INFORME JURIDICO SOBRE LAS DUDAS SURGIDAS A RAIZ DEL INCUMPLIMIENTO
DE UNA OBLIGACION DE RESTAURACION DEL MEDIO AMBIENTE DANADO

Expt:25208
C/1/10221/2025
MMG

Por parte de Subsecretaria se solicita informe juridico sobre varias
cuestiones surgidas del incumplimiento de una obligaciéon de demolicién
impuesta al amparo del art 55 dela Ley 11/1994. De conformidad con lo dispuesto
en el 5.3 de la Ley 10/2005 de 9 de diciembre, de Asistencia Juridica a la

Generalitat Valenciana se emite informe facultativo con arreglo a las siguientes
CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA: OBJETO DE INFORME Y LEGISLACION APLICABLE

Es objeto del presente informe pronunciarnos sobre varias dudas surgidas
del incumplimiento de una obligacion de demolicion impuesta en el afio 2004
como obligacién de reparacion de los dafios ambientales causados en un paraje
natural. Esta obligacién se impuso a raiz de la tramitacién de un expediente

sancionador y se impuso al amparo del art 55 de la Ley 11/1994.

Las dudas parten de un expediente concreto, el 636/03, dudas que podran

darse y se dan en otros expedientes.

Segun el escrito de consulta, que es el tinico documento remitido, en el
expediente citado, se impuso una obligacion de demoler una construccion ilegal
en el ano 2004 y esta obligacion no se ha cumplido. El problema surge de que si
que se entendid por el Jefe de Comarca Medioambiental en el afio 2014 cumplida
esa obligacién de restauracion consistente, segtin el escrito de consulta, en la
demolicion de una construccion ilegal y, posteriormente, en el ano 2025 se ha
comprobado, a raiz de varias solicitudes de informacion ambiental, que hubo un
error por parte del Jefe de Comarca Medioambiental que hizo la comprobacion y

que esa demolicion o restauracion en los términos impuestos no se llevé a cabo.

En base a estos hechos se plantean varias dudas sobre: la transmisibilidad
de la legitimacion pasiva; la revision de oficio o rectificacion de error; la
prescripcion de la ejecutoriedad de la resolucién de reparacién del dafio
medioambiental y la legitimacion de la persona particular que denuncia la no

restauracion y que solicita informacion ambiental.
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Estas dudas, que constituyen el objeto del presente informe, son:

1%.- ;Cudl habria de ser el sujeto con legitimacién pasiva en cualquier
procedimiento que la Administraciéon iniciase o retomase encaminado a la

reparacion del dafio medioambiental?

(La donante (anterior propietaria a quien se dio en firme la orden de

reparacion) o el donatario (actual propietario)?

22.- ;Pararevisar y dejar sin efecto el archivo del expediente por reparacion
del dano (acordada indebidamente) -y con abstraccion de lo que se responda a
las siguientes preguntas- se puede realizar por la Administracion una
rectificacion de errores, o ha de ser una propia revision de oficio de acto nulo de

pleno derecho?

3%- ;Ha de entenderse que el plazo de prescripcion de la ejecutoriedad de
la resolucion firme que impone la obligacion de reparacion del dano

medioambiental es el de 5 anos del articulo 1964 del Cédigo Civil?

4*- ;Interrumpiria ese plazo de prescripcion cualquier requerimiento
realizado por la Administracion al obligado para que dé cumplimiento a lo

ordenado en la resolucion de reparacion del dafno?

5%.- Si la respuesta a la pregunta n® 3 fuera positiva, puesto que en el
presente caso estaria prescrita la ejecutoriedad de la obligacion de reparacion del
dafio, ;podria la Administracién incoar un procedimiento de revisién de oficio
del articulo 106.1 de la Ley 39/2015 (o, en su caso, rectificaciéon de errores), u

operaria de manera impeditiva los limites del articulo 110 de la misma Ley?

6*- Como quiera que la solucién a la cuestién de la prescripcion de la
ejecutoriedad de la resolucién en el expediente que se trata puede ser afirmativa,
y que esa situacion puede ser extensible a otros expedientes sobre la misma
materia, ;deberia dictarse una resolucion de oficio (porque nadie la insta) que se
notificase a todos los interesados? ;0 seria suficiente con una diligencia motivada

de archivo, sin necesidad de notificacion?

7%.- Estd legitimada la persona particular “denunciante” y debe ser

llamada por la Administracion actuante para su participacion en cualquiera de
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los procedimientos que se puedan incoar de oficio a los que se refiere la letra d)

del punto II?

Con caracter previo indicamos que estamos ante un informe de cardcter
facultativo que debe solicitarse en los términos indicados en el art 18 del Decreto
84/2006, de 16 de junio, del Consell, por el que aprueba el Reglamento de la
Abogacia General de la Generalitat, que exige, cuando el informe es facultativo,
que la solicitud contenga un estudio en profundidad de la cuestion por parte del

organo solicitante en el que conste su criterio.

La solicitud, que es la tinica documentacién remitida, contiene el estudio

de la materia, pero no el criterio de la Direccion General solicitante.

En el presente caso nos vamos a limitar a las preguntas planteadas, sin
entrar a estudiar otras cuestiones que pueden estar relacionadas, como es la
relativa a cudl podria entenderse que es el plazo de caducidad para ejercer la

accion de restauracion del dano causado al medio ambiente.
Para resolver las siete preguntas planteadas vamos a tener en cuenta:

.- Ley 11/1994, de 27 de diciembre, de espacios naturales protegidos de la

Comunidad Valenciana.

Esta ley ha sido objeto de numerosas modificaciones a través de: la Ley
12/2009, de 23 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y
financiera, y de organizacion de la Generalitat; la Ley 16/2010, de 27 de diciembre,
de medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera, y de organizacion de
la Generalitat; la Ley 5/2013, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales, de Gestion
Administrativa y Financiera, y de Organizacion de la Generalitat; Ley 10/2015,
de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de gestién administrativa y financiera, y
de organizacion de la Generalitat; la Ley 7/2016, de 30 de septiembre, de reforma
del articulo 15 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre, de espacios naturales
protegidos de la Comunitat Valenciana; la Ley 8/2022, de 29 de diciembre, de
medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera, y de organizacion de la
Generalitat; Ley 6/2024, de 5 de diciembre, de simplificacion administrativa y la
Ley 5/2025, de 30 de mayo, de medidas fiscales, de gestion administrativa y

financiera, y de organizacion de la Generalitat.
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.- La Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad.

