galidad urbanistica; 3) congruencia de la
actividad administrativa; 4) favor liberta-
tis, y 5) proporcionalidad. Destacamos la
claboracion del autor —pags. 90-93— en
relacidn con la igualdad v el cuestiona-
miento de la doctrina del TC de la exigen-
cia de igualdad en la legaiidad y su suge-
rencia de reconduccion a la exigencia de
que en esta matevia se actiie conlorme a
una programacion —inclusive aungue se
haya iniciado mediante denuncia—, lo
que, en su opinidn, evitarfa situaciones
que inciden negativamente en el principio

BIBLIOGRAFIA

de igualdad de trato desde la perspectiva
de la ciudadania.

El capitulo I, «Los sujctos que pucden
ejercitar dichas potestades v las formas de
gestidn de fas mismas», examina en pri-
mer [édrmino las competencias de los po-
deres ptblicos en materia urbanistica y su
incidencia en el dmbito de la disciplina
urbanistica. Especial atencion dedica a
las competencias en materia urbanistica
de los municipios y los supuestos de susti-
tucion de la competencia municipal. ]
examen de la legislacidn autondmica es
exhaustivo. Por cierto, debemos afadir
como norma referencial posterior al cie-
rre de la obra recensionada ¢l Decreto
67/2006, de 2 mayo, por el que se aprue-
ba el Reglamento de Ordenacion y Ges-
tign Territorial y Urbansstica, DO Genera-
litat Valenciana 23 mayo 2006, cuyo
capitulo V, «Proteccién de la legalidad ur-
banisticas, articulos 513-541, establece en
el marco de este macro-Reglamento nor-
mas de disciplina urbanistica.

El autor considera que, con arreglo a
la doctrina del TC, resultan al menos cues-
tionables algunas sustituciones o subroga-
ciones recogidas en la legislacion autond-
mica, aun cuando la misma haya sido
dictada de forma reciente y, en algunos
stpuestos, con posterioridad a la jurispru-
dencia constitucional analizada por ¢l au-
lor. Merece su aprobacion el articulo 188
de la Ley de Ordenacion Urbanistica de
Andalucfa. También critica ¢l autor la
marginacion de las Diputaciones Provin-
ciales en la materia, considerdndola de
cuestionable constitucionalidad. ¥ capftu-
lo culmina con el estudio de las formas de
gestion de la disciplina urbanistica. Cree
Castiulo Branco que cabe el ejercicio de
fas facultades que comprenden las potes-
tades de proteceion de la legalidad urba-
nistica a través de diversas formulas; eso
i, siempre que sea en forma directa y
siempre que se asegure su prestacién en
régimen de Derecho publiceo, incluyendo,
asimismo, ¢l recurse a formulas asociati-
vas 0 el recurso a tdenicas funcionales
como la delegacion de competencias o la
encomienda de gestion, con los limites
respecto de éstas establecidos en la legis.
lacién.

En el capitule 111, «Las acciones y los
plazos para su gjercicio en la proteccion
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de la fegalidad urbanisticar, de indiscuti-
ble interés practico, CASTILLO BLANCO estu-
dia ia accién para exigir la restauracion
del orden urbanistico vuinerado en tanto
que accion publica. Realiza un especial
analisis de los plazos previstos en la nor-
mativa urbanistica para la veaccion hrente
a actuaciones sin titulo juridico autori-
zante como plazo de caducidad y estu-
diando la modulaciones del piazo en aten-
cién & la gravedad de la actuacién en cl
derecho de Jas diferentes Comunidades
Auténomas (en atencién a la gravedad de
fa actuacion o para ciertos actos 0 usos
considerados especialmente graves). Es-
pecialmente importante nos parece —por
su obvia dimensién practica— el estudio
de la problematica juridica que plantea el
computo de los plazos de reaccion (dies a
guo para el computo del plazo, concepto
de obra finalizada, régimen de las actua-
ciones clandestinas y continuadas, inte-
rrupcion del plazo de caducidad para el
gjercicio de las potestades de vestauracion
del orden urbanistico vulnerado, medios
probatorios para acreditar la cacducidad
de ta accion).

