RECURSO CASACION Num.: 1913/2014
Votacion: 28/10/2015
Ponente Excmo. Sr. D.: Francisco José Navarro Sanchis

Secretaria Sr./Sra.: llma. Sra. Dia. Maria Jesus Pera Bajo

SENTENCIA

TRIBUNAL SUPREMO.
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION: QUINTA

Excmos. Sres.:

Presidente:

D. Rafael Fernandez Valverde
Magistrados:

D. José Juan Suay Rincon

D. César Tolosa Tribiio

D. Francisco José Navarro Sanchis

D. Jesus Ernesto Peces Morate
D. Mariano de Oro-Pulido y Lopez

En la Villa de Madrid, a once de Noviembre de dos mil
quince.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo, constituida en su Seccién Quinta por los Excmos. Sres.
Magistrados indicados al margen, ha visto el recurso de casacién n°

1913/2014, interpuesto por el Procurador Don Ramén Rodriguez Nogueira,



en nombre y representacion de las entidades mercantiles GIRALDEZ BDR
S.L., M. VAZQUEZ PROMOCION DE EDIFICIOS S.L., GRUPO ARINES 7
S.L., SOLTERRA S.A., HIPERCOR, S.A., asi como de DON

, contra la sentencia de 20 de febrero de 2014,
dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccién segunda) del
Tribunal Superior de Justicia de Galicia, en el recurso n°® 4521/2008, sobre
aprobacion definitiva parcial del Plan General de Ordenacion Municipal de
Vigo. Han comparecido como partes recurridas la JUNTA DE GALICIA,
representada por el Procurador Don Argimiro Vazquez Guillén y el
AYUNTAMIENTO DE VIGO, representado por la Letrada de sus Servicios

Juridicos.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccién
segunda) del Tribunal Superior de Galicia- dictd, el 20 de febrero de 2014,
sentencia desestimatoria del recurso contencioso-administrativo n°
4521/2008, interpuesto segun se expresa literalmente, contra la “... la Orden
de la Conselleria de Politica territorial, Obras publicas y Transportes, de 16
de mayo de 2008, sobre aprobacion definitiva del Plan General de

Ordenaciéon Municipal del Ayuntamiento de Vigo (Pontevedra)”.

SEGUNDO.- En el mencionado recurso, la Sala de instancia
dicté sentencia de 20 de febrero de 2014, cuya parte dispositiva
declara, literalmente reproducido:

"... que debemos DESESTIMAR y DESESTIMAMOS el recurso
Contencioso-administrativo interpuesto por la Procuradora D? Elena Miranda Osset,
en nombre y representacion de la entidad Giraldez BDR, S.L., M. Vazquez
Promocion de edificios S.L., Grupo Arines 7 S.L., Solterra S.A., Hipercor, S.A. y D.

; contra la Orden de la Conselleria de Politica territorial, Obras
publicas y Transportes, de 16 de mayo de 2008, sobre aprobacién definitiva del Plan
General de Ordenacion Municipal del Ayuntamiento de Vigo (Pontevedra)..." .

TERCERO.- Notificada la sentencia a las partes, la representacion
procesal de las entidades mercantiles GIRALDEZ BDR S.L, M. VAZQUEZ



PROMOCION DE EDIFICIOS S.L, GRUPO ARINES 7 S.L, SOLTERRA S.A,
HIPERCOR, S.A., asi como de DON ,
presentd ante la Sala de instancia escrito de preparacién del recurso de
casacion, que ésta tuvo por preparado mediante diligencia de ordenacion de
10 de abril de 2014, en la que también se acuerda emplazar a las partes para
que, en el plazo de treinta dias, pudiesen comparecer ante este Tribunal

Supremo.

CUARTO.- Emplazadas las partes, el Procurador Sr. Rodriguez
Nogueira, en la representacion indicada, comparecié en tiempo y forma ante
este Tribunal Supremo, formulando el 30 de mayo de 2014 escrito de
interposicion del recurso de casacion, en el cual, tras aducir los motivos que
considerd oportunos, solicité a la Sala "...dicte sentencia casando y anulando
la Sentencia recurrida, con los pronunciamientos a que haya lugar, estimando
el recurso contencioso-administrativo interpuesto, todo ello con expresa

condena en costas a quien se oponga a este recurso...".

QUINTO.- Admitido a tramite el recurso de casacion por providencia
de la Seccién Primera de esta Sala de 18 de julio de 2014, se acordo la
remision de las actuaciones a esta Seccion Quinta para su sustanciacion,
conforme a las reglas de reparto de asuntos, disponién dose por diligencia
de ordenacién de 8 de septiembre de 2014 entregar copia del
escrito de interposicién del recurso a las partes comparecidas como
recurridas, a fin de que en el plazo de treinta dias pudieran oponerse
al recurso, lo que llevé a cabo la JUNTA DE GALICIA mediante escrito
de 28 de octubre de 2014, en el que solicitd una sentencia
desestimatoria del recurso de casacién, confirmando la sentencia de
instancia; y el Ayuntamiento de Vigo, que interesé en escrito de 28
de octubre de 2014 una sentencia en los mismos términos que la

propugnada por la Administracién autonémica.

SEXTO.- Por providencia se sefialé para la votacion y fallo de este

recurso de casacion el dia 28 de octubre de 2015, fecha en que



efectivamente se deliberd, votd y fallo, con el resultado que a continuacion se

expresa.

Siendo Ponente el Excmo. Sr. DFRANCISCO JOSE
NAVARRO SANCHIS, Magistrado de la Sala

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en este recurso de casacion la sentencia
pronunciada el 20 de febrero de 2014 por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo (Seccidn segunda) del Tribunal Superior de Justicia de Galicia,
que desestim6é el recurso contencioso-administrativo n°® 4521/2008, cuya
impugnacién se dirigid frente a la aprobacion definitiva parcial del Plan

General de Ordenacién Municipal de Vigo.