.- Ley 26/2007, de 23 de octubre de, de Responsabilidad Medioambiental.

.- Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso
a la informacidn, de participacidon publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE).

.- Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun

de las Administraciones Pablicas.

.- Decreto de 8 de febrero de 1946 por el que se aprueba la nueva redaccion

oficial de la Ley Hipotecaria.
.- Cdodigo Civil.
.- Ley 42/2015, de 5 de octubre, de reforma de la Ley 1/2000, de 7 de enero,

de Enjuiciamiento Civil.

La normativa citada es la vigente actualmente, pero debe tenerse en
cuenta que en cada expediente, para determinar la normativa aplicable, debera
tenerse en cuenta las normas de derecho transitorio, primero las especificas que
se apliquen a dicho expediente y, en defecto de normativa transitoria especifica,

la genérica regulada actualmente en la DT 3% de la Ley 39/2015.

A estos efectos, la DT 32 de la Ley 39/2015 establece:

a) A los procedimientos ya iniciados antes de la entrada en vigor de la Ley no les serd de aplicacion

la misma, rigiéndose por la normativa anterior.

b) Los procedimientos de revision de oficio iniciados después de la entrada en vigor de la

presente Ley se sustanciardn por las normas establecidas en ésta.

¢) Los actos y resoluciones dictados con posterioridad a la entrada en vigor de esta Ley se regirdn,

en cuanto al régimen de recursos, por las disposiciones de la misma.

d) Los actos y resoluciones pendientes de ejecucion a la entrada en vigor de esta Ley se regirdn

vara su_ejecucion por la normativa vigente cuando se dictaron.

e) A falta de previsiones expresas establecidas en las correspondientes disposiciones legales y
reglamentarias, las cuestiones de Derecho tramsitorio que se susciten en materia de procedimiento
administrativo se resolverdn de acuerdo con los principios establecidos en los apartados anteriores.”
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A estos efectos, las cuestiones que se analizan en el presente informe que

son las relativas a la ejecucidn forzosa, la potestad de revisidon de oficio de los
actos administrativos y la legitimacion en los procedimientos de proteccion del
medio ambiente, se pronuncian en los mismos términos en la legislacion

actualmente vigente y la anterior normativa sustituida por la vigente.

SEGUNDA: SOBRE LEGITIMACION PASIVA EN LOS
PROCEDIMIENTOS DE RESTAURACION DEL DANO AMBIENTAL
CUANDO SE PRODUCE CAMBIOS EN LOS SUJETOS AFECTADOS
POR ESE PROCEDIMIENTO.

Una de las cuestiones planteadas es quién habria de ser el sujeto con
legitimacion pasiva en cualquier procedimiento que la Administracion iniciase o
retomase encaminado a la reparacion del dafio medioambiental. En concreto, en
el caso que se plantea, se pregunta si deberia ser la donante como anterior
propietaria a quien se dio en firme la orden de reparacion o el donatario (su hijo)

como su actual propietario.

En el presente caso se impuso una obligacion de restauracion a una
persona que habia construido ilegalmente en una zona protegida y se le impuso
como obligacion reponer el medio ambiente dafiado mediante la demolicién de

lo ilegalmente construido al amparo del art 55 de la Ley 11/1994.

Esta obligacion no se cumplid, pero se entendié erréneamente por la

administracion que si que se habia cumplido y se archivo el expediente.

Entendemos que esta circunstancia es importante desde dos perspectivas.
Por un lado, esta erronea actuacion afecta al principio de que la administracion
no puede actuar en contra de sus propios actos y ha generado una confianza
legitima en el interesado de que su expediente estd archivado. Y, por otro, puede
afectar al régimen de transmisiones patrimoniales y a la figura del tercero de
buena fe y al principio de buena fe registral del art 34 de la LH, afectacion que no
dispensa a la administracion de su obligacion de exigir el cumplimiento de la
obligacion de restauracion sea quien sea el tercer adquirente del predio gravado

con la obligacién de restauracion.
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Se indica en la consulta que ya se pronuncié la Abogacia de la Generalitat
en un informe de 28 de mayo de 2013 sobre la aplicacién del art 55 de la Ley
11/1994. Y se ha entendido por el érgano que hace la consulta que debe

entenderse de dicho informe lo siguiente: “si la propiedad hubiera sido enajenada inter vivos
y a titulo oneroso, no puede ser ejercitada la accion de reparacion del dafio frente al nuevo propietario, y
que la Administracién sélo puede realizar esta mediante la ejecucion subsidiaria. Por el contrario, si la
transmision operd por sucesion mortis causa, si resultaria ejercitable la accién frente al heredero nuevo
propietario. Tomado por bueno este criterio, faltaria una respuesta al caso como el que es objeto de esta

consulta: la de la transmision de la propiedad inter vivos a titulo gratuito (donacion).”

De este informe de la Abogacia General de la Generalitat del afo 2013

entendemos que debe concluirse lo siguiente:

.- La restauracion del dano ambiental es diferente del procedimiento

sancionador y anadimos que se rigen por principios distintos.

Anadimos igualmente, que el art 79.2 de la Ley 42/2007, que es basico,
distingue entre el procedimiento sancionador y la obligacién de reparar derivado
de la comision de una infraccion, distincion contemplada asimismo en el art 55
de la Ley 11/1994, precepto al amparo del cual se impuso la obligacion de

demoler que ha dado origen al presente informe.

El art 79.2 de la Ley 42/2007 establece: “2. Sin perjuicio de las sanciones penales o
administrativas que en cada caso procedan, el infractor debera reparar el dafio causado en la forma y
condiciones fijadas en la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental. El infractor
estard obligado a indemnizar los dafios y perjuicios que no puedan ser reparados, en los términos de la

correspondiente resolucion.”
.- La sancién debe cumplirse por su infractor.