El capitulo IV, «El procedimiento para
la vestauracion del orden urbanistico que-
brantado», analiza en primer término la
adopcion de medidas provisionales, con
especial referencia a la suspension de las
obras en curso de gjecucion. A cllo sigue
una diseccion del procedimiento para res-
tauracion del orden juridico vulnerado en
caso de ausencia de licencias o contravi-
nienco lo dispuesto en las mismas. Se es-
taclian asi las diferencias y relacién entre
el expediente de restauracion de la legali-
dad wrbanistica, ¢l expediente sanciona-
dor y el expediente de resarcimiento de
dafios y perjuicios. Cree CaSTILLO BLANCO
que no es la mejor solucion normativa la
mayoritariamente adoptada en la legisla-
cién urbanistica antonomica de escindir
dichos procedimientos y configurarios
comao piezas separadas, pues no es la que
responde a una mayor eficacia y celeridad
en la resolucién —asi, por ejemplo, alega
que distintos procedimientos pueden su-
poner ciertas reiteraciones de pruchas, di-
ligenciasg, informes, ete., o que pueden,
eventualmente, producirse contradiceio-
nes entre las distintas conclusiones alcan-
zadas en los procedimientos sin que esté

BIBLIOGRAFIA

normativamente establecido cudles han
de prevalecer—. Nuevamente, especial in-
terés practico tiene ¢l andlisis realizado
sobre los Lrdmites procedimentales en el
expediente de restauracion (finalidad del
procedimiento, interesados, naturaleza de
tos plazos, requerimiento para la legaliza-
cion, resolucion y planeamiento aplicable
para resolver sobre la legalizacion o no de lo
actuado).

Por Gitima, en el quinto capitulo, bajo
la rabrica «Las medidas de restauracion y
los efectos derivados de la adopeion de las
mismas», se diseccionan los efectos tipi-
cos derivados del ejercicio de las potesta-
des de disciplina urbanistica, la caracteri-
zacion y naturaleza de las medidas de
restablecimiento de la realidad fisica alte-
rada, y la ¢jecutividad de tas medidas, con
especial referencia a la adopeidn de medi-
das cautelares en sede jurisdiccional, con
prolijo aparato jurisprudencial. Culmina
este vibrante capitulo el estudio de los
efectos complementarios derivados del
cjercicio de las polestades de proteccion
de la legalidad urbanistica (situacion de
fucra de ordenacién, indemnizacion de
danos y perjuicios a la Administracion
como consecuencia de las actuaciones sin
licencia y responsabilidades sancionado-
ras, penales y disciplinarias, efectos com-
plementarios —registrales, expropiacion,
denegacion de servicios badsicos, exaccion
de impuestos y lasas-—. Realmente merece
la pena el estudio de la responsabilidad
criminal (delitos contra la ordenacion del
territorio y urbanismo; conductas tipicas
que pueden concurrir con motivo del ejer-
cicio de estas potestades: desobediencia y
prevaricacion; relevancia del error, princi-
pio ne bis in idem) y la responsabilidad pa-
trimonial de la Administracion Pablica
por la adopcion de las medidas de restau-
racion del orden urbanistico vulnerado.

Queremos destacar ahora las aporta-
ciones constructivas del autor frente al
problema de Ta inelicacia de la disciplina
urbanistica (véanse, especialmente, las
pdgs. 379- 385). Cree CasTiLLO BLANCO que
las soluciones deben proveniv del Derecho
de la organizacion y sin soluciones unilor-
mes dacdo el amplio espectro de situacio-
nes que la vida municipal ofrece. A estos
efectos, en su opinion, es forzoso recono-
cer que la competencia requiere cicrta
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distancia respecto del caso concreto, pre-
cisamente a fin de salvaguardar la impar-
cialidad y la objetividad del érgano, v, lo
que e¢s méds importante, a ta vista de lo
acontecido en los tltimoes cincuenta afos,
posibilitar su efectivo ¢jercicio. Propone
asf situar la competencia en érganos su-
pramunicipales, como solucidn éptima, o
autondmicos, como mal menor, Una se-
gunda via para ¢l autor, también proce-
dente del Derecho de a organizacion, ra-
dica en afincar la competencia para la
adopcion de dichas medidas en funciona-
rios piblicos y no en autoridades politi-
cas, con la consiguiente asignacion de res-
ponsabilidad. Y, por cltimo, medidas
enclavadas ¢n las potestades de planea-
miento, evitando su utilizacién para la le-
galizacién de actuaciones no amparadas
en éste —se reficre al articulo 31 de la Ley
de Ordenacion Urbanistica de Andalucia,
introducido por la Ley 13/2005, de 11 de
noviembre—,