SEGUNDO.- Con caracter previo al examen de los nueve motivos de
casacion esgrimidos por los recurrentes que aqui impugnan -unidos en un
solo recurso y bajo la misma representacion-, la sentencia de instancia (todos
por la via procesal del articulo 88.1.d), a excepcion de los motivos cuarto y
quinto, articulados al amparo del articulo 88.1.c), ambos de la Ley de esta
Jurisdiccion, hemos de analizar los efectos juridicos que proyecta sobre el
caso la Sentencia de esta misma Sala y Seccién de 10 de noviembre de
2015, pronunciada en el recurso de casaciéon n° 1658/2014, que declaro
haber lugar al recurso de casacion deducido contra la sentencia, también
procedente de la Seccidon Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, dictada el 20 de
febrero de 2014 -recurso contencioso-administrativo 4530/2008-, sentencia

que quedo anulada y sin efecto.

Al mismo tiempo y como consecuencia del éxito de la pretension
casacional, hemos estimado el recurso contencioso-administrativo interpuesto

en la instancia contra la Orden de la Consejeria de Politica Territorial, Obras



Publicas y Transporte de la Junta de Galicia, de 18 de mayo de 2008, por la

que se aprueba definitiva y parcialmente el Plan General de Ordenacion
Municipal de Vigo y contra la Orden de la Consejeria de Medio Ambiente,
Territorio e Infraestructuras, de 13 de julio de 2009, que aprobd
definitivamente el documento de cumplimiento de la citada Orden en cuanto a

las cuestiones que en la misma quedaron en suspenso. Tal estimacién
supuso, obviamente, la declaracion de nulidad de las referidas Ordenes
aprobatorias del PGOM de Vigo y, por ende, la del propio Plan que
aprobaron. En la mencionada sentencia hemos declarado, por tanto, la
nulidad de la misma disposicion general que ha sido objeto de impugnacion

en el proceso de instancia de que dimana este recurso de casacion, esto es,

Plan General de Ordenacion Municipal de Vigo.

Conviene, a tal efecto, traer a colacién nuestra antedicha sentencia de
10 de noviembre de 2015 (recurso de casacion n° 1658/2014), en cuyo
fundamento juridico tercero se explican las razones determinantes de la
nulidad del Plan General de Vigo examinado, basadas en la falta de
sometimiento del PGOM ala preceptiva evaluacién ambiental estratégica
(EAE), asi como en la disconformidad a Derecho del acto administrativo por
virtud del cual se declard la inviabilidad del sometimiento del Plan General en
tramitacién a tal evaluacién, adoptada el 28 de marzo de 2008, argumentos

gue se expresan en los siguientes términos:

"[...] TERCERO.- En efecto, se denuncié en la demanda,
como hemos dicho, la inaplicacion de la normativa contenida en la
Directiva 2001/92 y articulo 7 y concordantes y disposicion transitoria
12 de la Ley 9/2006.

La sentencia de instancia desestima dicha alegacion por
considerar que el no sometimiento del Plan de Ordenacion impugnado
al procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica resulta
conforme con la citada disposicion transitoria ya que si bien el primer
acto preparativo formal "tuvo lugar en el afio 2000 con la decision de
formular un nuevo plan y éste se aprobé definitivamente en el afio
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2008... pero es que se produjo la declaracion de que era inviable

someterlo a ese procedimiento, segun resolucion del Director Xeral de
Desenvolvemento Sostible de 28 de marzo de 2008", sin embargo "No
cabe acoger lo alegado por la parte actora sobre falta de motivacion de

la citada resolucion de 28 de marzo de 2008, conteniendo ésta ultima
fundamento suficiente a los efectos que le son propios, siendo
inmediatamente de apuntar que el P.X.0O.M incorpora el estudio de
sostenibilidad ambiental, impacto territorial y paisajistico, articulandose

en dicho Plan mecanismos protectores y con actualizacion en el
documento de aprobacion definitiva sin perjuicio de la correspondiente

y prevista complementacion con ocasion de las fases de desarrollo y
gjecucion del Plan, para la debida especificacion en cuanto a la

validacion ambiental".

Lo cierto es sin embargo que la resolucion que declara la
inviabilidad de someter el Plan General al trémite de evaluacion
ambiental estratégica previsto en el articulo 7 de la Ley 9/2006, de 28
de abril, se dicta, como hemos sefnalado antes, el 28 de marzo de
2008, y el P.G.O.U. de Vigo no es aprobado definitivamente hasta el
13 de julio de 2009 por Orden de la Consejeria de Medio Ambiente,

Territorio e Infraestructuras de Galicia.

Nos encontramos ante una resolucion que, al amparo de
lo establecido en el apartado 2 de la Disposicion Transitoria Primera
de la Ley 9/2006, de 28 de abril, declara inviable, por razones de
premura en la ejecucion de determinadas infraestructuras y proyectos,
el sometimiento al tramite de Evaluacion Ambiental de un Plan
General, cuya aprobacion inicial tuvo lugar el 30 de diciembre de 2004
y la provisional el dia 19 de marzo de 2006, remitiéndose a la
Consejeria de Politica Territorial de la Junta de Galicia para su
aprobacion definitiva el 31 de mayo de 2006, fechas en las que ya
habia entrado en vigor la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion
de los efectos de determinados plazos y programas en el medio
ambiente, que lo fue al dia siguiente de su publicaciéon en el Boletin
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Oficial del Estado, ocurrida el 29 de abril de 2006 (BOE n° 102/2006).