.- La obligacién de reparacion debe también cumplirse por su infractor.
Anadimos que esto es la regla general, pero que al ser la orden de demolicién
una carga real se trasmite esta carga o gravamen. ( Sobre este aspecto concreto,
el relativo a la naturaleza del gravamen o de la obligacion de reponer no se

pronuncio el citado informe).

.- Se indica en dicho informe de forma expresa que, segun el TS, el art 34
de la LH no impide la demoliciéon de una vivienda, ni por extension cualquier

actuacion que suponga la ejecucion de la restauracion medioambiental.
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.- Si se trasmite la finca sobre la que recae la obligacion de reponer, en

principio los adquirentes estan protegidos por el principio de la buena fe registral
del art 34 de la LH, pero si que tendran que soportar que se lleve a cabo la
ejecucion subsidiara por parte de la Administracion de la obligacion de
restauracion, en aquel caso ( al igual que en el que se plantea ahora) era una

obligacién de demolicidn. En este sentido, el informe menciona “esto no serd ébice para
que los nuevos adquirentes deban soportar en su parcela las consecuencias fisicas de la referida restauracion,
y en su caso actuar judicialmente contra el vendedor, el cual era conocedor en el momento de la venta de la

referida carga.”

Destacamos ahora que precisamente el que tenga que soportarse por
terceros adquirentes las érdenes de demolicion que versan sobre la propiedad
que adquieren es porque la parcela es lo que esta gravado con la obligacion de
demolicién. En efecto, esta obligacidn recae sobre el predio, ya que estamos ante
un gravamen de naturaleza real, no personal, precisamente porque no estamos

ante una sancion sino ante una obligacion de reponer o de restaurar.

A estos efectos, algunas leyes incluso han indicado expresamente en su

articulado la naturaleza real de este gravamen.

A titulo de ejemplo, el art 250.2 del TRLOTUP establece: “Las medidas de
proteccion de la legalidad urbanistica y el restablecimiento del orden juridico perturbado tienen caracter

real y alcanzan a las terceras personas adquirentes de los inmuebles objeto de tales medidas.”

Por lo que la conclusion que del citado informe se ha extraido tiene que
ver con la interpretacion de quién es tercero de buena fe al amparo del art 34 de
laLH, pero matizamos en este informe, que esto no es lo maés relevante en estos
supuestos o no es relevante para la cuestion ahora planteada, dado que tener o
no la condicion de tercero de buena fe registral no afecta a la actuacién de la
administracion en lo que se refiere a conseguir que se cumpla con la obligacién

de restauracion impuesta.

Por lo que consideramos que podrd la administracién, como regla general,
exigir que se lleve a cabo la orden de demolicion al adquirente de la finca sobre
la que existe este gravamen de caracter real con independencia de la forma en
que se haya transmitido esa finca o parcela, es decir, con independencia de si se

ha transmitido por donacidén, por compraventa o por herencia.
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Por lo que, si el adquirente tiene o no la condicion de tercero de buena fe

a los efectos del art 34 de la LH afectard a la exigencia o no de responsabilidades
del adquirente respecto del transmitente, pero la administracion puede y debe
dirigirse contra el titular del predio sea cual sea éste, por ser una carga real la

obligacion de demolicion.

Sobre la naturaleza del caracter real del gravamen consistente en exigir la
demoliciéon de lo ilegalmente construido como medida complementaria a la
imposicion de la sancién correspondiente, se han pronunciado numerosas
sentencias, que resaltan asimismo que este caracter real tiene como consecuencia
juridica que el adquirente de la parcela o finca gravada se subroga en la

obligacion de restauracion/demolicion.

A titulo de ejemplo, la STS] de Madrid de 20 d enero de 2016 establece: “
De forma que incluso en los supuestos de transmision de la finca enla que se han realizado obras
contrarias a la legalidad urbanistica, serd el nuevo propietario el que venga obligado a realizar las
actividades necesarias para legalizar dichas obras o en supuesto de que dichas obras sean ilegalizables, o que
no se haya procedido a su legalizacion serd el propietario actual de la finca en cuestion el obligado a la
demolicion de dichas obras. Todo lo dicho anteriormente, ha de entenderse sin perjuicio de las acciones
civiles que para reclamar el valor de las obras de demolicion puedan tener los interesados. Se constituyen

asi las acciones de proteccion de la legalidad a modo de obligaciones "propter rem”, que han de ser

cumplidas por aquel que tiene el que la titularidad efectiva de la finca al momento de ejercitarse por la
entidad piiblica las acciones que el ordenamiento juridico le otorga para la proteccion de la legalidad. Y ello
en virtud de operar en esta materia el principio de subrogacion, en el que el particularismo individual
resulta indiferente, sin perjuicio como hemos dicho de las acciones civiles que pudieran ejercitarse. En
conclusion, en el expediente de proteccion de la legalidad, los propietarios vienen obligados a realizar las
acciones tendentes a dicha restauracion con independencia, de haber ejecutado las obras o haberla
promovido, o que no quiere decir que estos principios rijan en el seno del procedimiento sancionador, cuyos
principios informantes son de una naturaleza juridica distinta. Este principio estaba reconocido
legislativamente en el art 22 del TRLS de 26 de junio de 1.992 (y) que regulaba la enajenacién de fincas y
deberes urbanisticos y segtin el cual la enajenacién de fincas no modificard la situacion de su titular en
orden a las limitaciones y deberes instituidos por la legislacion urbanistica aplicable o impuestos, en virtud
de la misma, por los actos de ejecucion de su precepto. El adquirente quedard subrogado en el lugar y
puesto del anterior propietario en los derechos y deberes vinculados al proceso de urbanizacion y edificacion,
asi como en los compromisos que, como consecuencia de dicho proceso, hubiere contraido con la
Administracion urbanistica competente, precepto este sustituido por el 21 DE LA Ley 6/1998 con igual
contenido . Todo ello sin perjuicio de las acciones que pudieran corresponder al adquiriente en relacion con
el anterior propietario, toda vez que el interés piuiblico propugna la restauracion de la legalidad con
independencia del actual poseedor del inmueble, es por ello por lo que el recurrente como actual propietario

es el obligado a realizar las actuaciones de restauracion de la legalidad que consisten en permitir la ejecucion

URL devalidaCion:- - - - - oo il



de lo indebidamente construido. Por lo tanto, la nueva adquisicion de un inmueble, respecto del cual
existe una orden de legalizacidon incumplida no supone una anulacién de dicha orden y que deba
seguirse un nuevo expediente con nuevo requerimiento de legalizacion de las obras. El nuevo propietario
se coloca en el mismo lugar en que se encontraba el anterior asumiendo en este ambito, la

posicion del anterior, con sus obligaciones y cargas.”

