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SENTENCIA: 00733/2015
Procedimiento Ordinario N° 4536/2012
EN NOMBRE DEIL REY
ADMINISTRACION
DE XUSTIZA

La Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso-
administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia ha
pronunciado la siguiente
SENTENCIA
ILMOS. SRS.
D. JOSE ANTONIO MENDEZ BARRERA - PTE.
D. JOSE MARIA ARROJO MARTINEZ
D?. MARIA AZUCENA RECIO GONZALEZ

En la ciudad de A Corufia, a 26 de noviembre de 2015.

En el recurso contencioso-administrativo que con el
numero 4536/2012 pende de resolucidén en esta Sala, interpuesto
por la Procuradora D? Carina Zubeldia Blein, en nombre vy
representacién de la entidad ING Real Estate Development Spain
Holding, Sl Usy sucesora, por absorcidn, de la entidad
Desarrollo Comercial Urbano de Vigo, S.A. (DECOVISA), asistida
del Letrado D. José Manuel Merelo Abela; contra el acuerdo
plenario del Ayuntamiento de Vigo de fecha 28 de febrero de
2011, por el que se suspende el otorgamiento de licencias en
el ambito del AOP 13 “Arquitecto Palacios”. Es parte demandada
el Concello de Vigo (Pontevedra), representado por el
Procurador D. Juan Lage Ferndndez y dirigido por el Letrado de
los servicios juridicos del concello. La cuantia del recurso
es indeterminada.

ANTECEDENTES DE HECHO
PRIMERO.- Mediante decreto de fecha 29 de julio de 2011 se
admitid a tramite el recurso, requiriéndose a la
Administracién demandada para que remitiera el expediente.
SEGUNDO.- Con fecha 2 de septiembre de 2011 se dicta
diligencia de ordenacidén en que se acuerda su entrega a la
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parte demandante para que formulara la demanda en el plazo de
20 dias, efectuandolo e interesando en el suplico que se tenga
por formalizada y se dicte sentencia por la que se estime el
recurso y se deje sin efecto el acuerdo de suspensién de
licencias objeto del recurso o subsidiariamente lo deje sin
efecto en lo referente a las licencias solicitadas por la
demandante en el afio 2008 sobre el dmbito urbanistico afectado
por el acuerdo que se recurre.

TERCERO.- Por diligencia de 3 de octubre de 2011 se tuvo por
presentada la demanda y se dio traslado a la demandada para
que contestara a la misma en el plazo de 20 dias, lo cual
efectué interesando en el suplico que se inadmitiera o
desestimara el recurso.

CUARTO.- Por decreto de 17 de noviembre de 2011 se fijoé6 la
cuantia del recurso en indeterminada y mediante auto de 17 de
noviembre de 2011 se acorddé el recibimiento del pleito a
prueba, declarandose la pertinencia de la prueba propuesta,
consistente en documental y dandose traslado a la parte
demandante para que presentara escrito de conclusiones
mediante diligencia de ordenacién de 19 de enero de 2012 y a
la demandada por diligencia de 30 de enero de 2012, quedando
las actuaciones pendientes de sefialamiento para votacién vy
fallo mediante providencia de 29 de febrero de 2012 vy
dictandose auto de 28 de mayo de 2012 por el Juzgado de lo
Contencioso-administrativo n°® 2 de Vigo en que se declara la
competencia de este Tribunal para conocer del presente
recurso, en dque se reciben las actuaciones y se tienen por
convalidadas, sefialandose el dia 19 de noviembre de 2015 para
deliberacidén, mediante providencia de 6 de noviembre de 2015.

QUINTO.- En la substanciacién de este recurso se han observado
las prescripciones legales.

Es Ponente la Magistrada D® MARIA AZUCENA RECIO GONZALEZ.
FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- El objeto del presente recurso lo constituye el
acuerdo plenario del Ayuntamiento de Vigo de fecha 28 de
febrero de 2011, por el que se suspende el otorgamiento de
licencias en el ambito del AOP 13 “Arquitecto Palacios”.