Si bien el primer acto preparatorio formal con el acuerdo
de redaccion del Plan por el Ayuntamiento de Vigo y la formulacion de
su avance, publicado el 6 de agosto de 2002, tuvo lugar antes del dia
21 de julio de 2004, cuando dicho Plan se remite a la Consejeria de
Politica Territorial de la Junta de Galicia para su aprobacion definitiva
el 31 de mayo de 2006, conforme a la citada Disposicion Transitoria
Primera. 2, de la Ley 9/2006, de 28 de abril, no estaba sujeto a la
evaluacion ambiental prevista en el articulo 7 de esta Ley, pero, a
partir del dia 21 de julio de 2006 sin haber recaido la aprobacion
definitiva, debia sujetarse a la misma salvo que la Administracion
Publica competente decidiese que resultaba inviable el indicado
tramite contemplado en el referido articulo 7 de la indicada Ley, a
pesar de lo cual la Administracion ambiental competente deja
transcurrir dos afios practicamente hasta declarar inviable su
sometimiento al tramite previsto en el referido articulo 7 de la Ley
9/2006, de 28 de abril, y ello por tres razones, la una porque se
demoraria la ejecucion de determinados proyectos e infraestructuras
con un importante coste econdémico y social, la otra porque habia
tenido Iugar el procedimiento de participacion publica y la tercera
porque la proteccion de la sostenibilidad del entorno quedaba
garantizada a ftravés del sometimiento a evaluacion ambiental
estratégica o, en su caso, evaluacion de impacto ambiental, de los

futuros tramites sobre los ambitos de desarrollo del Plan.

Lo cierto es que el Plan General en cuestion no es
aprobado definitivamente hasta un afio después de haberse dictado
esa resolucion declaratoria de la inviabilidad de someterlo a evaluacion
ambiental, lo que se lleva a cabo mediante una de las Ordenes que ha
sido impugnada en la instancia de fecha 13 de julio de 2009, publicada
el 24 de julio del mismo afio, lo que demuestra que la pretextada
premura no existia, mientras que el haberse llevado a cabo Ila
informacion publica y el futuro sometimiento del planeamiento de
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desarrollo a evaluacion ambiental y de los proyectos de ejecucion a
evaluacion de impacto ambiental no son razones juridicas validas para
evitar el cumplimiento de lo establecido en el articulo 7 de la repetida

Ley 9/2006, de 28 de abril, como esta Sala y Seccién del Tribunal

Supremo ha declarado, entre otras, en sus Sentencias de 11 de
noviembre de 2014 (recurso de casacion 2058/2012), 23 de diciembre

de 2014 (recurso de casacion 3158/2012), 3 de febrero de 2015
(recurso de casacion 35/2013), 18 de mayo de 2015 (recurso de
casacion 2524/2013) y 25 de septiembre de 2015 (recurso de casacion
464/2014), en las que hemos expresado que los intereses publicos

que aparecen vinculados a la aprobacion de cualquier Plan, el retraso

que siempre ha de conllevar en su aprobacion la sustanciacion del
procedimiento de evaluacion ambiental estratégica o la sujecion de los
planes y proyectos de ejecucion posterior a evaluacion, ni tampoco el

que se hayan respetado en el procedimiento de aprobacion del Plan

los principios de transparencia y participacion publica, son justificacion

para eludir el tramite de evaluacion ambiental estratégica, impuesto

por los articulos 7 y 9 de la Ley 9/2008, de 28 de abril, sobre
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el

medio ambiente.

La Administracion autonémica ambiental ha empleado en
este caso, a fin de justificar la inviabilidad de someter el Plan General
de Ordenacion Municipal de Vigo a evaluacion ambiental, idéntica
argumentacion a la que unos meses después, el 20 de octubre de
2008, utilizo para justificar la inviabilidad de someter el Plan General
de otro municipio, concretamente Teo, a dicha evaluacion ambiental,
justificacion que esta Sala del Tribunal Supremo, en su referida
sentencia de fecha 23 de diciembre de 2014 (recurso de casacion
31568/2012), declar6 insuficiente e injustificada, doctrina que ahora
reiteramos por las razones que acabamos de expresar, determinantes
todas ellas de la estimacion del octavo de los motivos de casacion
invocados, al haberse vulnerado lo establecido por la Ley 9/2006, de
28 de abril, y por la Directiva comunitaria 2001/42/CE, de 27 de junio
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TERCERO.- Por tanto, mediante la sentencia dictada el pasado 10 de
noviembre de 2015 -recurso de casacion n° 1658/2014-, y en virtud de las
razones juridicas que han quedado reflejadas literalmentesta Sala vy
Seccion ha declarado la procedencia del recurso de casacién
entablado por un recurrente distinto, en impugnacion asimismo de
otra sentencia desestimatoria, dictada por el mismo Tribunal
instancia, cuyo objeto era igualmente el mencionado PGOM de Vigo,
sentencia que comporta, en su fallo, la anulaciéon de la sentencia de
instancia y, en consecuencia, la de dicho instrumento de
planeamiento, declaracién de caracter general que la Ley ordena
que sea erga omnes, hasta el punto de que dispone, para
conocimiento general, la publicacién de la sentencia en el mismo
diario oficial en que hubiera sido publicada la disposiciéon anulada
(art. 72.2 LJCA).

Ello significa que la nulidad del Plan General de Ordenacidén
Municipal de Vigo que hemos declarado previamente, en la
expresada sentencia, debe servir también de fundamento al fallo de
este recurso de casacion, aun prescindiendo para ello del analisis de
los especificos motivos de casacion articulados en su escrito de
interposicién por las entidades mercantiles y el ciudadano
recurrentes, toda vez que los razonamientos que hemos expresado
acerca de la eficacia erga omnes de las sentencias de anulacién de
las disposiciones de caracter general, extensiva por su naturaleza a
los planes urbanisticos, hace superflua toda otra consideraciéon que
pudiera surgir del examen pormenorizado de tales motivos, puesto
que hemos de ratificar la nulidad ya declarada, con sustento en la misma

argumentacion contenida en la expresada sentencia anulatoria.