Y la STSJ de Galicia de 11 de junio de 2025 establece: “Pues bien, analizando

los argumentos expuestos, el cambio de titularidad de una parcela supone en este caso que el nuevo titular
queda subrogado en los derechos y deberes de los anteriores propietarios, como acontece en la cuestion

objeto de litis.”

En términos similares las STS]J de Catalufia de 21 de mayo de 2025 y de

las ------- ------- de 11 de junio de 2025 establecieron: “Estas medidas tienen cardcter
real y alcanzan a los terceros adquirentes de los inmuebles objeto de ellas, dada su condicién
de subrogados por Ley en las responsabilidades contraidas por el causante de la ilegalidad
urbanistica. Pueden imponerse a la proteccion del tercero registral, pues pueden derivar directamente de la
ordenacion urbanistica (siendo la publicidad legal superior a la registral).”

Y la STS] de Galicia de 24 de mayo de 2024 en un caso de cesion mortis

causa establecid: “es cierto que conforme dispone el art 72.2. de LJCA: "La anulacién de una
disposicion o acto producird efectos para todas las personas afectadas”. Pero también lo es que el apelante
se ha subrogado en la posicion de sus padres, y que es en tal concepto en el que se le reclama

el cumplimiento de la orden de demolicion.”

Ignoramos los términos concretos que se dieron en el caso objeto del
informe citado, pero entendemos que la obligacion de restaurar afecta al predio
con independencia de quien sea titular, por lo que, si se trasmite una propiedad
con una obligacién de demoler, el nuevo adquirente debe acatar esa orden de
demolicidn, estando legitimado pasivamente. Cuestion distinta y, a eso se hacia
referencia en el informe citado, es que pueda o no el nuevo propietario exigir
responsabilidades al anterior propietario. A estos efectos, debe tenerse en cuenta
que dentro de las trasmisiones patrimoniales existen medidas para proteger el
adquirente de buena fe. Estas medidas pueden abarcar desde la proteccion
registral si el adquirente ostenta la condicion de tercero protegido por la fe
publica registral hasta la proteccidon del Codigo Civil consistente en el derecho de
rescision previsto en el art 1483 del CC o el de eviccion si se dieran los requisitos

para ello.

TERCERA: SOBRE LA REVISION DE OFICIO DEL ACTO
ADMINISTRATIVO QUE ACORDO EL ARCHIVO DE LAS ACTUACIOENS POR
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CONSIDERAR QUE SE HABIA CUMPLIDO LA OBLIGACION DE RESTAURAR
IMPUESTA

Se plantea si puede llevarse a cabo la revisiéon de oficio del acto que
acuerda el archivo de la obligacion de restaurar impuesta como consecuencia del

expediente sancionador citado.

En concreto se plantea si pudiéramos estar ante una mera rectificacion de
errores del articulo 109.2 de la Ley 39/2015 o si se trata de una auténtica revision
de acto nulo del articulo 106.1 de dicha Ley (consistiendo, segtn dicho escrito, el
acto de archivo un acto favorable), al suponer el encaje en el articulo 47.1.f) de la
Ley 39/2015.

Consideramos que no estamos ante una rectificacion de errores dado que,
a nuestro juicio, no estamos ante un error material, de hecho, o aritmético en el
sentido que ha interpretado el alcance de este tipo de error la jurisprudencia a los

efectos de permitir que se lleve a cabo una revision de oficio.

En efecto, la rectificacion de errores materiales, aritméticos o de hecho,
esta configurada como un mecanismo de correccion de defectos del acto
administrativo en la expresion de la declaracion de voluntad administrativa que
supone y que no conlleva la invalidacién de aquel, sino la rectificacién de un
error en su contenido. En el presente caso no estamos ante un error en la forma
de redactar o de exponer el acto administrativo, sino ante otro tipo de error que
ha dado lugar a que se estime un recurso de alzada y a que se archive un
expediente y ese error no se ha cometido en la redaccion del acto administrativo
sino en la comprobacion de si se habian ejecutado correctamente o no unas

actuaciones de demolicion.

A estos efectos, la STS de 26 de octubre de 2023, recurso n°
923/2022 recoge la doctrina jurisprudencial sobre la rectificacion de errores del

art 109 de la Ley 39/2015 estableciendo que : “El error material se caracteriza por ser
ostensible, manifiesto, indiscutible y evidente por si mismo, sin necesidad de mayores razonamientos, y por
exteriorizarse prima facie por su sola contemplacion, por lo que su correccion por ese cauce requiere que
concurran, en esencia, las siguientes circunstancias: (a) que se trate de simples equivocaciones
elementales de nombres, fechas, operaciones aritméticas o transcripciones de documentos; (b) que
el error se aprecie teniendo en cuenta exclusivamente los datos del expediente administrativo en el
que se advierte; (c) que el error sea patente y claro, sin necesidad de acudir a interpretaciones de las normas
juridicas aplicables; (d) que mediante su correccién no se proceda de oficio a la revision de actos
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administrativos firmes y consentidos; (¢) que no se produzca una alteracion fundamental en el
sentido del acto (pues no existe error material cuando su apreciacion implique un juicio valorativo o exija
una operacion de calificacién juridica); (f) que no padezca la subsistencia del acto administrativo, es decir,
que no genere la anulacidn o la revocacion del mismo, en cuanto creador de derechos subjetivos,
produciéndose uno nuevo sobre bases diferentes y sin las debidas garantias para el afectado, pues el acto
administrativo rectificador ha de mostrar idéntico contenido dispositivo, sustantivo y resolutorio que el
acto rectificado, sin que pueda la Administracion, so pretexto de su potestad rectificatoria de oficio, encubrir

una auténtica revision; y (g) que se aplique con un hondo criterio restrictivo.”

Entendemos que en el caso al que se refiere la consulta no se dan los
requisitos que ha exigido la jurisprudencia para poder entender que el error

citado es un error de los previstos en el art 109.2 de la Ley 39/2015.