De forma previa procede el andlisis de las alegaciones
efectuadas por la representacién del Concello de Vigo en el
sentido de que el acto recurrido perdié toda la virtualidad
porque ha finalizado el plazo de suspensién en é1l contenido,
de un afio, el 28 de febrero de 2012, y por ello considera que
ha desaparecido sobrevenidamente el objeto del proceso,
cuestién que vya puso de manifiesto en la fundamentacién
juridica de la contestacién a la demanda.

La motivacién del acuerdo es el mantenimiento en el plan
general de un doble trazado de un vial de titularidad estatal
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que estaba en proceso de definicién con la elaboracién del
PGOM, y falta por resolver la preclusién del plazo de eficacia
del acto recurrido. La demandante se opone porque realmente lo
que ha ocurrido es que por el transcurso del tiempo ha perdido
eficacia el acuerdo recurrido, pero sigue teniendo interés vy
utilidad, a efectos de determinar, por la segunda suspensidn
de las licencias, si cabia la concesién de las licencias por
silencio, en cuyo otorgamiento se produjo la suspensidén, e
incluso a fin de exigir responsabilidad patrimonial a la
Administracidn.

Lo cierto es que de la lectura de las alegaciones de la parte
demandante ha de deducirse que no puede considerarse que se
haya producido 1la pérdida de objeto del recurso, sino que
simplemente por el transcurso del tiempo ha dejado de tener
eficacia el acuerdo recurrido, pero sin que de ello quepa
deducir la pérdida del interés en el mismo por la parte
demandante; por lo que ha de considerarse que el mismo no ha
perdido su objeto y procede entrar en el analisis del fondo.

SEGUNDO.~- Examinando dicho fondo, lo que se sostiene en los
hechos de la demanda es que solicité licencia de obras el 26
de agosto de 2008, al amparo del nuevo PGOM, de 2008, puesto
que las anteriores licencias fueron anuladas por sentencias de
este Tribunal. Y que sin comunicarle el plazo méximo para
resolver y sentido del silencio, conforme impone el articulo
42.2 de la Ley 30/1992, 1le comunica el concello el 29 de
septiembre de 2008 que se ha solicitado informe a 1la
Conselleria de Medio Ambiente sobre la necesidad de evaluacién
de impacto ambiental de las licencias solicitadas; sobre la
necesidad de informar sobre la necesidad o no de evaluacién de
incidencia; la suspensién del plazo maximo para resolver de
conformidad con el articulo 42.5.c) de la misma ley; vy 1la
necesidad, para tramitar 1las licencias, de cumplir 1las
condiciones del convenio wurbanistico incorporado al nuevo
plan. Que no le informa de la fecha de recepcién del informe vy
finalizacién del periodo de suspensién ni le notificé 1la
recepcién de la contestacién de la Direccién General de
calidad y evaluacién ambiental de la Xunta de Galicia. Pasados
los plazos para resolver las licencias, solicita certificado
de su concesidén por silencio. Un afio después se le informa vy
requiere la aportacién de datos, en agosto de 2009. Y que con
posterioridad se acuerda la suspensién de licencias, el 22 de
febrero de 2010 y durante la vigencia de este acuerdo no se
inicia el procedimiento de modificacién del plan general gque
habia justificado la suspensién, y se adopta un nuevo acuerdo
de suspensién, que no le es notificado. Refiere también que
las edificaciones y el centro comercial se encuentran en
funcionamiento y con uso. Y en la fundamentacién juridica de
la demanda se sostiene, en primer lugar, 1la imposibilidad
legal de 1la nueva suspensién por no haber transcurrido el
plazo minimo fijado por el articulo 77.4 de la Ley 9/2002
desde la anterior suspensién motivada por idéntica finalidad,
que era el estudio de la posible modificacién en el ambito del
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AOP-13 “Arquitecto Palacios”. Sefiala que el 22 de febrero de
2010 se adopta el acuerdo de incoacién de modificaciédn de las
determinaciones del PGOM respecto de ese &ambito Yy se publica
en el DOGA de 5 de marzo de 2010. El nuevo acuerdo de
suspensioén es para iniciar el estudio de esa modificacién del
plan derivada del trazado definitivo de 1la infraestructura
viaria y se basa en la posibilidad de modificar el plan
general para estudiar la incidencia que en la rotonda pueda
tener el nuevo trazado de la A-55 en la conexién con la
Avenida de Madrid y no con la Avenida de Vigo. Pero entiende
que esta necesidad de estudio viario ya existia cuando se
adopta el primer acuerdo, y que no afecta a las parcelas
lucrativas ya edificadas, por lo que no se Jjustifica el
segundo acuerdo. Que la variante ya se conocia en 2007, por la
aprobacién del estudio informativo de la variante, y que
tienen las dos la misma finalidad por lo que es de aplicacidn
el limite del articulo 77.