En consecuencia, procede, de una parte, declarar haber lugar también

al presente recurso de casacion interpuesto por las entidades mercantiles



GIRALDEZ BDR S.L., M. VAZQUEZ PROMOCION DE EDIFICIOS S.L.,
GRUPO ARINES 7 S.L., SOLTERRA S.A., HIPERCOR, S.A., asi como por

DON , a través de su representacion
procesal, declaracién que comporta la anulacién de la sentencia
recurrida; vy, de otra (art. 95.2.d) de la LJCA), la estimacién del
recurso contencioso-administrativo interpuesto por los citados
recurrentes, debido a la concurrencia de la misma causa de nulidad

que no fue debidamente apreciada por la Sala sentenciadora.

CUARTO.- Es procedente ordenar, a efectos de publicidad y
eficacia erga omnes de la declaracién de nulidad del Plan General
objeto de impugnacion que contiene nuestro fallo, la publicacién de
éste en el mismo diario oficial en que tuvo lugar la de la disposicién
anulada, como ordena el articulo 72.2 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, a cuyo tenor: "...La anulacidén de una
disposicion o acto producira efectos para todas las personas
afectadas. Las sentencias firmes que anulen una disposicion general
tendran efectos generales desde el dia en que sea publicado su fallo
y preceptos anulados en el mismo periddico oficial en que lo hubiera
sido la disposicién anulada...".

QUINTO.- La declaracién de haber lugar al recurso de
casacioén interpuesto conlleva que no formulemos expresa condena
al pago de las costas causadas, de conformidad con lo establecido
en el articulo 139.2 de la LRJCA, sin que, por otra parte, existan
méritos para imponer las de la instancia a cualquiera de las partes,
conforme a lo dispuesto en los articulos 68.2, 95.3 y 139.1 de la
misma Ley.

Por todo ello, en nombre de S. M. el Rey y en el gjercicio de la

potestad que, emanada del pueblo espanol, nos concede la Constitucion

FALLAMOS
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1°) Que debemos declarar y declaramos haber lugar al recurso de
casacion n° 1913/2014, interpuesto por el Procurador Don Ramoén Rodriguez
Nogueira, en nombre y representacion de las entidades mercantiles
GIRALDEZ BDR S.L., M. VAZQUEZ PROMOCION DE EDIFICIOS S.L.,
GRUPO ARINES 7 S.L., SOLTERRA S.A., HIPERCOR, S.A., asi como de
DON , contra la sentencia de 20 de febrero de
2014, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccidén segunda)
del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, en el recurso n° 4521/2008,

sentencia que casamos y anulamos.

2°) Que estimando el recurso contencioso-administrativo n2
4521/2008, interpuesto por las mencionadas partes ahora
recurrentes, debemos declarar y declaramos la nulidad de pleno
derecho de la Orden de la Consejeria de Politica Territorial, Obras Publicas
y Transporte de la Junta de Galicia, de 18 de mayo de 2008, por la que se
aprueba definitiva y parcialmente el Plan General de Ordenacion Urbana de
Vigo, asi como la posterior Orden de la Consejeria de Medio Ambiente,
Territorio e Infraestructuras, de 13 de julio de 2009, que aprobd
definitivamente el documento de cumplimiento de la citada Orden en cuanto a
las cuestiones que en la primera quedaron en suspgnsnulidad que
comprende también la del propio Plan General de Ordenacién

Municipal de Vigo aprobado en ellas.

3) No formulamos declaracién expresa sobre condena al pago
de las costas procesales causadas en la instancia, ni tampoco en

este recurso de casacion.

Asi por esta nuestra sentencia, que debera insertarse por el
Consejo General del Poder Judicial en la publicacién oficial de jurisprudencia
de este Tribunal Supremo, definitivamente juzganddo pronunciamos,

mandamos Yy firmamos
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Rafael Fernandez Valverde José Juan Suay Rincén César Tolosa Tribifio

Francisco José Navarro Sanchis Jesus Ernesto Peces Morate  Mariano de Oro-Pulido
y Lépez
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PUBLICACION.- Leida y publicada fue la anterior
sentencia por el Magistrado Ponente, Excmo. Sr. Don.
Francisco José Navarro Sanchis, estando constituida la Sala en
Audiencia Publica, de lo que certifico.
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ADMINISTRACION
DE TUSTICIA

ADMINISTRACION
DE XUSTIZA

Juan Lage Fernandez-Cervera
Procurador de los Tribunales
F/NOTIFICACION:18/03/2014

SENTENCIA:

PROCEDIMIENTO ORDINARIO N° 4521/2008

EN NOMBRE DEL REY

La Seccién 002 de la Sala de 1o
Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Galicia ha pronunciado la

SENTENCIA

Ilmos. Sres. D.

JOSE ANTONIO MENDEZ BARRERA
JOSE MARIA ARROJO MARTINEZ
MARTIA AZUCENA RECIO GONZALEZ

A Corufia, veinte de febrero de dos mil
catorce.

En el recurso contencioso-administrativo
4521/2008 que pende de resolucidén en esta Sala,
interpuesto por GIRALDEZ BDR, ©S.L. representado
por Dfia. Elena Miranda Osset y dirigido por D.
Javier Garcia Martinez. Es parte como demandada la
Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas e
Transportes, representada y dirigida por el Letrado
de la Xunta de Galicia. Es parte como codemandada el
Concello de Vigo, representado por el Letrado de los
Servicios Juridicos de ese Ayuntamiento.

ANTECEDENTES DE HECHO




ADMINISTRACION
DE TUSTICIA

ADMINISTRACION
DE XUSTIZA

PRTMERO.- Mediante providencia de 6 de noviembre de
2008 se admitié a tramite el recurso, requiriéndose a
1a Administracién demandada para gque remitiera el
expediente.