Respecto si pudiéramos estar ante una revision por considerar que el acto
es nulo de pleno derecho al amparo del art 106.1 de la Ley 39/2015 consideramos
que podria defenderse la nulidad del acto por entenderse que el acto que estimo
el recurso de alzada y archivd el expediente era un acto expreso contrario al
ordenamiento juridico que ocasiond que el infractor adquiriera un derecho sin

poder legalmente adquirir el mismo. ( art 47.1.f de la Ley 39/2015).

CUARTA: SOBRE LOS LIMITES A LA REVISION DE OFICIO

Se plantea que, si se estimara prescrita la ejecutoriedad de la obligacion de
reparacion del dano, si jpudiera la Administracién incoar un procedimiento de
revision de oficio del articulo 106.1 de la Ley 39/2015 (o, en su caso, rectificacion
de errores), u operaria de manera impeditiva los limites del articulo 110 de la

misma Ley?

Si se optara por llevar a cabo una revision de oficio, analizamos si pudiera

prosperar una posible alegacion del art 110 de la Ley 39/2015 por los interesados.

Este precepto, bajo el titulo de “limites de la revisidn” establece: “Las
facultades de revision establecidas en este Capitulo, no podrin ser ejercidas cuando por prescripcion de
acciones, por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la equidad,

a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes.”

Son varios los requisitos que deben darse para que operen estos limites a

la revision de oficio. En concreto se exige que o por prescripcion de acciones, por
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el tiempo transcurrido o por otras circunstancias la revision de oficio sea

contraria a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes.

Es decir, deben darse los dos requisitos para se aprecien que concurren los
limites citados, es decir, que se den unas circunstancias concretas y que esas
circunstancias sean las que generen que la revision sea contraria a la equidad, a

la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes

En el presente caso, a nuestro juicio, se da el primer presupuesto, pero no
el segundo o puede defenderse que no se da el segundo, dado que el actual
propietario, es decir, la persona que soportaria la demolicion si finalmente se
acordara, es el hijo de la persona que cometié la infraccién consistente en una
construccion ilegal en un paraje natural .Por lo que habiendo adquirido los bienes
a titulo gratuito y siendo sus padres los que no han reparado el dafio causado y
han actuado de mala fe intentando hacer creer a la administracion que si que
habian cumplido la obligacion de demoler, consideramos que podria defenderse
que no hay buena fe por parte de los afectados por la revisién de oficio o que no

vulnera la revision de oficio una hipotética buena fe.

Y entendemos que no se afecta a los derechos de los particulares dado que
no existe el derecho a tener una construccion ilegal en un paraje natural y no se
han llevado a cabo ningtn procedimiento que haya legalizado esa actuacién ni
se aprobado ningun instrumento que haya disminuido la proteccién ambiental
dela zona, sino todo lo contrario, se ha incrementado su proteccidn, siendo ahora

un parque natural.

Por lo que entendemos que tampoco esta revision vulneraria ninguna

disposicion legal.

Esto, no obstante, estamos ante una cuestion susceptible de interpretacion

al estar ante conceptos juridicos indeterminados.

QUINTA: SOBRE LA PRESCRIPCION DE LAS MEDIDAS DE EJECUCION
FORZOSA PARA EXIGIR EL. CUMPLIMIENTO DE LA ORDEN DE DEMOLICION

Se pregunta por el 6rgano que hace la consulta si ha de entenderse que el
plazo de prescripcion de la ejecutoriedad de la resolucién firme que impone la

obligacidén de reparacion del dafio medioambiental es el de 5 afios del articulo
1964 del Codigo Civil.
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En primer lugar, debe tenerse en cuenta, que el art 1964 del CC fue objeto

de una importante modificacion por la Ley 42/2015 que afecté al plazo de
prescripcion de las acciones personales que no tengan plazo especial dado que

paso de ser de 15 anos a 5 afios.

Por lo tanto, debe tenerse en cuenta, las normas de derecho transitorio para

determinar en cada caso concreto qué plazo de prescripcion se aplica.

A estos efectos, la DT 5* de la Ley 42/2015 que regula el régimen de
prescripcion aplicable a las relaciones ya existentes, establece: “EI tiempo de
prescripcion de las acciones personales que no tengan sefialado término especial de prescripcién, nacidas

antes de la fecha de entrada en vigor de esta Ley, se regird por lo dispuesto en el articulo 1939 del Cédigo
Civil.”

Y el art 1939 de CC establece: “La prescripcién comenzada antes de la publicacién de este
Codigo se regird por las leyes anteriores al mismo; pero si desde que fuere puesto en observancia
transcurriese todo el tiempo en él exigido para la prescripcion, surtird ésta su efecto, aunque por dichas

leyes anteriores se requiriese mayor lapso de tiempo.”

El TS, aclard este régimen transitorio en STS n® 29 de 20 de enero de 2020
estableciendo que:
“El transcrito art 1939 del CC establece una regla general: que la prescripcion se rige por la

ley vigente en la fecha en que se inicia el plazo prescriptivo, por lo que la ley nueva no se aplica a las

prescripciones que estaban en curso a su entrada en vigor; y una excepcion: la prescripcion se entiende

consumada si la ley nueva acorta el plazo de prescripcion _anteriormente previsto y dicho nuevo plazo

transcurre por entero tras la puesta en vigor de la ley nueva.

En consecuencia, la regla segiin la cual la prescripcion comenzada bajo la vigencia de las leyes
anteriores se rige por estas tiltimas no tiene eficacia si se cumplen las dos condiciones sefialadas en el 1iltimo
pdrrafo del art. 1939: i) que el plazo de prescripcion de la ley nueva sea mds breve; ii) que el plazo de
prescripcion establecido en la ley nueva haya transcurrido por entero "desde que fuese puesto en

observancia”, esto es, desde la fecha de la entrada en vigor de la nueva ley.