Los afios de experiencia docente, in-
vestigadora y profesional {(como Magistra-
do suplente en la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del TSJ de Andalucia)
rezuman por los poros de la obra. Ei des-
pliegue y manejo de la jurisprudencia os
apabullante. CASTILLO BLANCO ha barrido
literalmente toda la existente en torno a la
disciplina urbanistica, sistematizandola,
analizdndola y criticandola. El discurse,
que es propio, se construye, adorna y enri-
quece con la sélida base jurisprudencial.
Quizd, por sefialar un «pero» gue rompa
la dindmica recensional, echamos en falta
un indice jurisprudencial sistematizador
de tanto y valioso aporte. En cualquier
caso, esto u otros detalles han de juzgarse
irrelevantes, porque sencillamente nos en-
contramos ante una obra del nivel de fa
proteccidn de confianza en el Derecho ad-
miinistrativo. Dicho esto, sobran ulterioves
comentarios, No obstante, s{ me parece
que debe afadivse uno obligado. La bi-
bliografia en Derecho urbanistico, como
sabe cualquiera que se ha adentrado cn
ella, es un paramo en el que relucen pocos
soles serios y orientadores. Sin duda, el
Régimen Juritlico de las Actuaciones Urba-
nisticas sin Titwlo Juridico Auwtorizante cs
uno de elos.

Jests JornDANG FrAGA
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Garcia pE ENTERRIA, Bduardo: Las Trans-
formaciones de la Justicia Administrati-
va: de Excepeion Singular a la Plenitud
Juwrisdiccional, ¢ Un Cambio de Paradig-
ima?, Thomson-Civitas, Madrid, 2007,
148 pags.

Una idea fuerte inspira y da vida a este
altimo —-por el momento— libro de
Eduardo GARCIA bE BENTERRIA:

«Hoy el juez contencioso-adminis-
trative tiene la oblipacion de tutelar en
su plenitud ese espacio de libertad que ef
ciudadano contempordneo ha conguis-
tado definitivamente y sélo desde el cual
puede ser capaz de construir y proteger
una vida personal plenaria, en su inte-
gridad».

Esta no es, en absoluto, una idea nue-
va en su obra. Mds bien, por ¢ contrario,
es una de las constantes de su pensamien-
to. ¢Por qué, entonces, ha publicado aho-
ra este breve libro? Breve en el nlimero de
pdginas, pero inlenso, quizas revoluciona-
rio, en su contenido., ¢Por qué? ¢Para qué?

Garcia pE ENTERRIA cree que se ha
producido en el dmbito del control juris-
diccional de Ia Administracion un cambio
radical que no se puede explicar como
una nueva mejora téenica en el proceso
de lo contencioso-administrativo, sino
como un planteamicnto nuevo de ese pro-
ceso, Un cambio espectacular y sustancial
del modele mismo producido no por la
mera acumulacidn de nuevos aconteci-
mientos, sino por un cambio de paradig-
ma. Nuevos acontechmientos que exigen
pava su comprension acudir a otra expli-
cacion tedvica.

¢Qué ha ocurrido?

«Qeurre —dice— que la nueva con-
Jiguracion que del sistema de justicia
administrativa ha introducido un grupo
relevante de Fstados europeos, entre los
cutales la propia Francia que ha estado
en el origen mismo del sistema hasia
aliora existente, mediante explicitas vy
contundentes reformas legales, no pue-
dert ya explicarse dentro del modelo de
justicia administrativa sobre el que des-
de la Revolucion Francesa veniamos
wivierndo, sino que precisa, inexcusalbie-
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