La parte demandada pone de manifiesto que el plan general
vigente, de 2008, incluye el 4rea de ordenacidn pormenorizada
n°® 13 Arquitecto Palacios (AOP-13), y dos alternativas de
conexién del sistema viario urbano con la autovia A-55, en
proceso de definicién del trazado por el Ministerio de Fomento
durante la elaboracién del plan.

Tal y como manifiesta la defensa de 1la parte demandada, la
suspensién automdtica del articulo 77.2 es distinta de 1la
potestativa del articulo 77.1 en relacién con el 96, y no hay
continuidad entre las dos, que es lo que pretende la
demandante. Lo que dispone la Ley 9/2002, de 30 de diciembre,
de ordenacién urbanistica y proteccién del medio rural de
Galicia, en su articulo 77, es que “I1. ILos oérganos competentes
para la aprobacidén inicial de los instrumentos de planeamiento
urbanistico podrdn acordar la suspensidén del procedimiento de
otorgamiento de licencias de parcelacidn de terrenos,
edificacidén y demolicidn para dreas o usos determinados, a fin
de estudiar su formacidn o reforma.

Dicho acuerdo habrd de publicarse en el Diario Oficial de
Galicia y en uno de los periddicos de mayor difusidn de la
provincia.

2. El acuerdo de aprobacidén inicial de los instrumentos de
ordenacion determinard, por si solo, la suspension del
procedimiento de otorgamiento de licencias en aquellos ambitos
del territorio objeto de planeamiento cuyas nuevas
determinaciones supongan la modificacién de la ordenacidn
urbanistica vigente; a estos efectos, determinard expresamente
las dreas afectadas por la suspensidn.

3. La suspensién a que se refiere el numero 1 anterior se
extinguird, en todo caso, en el plazo de un afio. Si dentro de
este plazo se hubiera producido acuerdo de aprobacidn inicial,
la suspensidén se mantendrd para las 4&reas cuyas nuevas
determinaciones de planeamiento supongan modificacidén de la
ordenacidn urbanistica.

La suspensidén determinada por la aprobacidén inicial tendrd una
duracion mdxima de dos afios a contar de dicha aprobacion y en
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cualquier caso se extinguird con la aprobacioén definitiva del
planeamiento.

4. Extinguidos los efectos de la suspension, en cualquiera de
los supuestos previstos, no podrdn acordarse nuevas
suspensiones en el plazo de cuatro afios por idéntica
finalidad.

5. Los peticionarios de licencias solicitadas con anterioridad
a la publicacién de la suspensidén tendrdn derecho a ser
indemnizados del coste oficial de los proyectos y a la
devolucidn, en su caso, de los tributos municipales, siempre
qué su otorgamiento no sea posible, por resultar incompatible
con la nueva ordenacidén establecida”.

Y en su articulo 96 que “1I. EIl Consello de la Xunta, a
instancias del conselleiro competente en materia de urbanismo
Y ordenacidn del territorio, Y previa audiencia del
ayuntamiento afectado, podrd suspender para su revisidn, en
todo o en parte del 4mbito a que se refieran, la vigencia de
los instrumentos de ordenacidn urbanistica.

2. ElI acuerdo de iniciacidén del expediente corresponde al
conselleiro y determina por si solo la suspensidén automdtica
del procedimiento de otorgamiento de licencias hasta la
entrada en vigor de la ordenacién provisional.