- Como la Ley 42/2015 entrd en vigor el 7 de octubre de 2015, si conjugamos lo previsto en
su DT5% con el ART 1939 CC, al que se remite, tendriamos las siguientes posibles situaciones (sobre la

base de que no hubiera actos interruptivos de la prescripcion), teniendo en cuenta que la prescripcion

iniciada antes de la referida entrada en vigor se regird por el plazo anteriormente fijado (quince afios), si
bien, si desde dicha entrada en vigor transcurriese todo el plazo requerido por la nueva norma (cinco afios)

surtird efecto la prescripcion incluso aunque anteriormente hubiera un plazo de quince afios:

(i) Relaciones juridicas nacidas antes del 7 de octubre de 2000: estarian prescritas a la

entrada en vigor de nueva Ley.
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(ii) Relaciones juridicas nacidas entre el 7 de octubre de 2000 y el 7 de octubre de 2005: se

les aplica el plazo de 15 afios previsto en la redaccidn original del art. 1964 CC.

(iii) Relaciones juridicas nacidas entre el 7 de octubre de 2005 y el 7 de octubre de 2015: en
aplicacion de la regla de transitoriedad del art. 1939 CC, no prescriben hasta el 7 de octubre de 2020.

(iv) Relaciones juridicas nacidas después del 7 de octubre de 2015: se les aplica el nuevo

plazo de cinco afios, conforme a la vigente redaccion del art. 1964 CC.

Hecha esta observacion sobre el plazo previsto en el art 1964 de CC,
partimos de que las dudas surgen porque el art 55 de la Ley 11/1994, no establece
plazo para su ejercicio. Y tampoco se establece este plazo en la normativa general
(Ley 39/2015), que no contiene plazos concretos para adoptar las medidas de

ejecucion forzosa, que tampoco los prevé la Ley 42/2007.

En efecto, el art 55 de la Ley 11/94 que regula la reparacion del dafio

causado establece: “1. Las infracciones previstas en esta Ley llevardn aparejada, en todo caso y

siempre que sea posible, la reparacion del dafio causado y reposicion de las cosas a su estado original.

2. En el supuesto de que los responsables de las infracciones no procedan a la reparacion del
dafio causado, la Conselleria de Medio Ambiente podrd optar por imponer multas coercitivas de hasta
500.000 pesetas, reiteradas por lapsos de tiempo suficientes para llevar a cabo lo ordenado, o proceder a la
reparacion de forma subsidiaria a costa del responsable. Las cantidades correspondientes a la
ejecucion subsidiaria, serdn exigibles por via ejecutiva.

Cuando el dario causado no sea reparable, junto a la sancién correspondiente, previa audiencia a
los responsables, se exigird una indemnizacion a éstos fijada por la Conselleria de Medio Ambiente segtin
la importancia del dafio.”

Tal y como se indicé en el informe n® 23/147, que versaba sobre la accion
de restablecimiento de la legalidad urbanistica alterada, son varios los plazos que
deben tenerse en cuenta en materia de diciplina (en dicho informe urbanistica):
los plazos de prescripcion de las infracciones y de las sanciones; los plazos de
prescripcion de las medidas de ejecucion forzosa; los plazos de caducidad de los
procedimientos de restablecimiento de la legalidad urbanistica y los plazos de
caducidad de la accion para el ejercicio del procedimiento de restauracion de la
legalidad urbanistica. (Respecto estos dos tltimos plazos, en la Ley 11/1994 no se
establece un plazo de caducidad procedimental ni un plazo de caducidad de la

accion para ejercer el procedimiento de restauracion)

Cinéndonos a la pregunta planteada, es decir, a cudl es el plazo de

prescripcion de la ejecutoriedad de la resoluciéon firme, entendemos que, no
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existiendo estos plazos, hay que acudir segun la jurisprudencia, al plazo de
prescripcion de las acciones personales que no tienen sefialado plazo previsto en
el art 1964 del CC.

En efecto, ha sido la jurisprudencia la que ha sefialado que, ante la
inexistencia de plazos legales para llevar a cabo la ejecucién forzosa de los actos

administrativos, estos plazos seran los previstos en el art 1964 del CC.

En efecto, la STS n® 1168/2000, de 17 de febrero de 2000 determiné que, si
la legislacidon no establecia unos plazos para llevar a cabo la ejecucién forzosa,

habria que estar a los plazos previstos en el art 1964 del CC.

En efecto, esta sentencia citada por muchas otras (STS de 28 de septiembre
de 2016, STSJ de Madrid n® 6525/2023...), establecio:

“Por ello, aunque ni la legislacién especifica urbanistica ni la general de procedimiento
administrativo prevean plazos de prescripcidn para ejecutar lo acordado, el principio expuesto, junto a los
de seguridad juridica y de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (articulo 9.3 de la
Constitucion) fuerzan a entender que la ejecucion forzosa se halla sujeta a plazos de prescripcién. En la
medida en que el acto administrativo ordend al constructor el derribo de un edificio, aquél contiene una
obligacion de hacer, la exigencia de cuya efectividad no puede quedar indefinidamente pendiente en el
tiempo sino que por tratarse, en definitiva, de una obligacion personal estd sujeta al plazo de prescripcion
de quince afios del articulo 1964 del Codigo Civil, que es el plazo de que la Administracion disponia para

acudir al mecanismo de ejecucion subsidiaria y que fue largamente sobrepasado en el presente caso.”

Recordamos que este plazo, tal y como ha reiterado la jurisprudencia
menor, es de prescripcion, no de caducidad. (Sentencia n® 210/ 2017 del TS] de
Madrid de fecha 22 de marzo de 2016; sentencia del TS] de Cataluna, de 10 de
marzo de 2015, entre otras muchas). Estas sentencias establecieron que no
estdbamos ante un plazo de caducidad dado que, en los procedimientos iniciados
de oficio, en los que la Administracién ejerce potestades de intervencidn, el
vencimiento del plazo maximo para dictar y notificar resolucién expresa produce
la caducidad del procedimiento, por lo que la caducidad no opera después de
dictada y notificada la resolucién del procedimiento, ni en consecuencia en el
procedimiento de ejecucion. Asimismo, establecieron dichas sentencias que dado
que la caducidad se produce cuando dentro de un procedimiento no se dicta la
resolucion dentro del plazo establecido, en un procedimiento de ejecutoriedad

no estariamos ante ese supuesto ya que en estos supuestos no hay que resolver
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un expediente mediante una resolucion, sino realizar actos de ejecucion

subsidiaria, actos materiales de restauracion fisica del terreno.