SEGUNDO.- Con fecha 3 de junio de 2009 se dicta
providencia por la dque se acuerda la entrega del
expediente a la parte demandante para que formulara
la demanda en el plazo de 20 dias, efectuandolo e
interesando en el suplico que se tenga por
formalizada vy se dicte sentencia por la dque se
declare la nulidad de la orden recurrida, Y
subsidiariamente se declare su nulidad parcial, en
concreto con respecto a las determinaciones
contenidas en el PGOM recurrido para el ambito de
suelo urbano no consolidado A-2-07 Cruceiro en lo que
se refiere a los cambios de ordenacién que fueron
introducidos con posterioridad al documento que fue
objeto de primera aprobacién provisional, Y
subsidiariamente se anulen las cargas urbanisticas.
Ademéds introduce una pretensién de indemnizacién por
dafios y perjuicios.

TERCERO.- Por providencia de 14 de enero de 2010 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 efectud interesando en el suplico
que se desestime la demanda; mediante providencia de
22 de febrero de 2010 se dio traslado a la
codemandada para que contestara a la demanda; por
auto de 1 de diciembre de 2010 se desestimd la
pretensién de inadmisibilidad planteada  por la

defensa municipal, requiriéndose a la parte
codemandada para que contestara a la demanda, lo cual
efectud interesando la inadmisibilidad %

subsidiariamente la desestimacidn del recurso.

CUARTO.- Por auto de 27 de noviembre de 2011 se £fijod
l1a cuantia del recurso en indeterminada y se acordd
el recibimiento del pleito a prueba, declaréndose la

pertinencia de la prueba propuesta mediante
providencia de 15 de diciembre de 2011, consistente
en documental, testifical-pericial y testifical;

dandose traslado a la parte demandante para dque
presentara escrito de conclusiones mediante




ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

ADMINISTRACION
DE XUSTIZA

providencia de 25 de noviembre de 2013, vy a la
demandada y codemandada por diligencia de ordenacidn
de 19 de diciembre de 2013, y quedando las
actuaciones pendientes de sefialamiento para votacioén
y fallo mediante providencia de 20 de enero de 2014 vy
sefialdndose el dia 13 de febrero de 2014 para
deliberacién, mediante providencia de 29 de enero de
2014.

QUINTO.- En la substanciacidn 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 la Orden de la Conselleria de Politica
territorial, Obras publicas y Transportes, de 16 de
mayo de 2008, sobre aprobacién definitiva del Plan
General de Ordenacién Municipal del Ayuntamiento de
Vigo (Pontevedra).

De forma previa al andlisis del fondo del recurso
procede analizar las causas de inadmisibilidad que se
suscitan en el escrito de contestacién a la demanda
de la parte codemandada.

La primera de ellas es la de falta de legitimacidén ad
procesum de la recurrente, que ha de ser desestimada
por simple remisidén a la fundamentacidén Jjuridica
contenida en el auto de 1 de diciembre de 2010.

En segundo lugar, se mantiene en la contestacidén a la
demanda como causa de inadmisibilidad previa la falta
de legitimacién ad causam, porque segun se defiende
en la misma, existe una contradiccién en la demanda
porque por una parte se dice dque se ejercita la
accién publica, pero ello se contradice cuando se
dice que es propietario en parte de terrenos del
dmbito do Cruceiro, de donde deduce la necesidad de
que acredite ser propietaria de terrenos en ese
sector.

Al respecto cabe decir que es cierto que la parte
demandante no aporta documentacién acreditativa de la
titularidad que alega sobre los referidos terrenos,
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aunque en la propuesta de convenio que se aporta como
documento 1 con la demanda, se dice que son
propietarios. Llegado el momento de formular los
escritos de conclusiones, vya ha tenido perfecto
conocimiento de que en la contestaciédn a la demanda
se planteaba esta causa de inadmisibilidad, sin que
proceda, por consecuencia, requerirla de nuevo para
aportar ninguna documentacidén, gue es carga de la
parte desde el momento en que conoce el planteamiento
de esta causa.

En la accidén publica puede fundar su legitimacidn en
relacién a la impugnacidn general del PGOM al amparo
de lo dispuesto en la DA 2% de la LOUGA, conforme al

cual “1. Cualquier ciudadano, en ejercicio de la
accidén publica en materia de urbanismo, puede exigir
ante los érganos administrativos \% ante la
jurisdiccidn contencioso-administrativa el

cumplimiento de la legislacidén y del planeamiento
urbanistico.

2. La accidén publica a que se hace referencia en el
numero anterior, si es motivada por la ejecucidén de
obras que se estimen ilegales, puede ejercerse
mientras se prolongue su ejecucidén y, posteriormente,
hasta el vencimiento de 1los plazos de prescripcidn
determinados en la presente Ley”.

Pero también ha de tenerse en cuenta que tal y como
se pronuncia la sentencia del Tribunal Supremo Sala
3%, sec. 5%, de 1 de marzo de 2013, dictada en el
recurso 4582/2009, "“Este reconocimiento de la accidn
publica nos hace concluir que efectivamente 1la
recurrente estaba legitimada activamente para
pretender la nulidad de las determinaciones del plan
relativas al cdlculo de aprovechamiento de otros
sectores distintos a aquél en que se ubica su
parcela.

Esto es asi, por tanto, incluso aunque no ostentara
la titularidad dominical de ningun inmueble, pues la
accion publica le permite impugnar cualquier norma
incluida en el plan general que, recordemos, €S una
disposicidn de cardcter general aunque de rango
reglamentario. Quiere ello decir que el contenido
propio para el ejercicio de esta accidén se concreta
en una pretensiodon de nulidad de la disposicidén, pues
su finalidad es defender la legalidad urbanistica
mediante el ejercicio de la accidn dirigida a depurar
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las wvulneraciones normativas en que pueda haber
incurrido. De manera que cuando se pretende la
nulidad de los actos y disposiciones que contradigan
el ordenamiento urbanistico, asi como la adopcidn de
medidas que restablezcan dicha legalidad, tal
pretension resulta amparada por la accidn publica. Si
bien, c¢laro estd, la misma no se extiende a las
pretensiones de reconocimiento de una situacidn
juridica individualizada reservada sdélo a aquellos
titulares de un derecho o interés legitimo.