3. Con el acuerdo de suspensidén, que habrd de ser adoptado por
el Consello de la Xunta en el plazo de tres meses desde el
acuerdo de iniciacidn, se aprobard la ordenacidn provisional,
que se publicard en el Diario Oficial de Galicia y estard
vigente con cardcter transitorio hasta la entrada en vigor del
nuevo planeamiento”.

Y como se decia en la sentencia de esta misma Sala y Secciébn

de 9 de junio de 2011, ™. el articulo 77 de la LOUPMRG le
faculta al Jrgano plenario municipal para suspender el
procedimiento para otorgar licencias "para dreas o usos

determinados", mientras se estudia la formacidn o reforma del
nuevo instrumento de planeamiento urbanistico, en tanto que la
suspensidén es preceptiva cuando se presta aprobacidén inicial
al nuevo plan que se elabora, en cuyo caso se deberd
determinar expresamente el drea afectada por la suspension; en
este caso el acuerdo de 24.09.07 tomd conocimiento del avance
del "Plan especial de proteccidn del ensanche y ciudad
central', suspendiod el procedimiento para otorgar las
licencias de demolicidén, reestructuracidn general y vaciado
interior de los edificios y senald expresamente el dmbito
espacial afectado, que era el coincidente con el del prlan de
ensanche y ciudad central, en el que se encuentra el edificio
litigioso que se pretendia demoler (folio 18 del expediente de
demolicidén), determinacidn zonal relevante, como pone de
manifiesto la STS de 05.11.85; pero también es importante
poner de manifiesto que la elaboracidén de ese plan especial se
ordendé mediante acuerdo de 28.11.02, esto es, bajo la vigencia
del plan anterior, si bien a lo largo de su tramitacidn tuvo
que ajustarse al nuevo texto cuya aprobacioén inicial se
produjo en el afio 2004, de 1lo que resulta que no fuera
aplicable la prohibicidn que, para formular nuevas



ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

ADMINISTRACION
DE XUSTIZA

modificaciones, sefala el articulo 94.2 de la LOUPMRG (nada
objeta la demanda sobre este particular).

En definitiva, era compatible la modificacidén del plan general
y la del especial, como lo eran las respectivas suspensiones
en las dreas en cada caso determinadas y afectadas por cada
uno de ellos, por ser su finalidad diversa (SsTS de 19.05.97 y
16.06.97 ), de lo que resulta la conformidad a derecho del
acuerdo de 24.09.07 impugnado”. Por consecuencia el argumento
ha de ser desestimado.

TERCERO.- Continuando con el examen de la fundamentacién
juridica de 1la demanda, se basa la misma en la falta de
motivacién del acuerdo recurrido, al margen de la propia
modificacién del planeamiento. Realmente de su lectura no
puede deducirse su falta de motivacién, porque en el mismo, se
refiere que el PGOM de Vigo fue aprobado definitivamente el 13
de julio de 2009 y publicado en el BOP de 10 de septiembre de
2009, y que en el momento de tramitacién vy aprobacidn, varias
estructuras viarias de cardcter supramunicipal dependientes
del Ministerio de Fomento estaban en fase de estudio
informativo y no fueron incluidas en la ordenacién o en algun
caso se incorporaron en las ultimas fases de aprobacién, vy
hace especial referencia a la variante de acceso desde
Porrifio, autovia A-55, en fase de estudio en los mismos afios \
que en la redaccién del PGOM se propone que se conecte con la
proyectada Ronda de Vigo y con el primer cinto en la Finca do
Conde, pero que contrariamente a esta intencién municipal
recogida en el PGOM, el estudio informativo del Ministerio de
Fomento aprobado en 2007 conecta dicho vial directamente con
la Avenida de Madrid en la zona de Baruxans, razdn por la que
en la aprobacién definitiva parcial del plan se hace
referencia a este informe y a la necesidad de que el
planeamiento urbanistico se ajuste al mismo, y se procede a
encargar dos nuevos informes. La motivacién del acto
recurrido, por consecuencia, existe -la modificacién de la
variante de la autovia de Porrifio aprobada por el Ministerio
de Fomento, que altera las determinaciones del PGOM en lo
referente a la introduccién del nuevo trazado y en el caracter
del elemento del sistema general viario A-0op, lo cual
justifica la necesidad de estudiar la modificacién puntual del
plan, se procede a iniciar el estudio de la modificacién y
conectado a ello se acuerda la suspensién de la tramitacién de
licencias en el suelo urbano consolidado que se identifica-.
Cuestidén distinta es que no se comparta dicha motivacién.