Por lo tanto, partiendo de que, ante el incumplimiento de la obligacién de
restauracion impuesta al amparo del art 55 de la Ley 11/1994 no se han previsto
plazos para adoptar las medidas de ejecucion necesarias para conseguir el
incumplimiento de dicha orden, entendemos que el plazo de prescripcién debe

contarse desde que se ha adquirido firmeza la misma.

Esto, no obstante, consideramos que siempre que la administracion
competente para llevar a cabo las medidas de ejecucion forzosa adopte estas

medidas, se entiende interrumpido el plazo de prescripcion.

En este sentido, se ha preguntado también en el escrito de consulta, si se
entiende que interrumpe ese plazo de prescripcion cualquier requerimiento
realizado por la Administracion al obligado para que dé cumplimiento a lo

ordenado en la resolucion de reparacion del dano.

Entendemos que si, que cualquier requerimiento o actuacion de la
administracion dirigida al obligado para que dé cumplimiento a lo ordenado en
la resoluciéon de reparacién interrumpe la prescripcion siempre que esos
requerimientos y actuaciones se hayan hecho antes de haberse producido la

prescripcion de la accion para exigir la ejecucion forzosa.

De este modo si comunicada la obligacién de restauracion esta no se
cumple voluntariamente por el obligado a cumplir y la Administracion impone
una multa coercitiva, se interrumpe el plazo de prescripcion, que vuelve a

contarse desde su inicio.

En efecto, es importante distinguir las notas caracteristicas de la
prescripcion y de la caducidad, que son dos figuras juridicas que, aunque a veces

se confunden, tienen efectos y naturaleza diferente.

En este sentido, las notas diferenciadoras de la prescripcidn extintiva y de

la caducidad del procedimiento, son:

. - La prescripcion extintiva conlleva la extincion de un derecho o accion
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actuaciones, si bien podrad volverse a abrir otro procedimiento con el mismo
objeto en el caso de que no este sujeta la obligacion de restaurar a plazo de
caducidad ( es decir, nunca caduque la posibilidad de imponer una obligacion de
restablecimiento ) o en el caso de que no haya prescrito la accion, aunque si haya

caducado el procedimiento.

Por lo que, una vez impuesta la obligacion de restauracion y transcurrido
el plazo para exigir su ejecucion forzosa, no puede exigirse el cumplimiento
concreto de esa obligacion porque el derecho a exigir su ejecucién forzosa ha

prescrito.

. - La prescripcion es renunciable pero no la caducidad por aquel a quien

favorezca.

. - La prescripcion no puede ser apreciada de oficio, sino que debe ser
alegada a instancia de parte, y en cambio la caducidad puede ser apreciada de

oficio.

. - El plazo de prescripcion puede ser interrumpido mediante el ejercicio
del derecho, lo que implica que el plazo de prescripcion, una vez interrumpido,
vuelve a comenzar, y en cambio, el plazo de caducidad no puede ser objeto de
interrupcion, sino tiinicamente de suspension en los casos legalmente previstos,
y, caso de suspenderse, el plazo se reanuda donde quedo una vez levantada la

suspension.

En el presente caso, se realizaron actuaciones por parte de la
administracion para conseguir la ejecutoriedad del acto, en concreto, se
impusieron multas coercitivas, por lo que el plazo de prescripcidn se interrumpio
y deberia computarse dicho plazo desde que se adoptaron las ultimas medidas
por parte de la administracion para conseguir el cumplimiento de la obligacion

de demoler.

En el presente caso, la obligacion de demoler surge en el afio 2004. El plazo
de prescripcion fue interrumpido y entendemos que podria entenderse que ese
plazo se computa desde que se impuso la tltima multa coercitiva, es decir, el 12
de mayo de 2014. Por lo que, dado que, durante el plazo de prescripcién inicial
de 15 anos, entro en vigor la Ley 42/2015 que redujo el plazo a 5 afios y dado que

han transcurrido estos cinco afos (porque en ese momento no estaba
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interrumpido el plazo de prescripcion) desde que entré en vigor la Ley 42/2015

entendemos que la accion habria prescrito.

Esta afirmacion la hacemos partiendo de que, desde que se archivaron las
actuaciones hasta que pasaron 5 afios desde que entrd en vigor la Ley 42/2015 no
se hizo por la administracién ninguna actuaciéon que diera lugar a que se pudiera
entender interrumpido el plazo de prescripcion. Y entendemos que en el caso
analizado este punto de partida no es discutible ya que se archivo la actuaciéon

por entenderse cumplida la orden de demolicion.

En relacion con la prescripcion de la ejecutoriedad de la resolucion en el
expediente citado, se plantea en el escrito de consulta si en aquellos casos que se
entienda que ha prescrito la accidon para exigir la ejecucion forzosa de una orden
de restauracion debe dictarse una resolucion de oficio (porque nadie la insta) que
se notificase a todos los interesados o si fuese suficiente con una diligencia

motivada de archivo, sin necesidad de notificacion.

Entendemos que debe analizarse caso a caso. En el supuesto origen del
presente informe, ya se acordd el archivo de las actuaciones precisamente porque

se recurrio en alzada una multa coercitiva.

Entendemos que en cada procedimiento habrdn ocurrido numerosas
vicisitudes y que en algunos se seguirdn imponiendo multas coercitivas, con lo
que la accion para exigir el cumplimiento no habrd prescrito pro estar
interrumpida la prescripcion y en otros si que habra prescrito, pero o se habra

archivado.

Reiteramos que la prescripcion no se aprecia de oficio por lo que
entendemos no procede dictar una resolucién acordando la prescripcidn, pero
consideramos que si que podria acordarse su archivo sin mas tramites por
entender que ya no puede exigir la administracion la ejecucion forzosa de una
obligacién de restaurar concreta y entendemos que no hay obligacién de

comunicar ese archivo a los posibles interesados.