En todo caso, y por consecuencia, tal y como se dice
en la sentencia dictada por esta misma Sala y Seccidn
en el procedimiento ordinario ntm. 4662/2007, de
dieciséis de septiembre de dos mil diez, “La
inexistencia de un interés personal en los actores no
les impide actuar en una materia, como es la
urbanistica, en la que existe accidn publica. Pero ni
en la demanda ni en el escrito de conclusiones aducen
que su actuacidén se realice, en todo caso, en defensa
de la legalidad urbanistica.

Ademds el ejercicio de esa accidén no les autoriza
para formular pretensiones que se refieran a derechos
de terceros sobre los que sus titulares ostentan
facultades de disposicidn, como los que se refieren a
la entidad del aprovechamiento urbanistico o de las
cesiones impuestas por el planeamiento, y si tan sdlo
a las relativas a los aspectos reglados del
planeamiento y a los que afectan a los intereses
generales....”. Por ello en el presente caso sbélo es
posible examinar esta clase de motivos.

Finalmente, y con relacién a las alegaciones de la
contestacién a la demanda sobre que se trata de un
ejercicio abusivo y antisocial de la accidén publica,
ha de partirse de que el derecho a la tutela judicial
efectiva impide que de forma previa, y sin analizar
el fondo del recurso, pueda hacerse una afirmacidén de
esta naturaleza.

SEGUNDO.- Entrando en el anadlisis del fondo del
recurso, pretende en primer lugar la parte demandante
la nulidad de la orden recurrida porque entiende que
supuso la revocacidén de un plan general que habia
sido aprobado por silencio en el mismo procedimiento,
dado que los tres meses transcurrieron el 24 de
octubre de 2006, que es cuando tenia que haberse
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dictado la correspondiente orden, dado  que la
remisién completa del expediente con el documento
provisionalmente aprobado a la conselleria fue el 24
de julio de 2006.

La Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de ordenacién
urbanistica y proteccién del medio rural de Galicia,
dispone en su articulo 85 que “8. El plan general se
entendera aprobado definitivamente si transcurren
tres meses desde la entrada del expediente completo
en el registro del OJ6rgano competente sin que éste
hubiera comunicado la resolucidn, siempre que el plan
contenga los documentos )Y determinaciones
preceptivos”. Dentro del plazo de los tres meses se
lleva a cabo el primer requerimiento de subsanaciédn
documental, el 23 de Jjunio de 2006. Pero la parte
demandante considera que el requerimiento es nulo por
falta de competencia del Director General de
Urbanismo, por lo que se habria incurrido en la causa
de nulidad del articulo 62.1.b) de la Ley 30/1992.

No cabe, sin embargo, aceptar tal argumentacién
porque el Director General de Urbanismo es el
competente para hacer el requerimiento, lo cual se
deriva de lo dispuesto en los articulos 6.1.h) y 3.3
del Decreto 519/2005, de 6 de octubre, por el que se
establece la estructura orgdnica de la Conselleria de
Politica Territorial, Obras Publicas y Transportes.
En todo caso, en el apartado tercero de 1la orden
recurrida se acepta este extremo, por lo que resulta
convalidada la decisién por el superior Jerdrquico
(articulo 67.1 de la Ley 30/1992), vy los informes
fueron aportados.

Se defiende también en la demanda que se trata de un
requerimiento nulo porque se 1introduce un nuevo
tramite no previsto en el articulo 85, en que no
figura ningin segundo requerimiento, por lo que
entiende que concurriria la causa de nulidad del
articulo 62.1l.e) de la Ley 30/1992. Pero no cabe
aceptarlo porque el requerimiento se encuentra
amparado en lo dispuesto en el articulo 117 de la Ley
de Costas, que ademds prevé, como consecuencia del
cumplimiento de tales trémites, la interrupcidén del
cébmputo de los plazos que para la aprobacién de los
planes de ordenacién se establecen en la legislacién
urbanistica.
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Y con relacidn a la nulidad del requerimiento al
amparo del articulo 62.1.c) de la Ley 30/1992, por
haberse llevado a cabo un nuevo requerimiento a la
Conselleria de Medio ambiente para la aportacidén de
informe sobre la necesidad de someter el plan al
tramite de evaluacién ambiental estratégica, por
entender que ello viene exigido por la Ley 6/2007, de
11 de mayo, posterior, por tanto, al requerimiento,
de donde deduce que no estaba sometido al
procedimiento de la evaluacidén ambiental estratégica,
y nunca se llegd a someter a ese procedimiento; asi
como en relacidén a que el requerimiento para obtener
informe favorable de la administracién autondémica en
materia de costas, que fue emitido por el mismo
Director General de Urbanismo, que acuerda la
paralizacidén del procedimiento; cabe decir que de lo
expuesto no cabe deducir el cardcter dimposible del
requerimiento, puesto que los informes, al margen de
su sentido y contenido, fueron emitidos; y al amparo
del articulo 85.3 de la Ley 9/2002 se dirige el
requerimiento al concello, que es la Administracién
que ha de darles cumplimiento, aunque el informe haya
de ser emitido por una Administracién distinta, en
concreto por la requirente.

TERCERO.- Se funda igualmente la demanda en la
consideracién de que es nula la orden recurrida por
concurrir causa legal de abstencién en la entonces
titular de la Conselleria de Politica territorial,
Obras publicas y Transportes, dado que mantuvo
vinculo profesional con la mercantil Consultora
Galega S.L., adjudicataria del concurso convocado por
el Ayuntamiento de Vigo para redactar el plan, dado
que fue la que lo aprobd, a pesar de ser miembro del
equipo redactor propuesto por esa consultora. De ello
deduce la concurrencia de las causas de abstencién a)
d) y e) del articulo 28, en relacidén con el 29 de la
Ley 30/1992.