En relacién con ello se alega en la fundamentacién juridica de
la demanda la desviacién de poder en la suspensidén decretada
porque se encuentra en la actualidad practicamente consolidado
el ambito afectado con construcciones, entendiendo que la
finalidad era no resolver sobre las solicitudes de licencias
de 2008, porque a pesar del primer acuerdo, no se elabord ni
siquiera la documentacién para la reforma justificativa del
mismo y entiende la parte demandante que prueba de ello son
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las manifestaciones de ciertos responsables politicos
municipales.

Al respecto cabe decir que como como dice la sentencia del
Tribunal Supremo Sala 32 de 9 marzo 2006, "La desviacidén de
poder supone, conforme al articulo 70.2 de la Ley
Jurisdiccional, el ejercicio de potestades administrativas
pbara fines distintos de los fijados por el ordenamiento
juridico. Es necesario que el Jjuzgador adquiera la conviccidn
psicoldgica de la inadecuada utilizacidn por la Administracidn
de potestades administrativas"”. Siendo la doctrina constante vy
reiterada del Tribunal Supremo la que se resume en la
sentencia de la Sala 32 de 15 junio 2005, que a su vez y para
concretar las notas de la desviacién de poder se remite a su
vez a las SSTS 32.7 de 2 de abril de 1993, 12 de abril de
1993, 22 de abril de 1994. A partir de las mismas cabe decir
que es la parte recurrente la que ha de probar su existencia,
de forma que permita constatar la concurrencia de una causa
ilicita, reflejada en la disfuncién manifiesta entre el fin
objetivo que emana de la naturaleza del acto recurrido y de su
integracién en el ordenamiento juridico y el fin subjetivo
propuesto por el oérgano decisorio. Ademas Yy para poder ser
apreciada es necesario que quien lo invoque alegue los
supuestos de hecho en que se funde, los pruebe cumplidamente,
no se funde en meras opiniones subjetivas ni suspicacias
interpretativas, ni tampoco se base en una oculta intencién
que lo determine. En este caso no basta para poder entender
acreditada la misma las pretendidas declaraciones de ciertos
responsables politicos, de donde puede deducirse 1la ausencia
de los elementos suficientes para formar en el Tribunal la
conviccién de que las autoridades que intervinieron en los
actos impugnados actuaron ajustandose externamente a la
legalidad vigente, pero con finalidad distinta a la pretendida
por la norma aplicable (desviacién de poder), porque para su
apreciacién no bastan meras conjeturas, irregularidades
formales sin trascendencia o actos carentes de una verdadera
significacién al respecto.

De lo anteriormente expuesto se deduce que se trata de wuna
medida adoptada para asegurar la efectividad del planeamiento
futuro para impedir aprovechamientos que impidan o dificulten
el futuro planeamiento. En los instrumentos de planeamiento
han de incluirse las nuevas carreteras o variantes, y el deber
de coordinacién viene impuesto por los articulos 5, 10 y 25 de
la Ley 25/1988, de 29 de julio, de Carreteras (vigente hasta
el 1 de octubre de 2015). Y los motivos vienen expuestos en
los informes de los folios 4 Y 5 y siguientes del expediente
administrativo, por el plazo maximo de 1 afio Yy no reiterable
con idéntica finalidad hasta después de cuatro afios.