SEXTA: SOBRE LA LEGITIMACION DE LA PERSONA QUE DENUNCIA LA
NO RESTAURACION

Es objeto de consulta analizar si estd legitimada la persona particular

“denunciante” y si debe ser llamada por la Administracion actuante para su
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participacion en cualquiera de los procedimientos que se puedan incoar de oficio
para llevar a cabo la revisién de oficio mencionada o para, en su caso, dictar
resolucion declarando la prescripcion de la accion para exigir la ejecutoriedad (
ya hemos dicho que no procede declarar la prescripcion de oficio y que lo mas
correcto seria dictar una resolucion declarando el archivo de la posibilidad de
hacer uso de las facultades de ejecutoriedad que la ley otorgar a la administracién
en relacion con una obligacidon concreta impuesta al amparo del art 55 de la Ley
11/1994).

La Ley 27/2006 es la que regula de forma exhaustiva los derechos que
ostentan las personas en relacién con la proteccion del medio ambiente. En
concreto, dicha ley regula : el derecho a acceder a la informacion ambiental que
obre en poder de las autoridades publicas o en el de otros sujetos que la posean
en su nombre; el derecho a participar en los procedimientos para la toma de
decisiones sobre asuntos que incidan directa o indirectamente en el medio
ambiente, y cuya elaboracion o aprobacion corresponda a las Administraciones
Publicas y el derecho a instar la revision administrativa y judicial de los actos y
omisiones imputables a cualquiera de las autoridades ptblicas que supongan

vulneraciones de la normativa medioambiental.

El solicitante de la informacion ambiental tiene derecho a que se le
suministre dicha informacion en los términos previstos en dicha ley y ostenta la
condicion de interesado a los efectos de los establecido en el Titulo II de la Ley
27/2006, es decir, seria interesado a los efectos del ejercicio de su derecho a

obtener informacién ambiental (art 2.7 de la Ley 27/2006).

La duda es sobre el alcance de ese derecho a obtener informacion
ambiental, en concreto, si la misma abarcaria la participacion en un posible
procedimiento de revision de oficio o se le deberia dar audiencia para dictar una
resolucion que acuerde el archivo de un expediente por haber transcurrido el

plazo para exigir la ejecutoriedad de un acto administrativo.

Entendemos que el derecho a la informacion ambiental no convierte de
forma automatica al solicitante de esa informacidon en interesado en el
procedimiento de revision de oficio o en otros expedientes que puedan derivarse

de los expedientes sobre los que ha pedido informacion.
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Esto, no obstante, si a raiz de esos expedientes, cambia la situaciéon

ambiental respecto de la que se solicité informacién, entendemos que es

conveniente que se le comunique ese cambio.

Y, respecto a si ostentaria la condicion de interesado en el ejercicio del
procedimiento de revision de oficio, reiteramos que no la ostentaria simplemente
por haber solicitado informacion ambiental sobre un asunto concreto, pero que
si que podria tener la condicion de interesado al amparo del art 4.1 de la Ley

39/2015 si cumpliera los requisitos que dicho precepto establece.

Y consideramos que, en caso de que estemos analizando, como lo que se
esta exigiendo es que se cumpla la Ley 11/1994 y existe accion publica para exigir
su cumplimiento, si que podria el solicitante de la informacion publica al que se
refiere la consulta solicitar también que se inicie un expediente de revision de
oficio.

A estos efectos, el art 61 de la Ley 11/1994 establece: “ Seri piiblica la accion para

exigir, ante los 6rganos administrativos, el cumplimiento de lo establecido en esta Ley y las normas y planes que la
desarrollen y ejecuten.

Por todo lo expuesto, emitimos las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA: Puede y debe la administracion exigir que se lleve a cabo la
orden de demolicion al adquirente de la finca sobre la que existe este gravamen
de caracter real con independencia de la forma en que se haya transmitido esa
finca o parcela, es decir, con independencia de si se ha transmitido por donacidn,
por compraventa o por herencia, quedando subrogado el adquirente en la
posicion del transmitente a los efectos de soportar este gravamen real, ostentando
el nuevo adquirente la condicion de legitimado pasivo y debiéndose dirigir frente

al nuevo adquirente cualquier medida de ejecucion forzosa que se adopte.

SEGUNDA: En el supuesto planteado no cabe llevar a cabo una
rectificacion de errores de la resolucion que estimo erroneamente el recurso de

alzada y ordeno el archivo de las actuaciones y si que podria llevarse a cabo la
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revision de oficio por ser el acto nulo, estando, por tanto, vigente la obligacion

de demoler, obligacién que sigue sin cumplirse.

TERCERA: No regird, a nuestro juicio, los limites previstos en el art 110

de la Ley 39/2015 en el supuesto analizado.

CUARTA: Entendemos que en el supuesto analizado ha prescrito la accion

para exigir la ejecucion forzosa de la orden de demolicion en su dia impuesta.

QUINTA: No puede la administracidon acordar de oficio la prescripcion
de las acciones para exigir la ejecucion forzosa, siendo suficiente, a nuestro juicio,

con dictar una diligencia acordando su archivo.

SEXTA: El derecho a la informacién ambiental no convierte al solicitante
en interesado en el procedimiento de revision que en su caso se lleve a cabo, pero
si que podria instar dicha revision el solicitante al existir en esta materia accion

publica.

Respecto la obligacién de publicar el presente informe, entendemos que es
obligatorio publicar el mismo dado que tiene el presente informe incidencia en la
interpretacion de las normas y consideramos que no estamos ante ninguno de los
limites previstos en el art 14 de la Ley 19/2013, al que remite el art 28 de la Ley
1/2022.

A estos efectos, el art 16.2.a de la Ley 1/2022, de 13 de abril de
Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana, en la redaccion
dada por Ley 6/2024, de 5 de diciembre de simplificacién administrativa,
establece: “2. Ademads, la Administracién de la Generalitat y su sector publico
instrumental tienen que publicar la informacion siguiente, adaptada a sus

particularidades organizativas:
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a) Aquellos informes juridicos facultativos de la Abogacia General de la

Generalitat que den respuesta a consultas planteadas, en la medida que suponen
una interpretacion del derecho, es decir, que tengan incidencia sobre la
interpretacion y la aplicacion de las normas. Cada informe juridico formulado
por la Abogacia debera indicar si tiene o no incidencia sobre la interpretacion y

aplicacion de las normas y por tanto si debe o no ser objeto de publicidad activa.”

Es cuanto se tiene que informar, en - -------, a la fecha de la firma

electrdénica.
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