Esta cuestidn ya fue resuelta en la sentencia dictada
por esta misma Sala y Seccidén con fecha 11 de Abril
de 2013, en recurso 4487/2008, y en que se decia lo
siguiente: "1. La demandante dice que la Orden
impugnada estd incursa en causa de nulidad "al
concurrir una causa legal de abstencidén que afectaba
directamente a la entonces titular de la Conselleria
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(...) firmante de las citadas resoluciones, pues
resulta un hecho probado que (...) mantuvo una
relacion profesional con la mercantil (...)
adjudicataria del concurso publico convocado por el
Ayuntamiento de Vigo para la redaccién del Plan (...)
llegando a formar parte del FEquipo Redactor del
Plan'.

Debe notarse que, segun lo dispuesto en el articulo
28.3 de la Ley 30/92, la actuacidén de las autoridades
0o personal en que concurran motivos de abstencidén no
implica necesariamente la invalidez de los actos en
los que haya intervenido, de manera que corresponde
al interesado la prueba de que las actuaciones
realizadas por el funcionario aquejado de causa de
abstencidén estdn viciadas en su contenido mismo, en
el sentido de que hayan vulnerado, por si solas, la
objetividad o neutralidad exigibles, predeterminando
la conclusidén final del procedimiento, 1lo que no ha
sido justificado y ni siquiera alegado -términos de
la sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo,
Seccidén 5%, de 6 de octubre de 2011, dictada en el
recurso 794/2008 -.

En todo caso, dice que '"mantuvo una relacidn
profesional con la mercantil (...) adjudicataria del
concurso publico convocado por el Ayuntamiento de
Vigo para la redaccién del Plan (...) 1llegando a
formar parte del Equipo Redactor del Plan"; no dice
que redactoé el Plan, antes bien, expresa que '"no se
trata de dilucidar ahora si (...) tuvo o no algin
tipo de intervencién activa y material en los
trabajos de elaboracidn del PGOM, extremo éste que
semeja ofrecer, aparentemente, una respuesta
negativa'; no concreta su intervencidén en la
elaboracidén del instrumento de ordenacidn.

Ya lo hemos dicho, respondiendo a motivo igual, en
nuestra sentencia de 12 de julio de 2012 dictada en
el recurso 4694/2008".

CUARTO.- Se alega en la demanda la nulidad de la
orden recurrida por haberse conculcado durante la
tramitacidén del procedimiento el preceptivo tramite
de audiencia a los propietarios suscribientes de los
convenios de planeamiento incorporados al PGOM que
fue objeto de aprobacidén inicial y primera aprobacidn
provisiona; argumentacidén que no se puede acoger
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porque algunos de esos convenios quedaron en
propuestas; porgque hubo un trédmite de informacidn
publica, en que pudieron hacer sus alegaciones; vy
porque las modificaciones a que se hace referencia no
justificarian un nuevo trémite de informacién publica
a tenor de lo establecido en el articulo 85.6 de la
Ley 9/2002 y de la interpretacién que del mismo hace
la jurisprudencia.

Y con respecto a que se havya conculcado el
procedimiento legalmente establecido en el articulo
85 de la LOUGA, por cuanto se introdujeron, con
motivo de la segunda aprobacidn provisional,
radicales cambios en la ordenacién en todo el término
municipal, distintos de los que debieron resultar
necesarios para dar estricto cumplimiento a la Orden
de 19 de enero de 2007, de la conselleria competente
en materia de urbanismo y ordenacién del territorio,
emitido tras la primera aprobacidén provisional. Como
se dice en la sentencia anteriormente citada, “En
todo caso, el mero hecho de un cambio de criterio en
las aprobaciones provisional y definitiva respecto de
lo aprobado inicialmente, no es razdén para tildar de
arbitrario dicho cambio, pues lo realmente decisivo
es si se ha respetado el procedimiento y si la
determinacidn, definitivamente aprobada, resulta
razonable atendidas las circunstancias. En el
procedimiento de aprobacidn del plan general
~tramitacidn del planeamiento-, la Ley, cumplidos por
la Administracion municipal los trdmites de
informacién publica, audiencia de los municipios
limitrofes, peticidén de informes sectoriales y de los
servicios técnicos y juridicos municipales, contempla
la aprobacidn provisional con las modificaciones que
fueran pertinentes, y, sometido el plan al Jrgano
autondmico competente, la aprobacién definitiva con
las modificaciones que  proceda introducir  como
consecuencia de las deficiencias seflaladas; atn
antes, la Ley contempla, cumplido por la
Administracidn municipal el trédmite de peticidn de
informe al <consejero competente en materia de
urbanismo y ordenacién del territorio, la aprobacidn
inicial del plan formulado por el Ayuntamiento
—articulo 85 de la Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de
ordenacion urbanistica y proteccién del medio rural
de Galicia-. FEs asi que caben, antes bien son el
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resultado de la tramitacién y son vdlidas en la
medida que obedezcan a ella, modificaciones sucesivas
hasta la aprobacién definitiva. En tal sentido, la
Sala Tercera, seccidn 52, del Tribunal Supremo, en su
sentencia de 7 de enero de 2011, dictada en el
recurso 4025/2006, tiene declarado que "el
procedimiento para la aprobacidn de las
modificaciones del planeamiento permite introducir
cambios sucesivos hasta que recaiga la aprobacidn
definitiva siempre que se cumplan los trdmites
establecidos legalmente, de manera que el mero hecho
de un cambio de criterio en las aprobaciones
provisional 'y definitiva respecto de 1o aprobado
inicialmente, no es razdn para tildar de arbitrario
dicho cambio, pues lo realmente decisivo es si se ha
respetado el procedimiento y si la determinacidn,
definitivamente aprobada, resulta razonable atendidas
las circunstancias'.