Se alega también en la demanda la inviabilidad legal de
extender el acuerdo de suspensién a licencias solicitadas con
mas de tres meses de antelacidén a su publicacién, por lo que
no podria afectar a las licencias solicitadas en agosto de
2008. Esta alegacién la pone en relacién con la circunstancia
de que dicho plazo vendria impuesto por la consideracidédn de
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que transcurrido el mismo, habria de entenderse concedida la
licencia por silencio. Sin embargo no es el caso puesto que
conforme resulta del informe técnico municipal obrante en las
presentes actuaciones, con relacidn a las licencias
solicitadas por la parte demandante, no se pueden considerar
adquiridas por silencio positivo con anterioridad al 28 de
febrero de 2011, fecha del acuerdo de suspensién, por no
contar con la documentacidén completa al no tener la
autorizacidén sectorial preceptiva en virtud de lo dispuesto en
el articulo 196.5 de 1la Ley 9/2002 -“5. En los restantes
supuestos en que el ordenamiento juridico exija, para la
ejecucidén de cualquier actividad, autorizacién de otra
administracién publica en materia medioambiental o de
proteccioén del patrimonio histdérico-cultural, la licencia
municipal urbanistica solo podrd solicitarse con posterioridad
a que haya sido otorgada la referida autorizacidén”-. En
relacién con la cita que se hace de la sentencia del afio 2000,
en la actualidad expresamente se prevé en la Ley 9/2002 gue en

ningun caso se entenderan adquiridas por silencio
administrativo 1licencias en contra de 1la legislacidén o
planeamiento urbanistico -articulo 195-. Y en todo caso las

licencias en que el ayuntamiento considera que han sido
adquiridas por silencio, no le afectan por ser otro el
solicitante.

Finalmente se defiende por la parte demandante la
extralimitacién del acuerdo en cuanto a los tipos o clases de
licencias a los que puede afectar la suspensién porque la ley
9/2002, en su articulo 77, y el articulo 118 del Reglamento de
Planeamiento estatal, limitan a las licencias de parcelaciédn,
edificacién y demolicién, las Unicas que pueden ser afectadas
por el acuerdo. Sefiala que el anterior acuerdo de suspensién,
el de 22 de febrero de 2010, objeto del PO 161/2010, del
Juzgado de lo Contencioso-administrativo n° 2 de Vigo, se
extendia a las licencias de actividad; acuerdo que fue
anulado. Mientras que en el acuerdo recurrido, manifiesta la
parte demandante que no se alude a ningln tipo concreto de
licencia sino que se refiere genéricamente a la tramitacién de
licencias.

Realmente de lo expuesto lo que cabe deducir es que, en primer
lugar, y al margen de que sea discutible que el acuerdo de
suspensién no se extienda a las licencias de actividad, 1lo
cierto es que el primer acuerdo no es objeto del presente
recurso; y con respecto al aqui impugnado, y dado que no
especifica, no hay razones para considerar que cuando se
refiere genéricamente a licencias, no 1lo haga dentro del
respeto al precepto que se cita en la demanda, en concreta
referencia a aquellas licencias «cuya suspensién admite
expresamente el citado articulo 77.

Por consecuencia el recurso ha de ser desestimado.

CUARTO.- Con imposicién del pago de las costas procesales a la
parte demandante dentro del limite de 1.500 euros (articulo
139 de la LRJCA).
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VISTOS los articulos citados y demds preceptos de general vy
pertinente aplicacién.

FALLAMOS que debemos DESESTIMAR y DESESTIMAMOS el recurso
Contencioso-administrativo interpuesto por la Procuradora D2
Carina Zubeldia Blein, en nombre vy representacién de la
entidad ING Real Estate Development Spain Holding, S.A.U.,
contra el acuerdo plenario del Ayuntamiento de Vigo de fecha
28 de febrero de 2011, por el que se suspende el otorgamiento
de licencias en el ambito del AOP 13 “Arquitecto Palacios”.

Con condena en costas a la parte demandante dentro del limite
de 1.500 euros.

Esta sentencia es susceptible del recurso ordinario de
casacidén del articulo 86 de la L.J.C.A. de 1998, que habréa de
prepararse por escrito a presentar en esta Sala en el plazo de
diez dias.

devuélvase el
su procedencia,

Firme que sea la presente,
administrativo a la oficina de
certificacidén y comunicacién.

expediente
junto con

Asi lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior sentencia
por la Magistrada Ponente D® MARIA AZUCENA RECIO GONZALEZ al
estar celebrando audiencia publica en el dia de su fecha la
Seccidn Segunda de la Sala de lo Contencioso administrativo de
este Tribunal Superior de Justicia, lo que yo, Secretaria,
certifico.