Y en este caso no puede considerarse que con el
incremento de vivienda sometida a algun régimen de
proteccidén se varien los usos ni que se introduzca un
mayor numero de viviendas. Precisamente la sentencia
del Tribunal Supremo Sala 32, seccidn 58, de 21 de
junio de 2011, rechaza la nulidad argumentada en base
a la necesidad de un nuevo tramite de informacién
publica por haberse superado el porcentaje legal de
reserva de vivienda protegida, ya que no implica una
alteracidén sustancial de la ordenacién proyectada. En
primera instancia se habia rechazado la necesidad de
reiterar el trémite de informacién publica, al
entender que lo relevante no es el efecto sustancial
que las modificaciones tengan sobre el patrimonio e
intereses de los particulares, sino si las
modificaciones alteran fundamentalmente el modelo
territorial, por la superficie afectada vy por su
intensa relevancia dentro de la estructura general vy
organica de la ordenacién del territorio, de forma
dque venga a alterar seriamente el modelo territorial
elegido, lo que hace que el anterior tramite de
informacién publica no sea suficiente, al considerar
que no se produjo una modificaciodn de la
clasificacién o calificacién urbanistica del suelo
urbano no consolidado como tampoco una alteracién de
los usos residenciales o de la edificabilidad
prevista inicialmente, ya que lo que se produjo fue
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un incremento porcentual en la reserva de suelo para
viviendas de proteccidédn publica, elevacién que no
vulneraba lo dispuesto en el articulo 55.3 de la
LOUPMRG, pues aquel porcentaje del 20% era el minimo
previsto para la edificabilidad residencial en cada
distrito. En la sentencia confirmada en casaciodn,
dictada por esta misma Sala y Seccién, se decia que
"Sobre esto ultimo tiene razdén, ya que la ley estatal
(que elevé la reserva de suelo a un minimo del 30%)
era aplicable a los cambios de ordenacidén cuya
aprobacion inicial tuviera lugar en la fecha en que
aquélla entré en vigor (disposicidon transitoria
primera), en tanto que la ley autondmica (que para el
municipio de Vigo la elevé al 40%) regia para los

cambios de ordenacion que se aprobaran
definitivamente a partir del 01.07.08 (disposicidn
transitoria segunda) , N ninguna de esas dos

circunstancias se produjo en este caso, pues cuando
la ley estatal entré en vigor ya se habia aprobado
provisionalmente el texto, mientras que su aprobacion
definitiva tuvo lugar un mes y medio antes de que
entrara en vigor la ley autondmica.

Con todo, deben tenerse en cuenta dos extremos: el
primero, que ninguna de esas reservas (ya del 20%,
del 30% o del 40%) supone la alteracidén del uso
residencial de los dmbitos, ni la tipologia de
vivienda colectiva, y el segundo, que tal porcentaje
es minimo, por lo que puede elevarse cuando lo exija
el interés publico (sentencias de esta sala de
14.02.08 y 05.03.10), "ius variandi" que aqui estd
justificado para adaptar la reserva a las exigencias
de ese tipo de viviendas en la zona, como se aprecia
en el llamado "Estudio de la posibilidad de
introduccién de la reserva del 40% de vivienda
protegida en todos los dmbitos de suelo urbano no
consolidado 'y suelo urbanizable, garantizado su
rentabilidad y equilibrio" (tomo I unido al plan),
que justifica el aumento del 20% a un total del 47%
en el conjunto del plan para ese tipo de viviendas,
sin que haya acreditado la adversa que tal porcentaje
sea excesivo o improcedente en los dmbitos que le
interesan; por lo demds, y aunque la ley autondmica
citada no sea aqui aplicable, resulta clarividente su
disposicidén transitoria primera cuando refiere que la
adaptacion de los planes aprobados provisionalmente a

11




esa ley no implica el sometimiento del texto a nuevo
g;Qf;E trdmite de informacidén publica, salvo que  se
mw;;;wm pretendieran introducir modificaciones que alteren
DE TUSTICIA sustancialmente la ordenacidén proyectada, que es a lo
que se refiere el articulo 86.5 de la LOUPMRG cuando
se refiere al cambio sustancial "por la adopcion de
nuevos criterios respecto de la clasificacion 'y
calificacién del suelo, o en relacidén con la
estructura general y orgdnica del territorio”. En
N suma, por estas razones se debe desestimar 1la
ADMINISTRACION pretensidén principal anulatoria y los dos motivos que
la sustentan'.
Y aunque referido a otro ambito, también se refiere
esta sentencia a la pretensién alternativa de nulidad
de las determinaciones del planeamiento que afectan a
la reserva de suelo del 50% para viviendas de
proteccidén publica en otro admbito de suelo urbanoc no
consolidado, porque no resulta viable econdémicamente
su desarrollo, que es igualmente rechazada al
considerar que '"si bien los articulos 49.2, 57, 60.3,
107, 115 y 123 de la LOUPMRG exigen tal viabilidad,
asi como la equidistribucidén de beneficios y cargas':
"sy acreditacién es una cuestién fdctica necesitada
de la prueba oportuna (SSTC 217/1998, 10/2000,
135/2001 & 3/2004 y las SSTS de 13.03.89, 29.11.91,
19.02.94, 17.03.95, 22.01.00 ¢ 24.10.02), como asi se
contiene de forma rigurosa y pormenorizada en la
documentacidén que conforma el planeamiento aprobado,
en concreto en el estudio antes indicado, que analiza
todos y cada uno de los dmbitos del plan, calculando
el valor residual estatico, en términos de
suficiencia y reconocimiento por el mercado del suelo
en el momento previsto para su desarrollo, y con
arreglo a las Normas técnicas de valoracion del
suelo, aprobadas por Real Decreto 1020/1993, de 25 de
junio, cuyo resultado arroja la diferencia entre el
valor del suelo urbanizado Y los costes de
urbanizacidén e indemnizaciones. Lo cierto es que no
desconoce la parte demandante ese estudio, ya que se
menciona en el informe del perito de parte, si bien
este técnico utiliza otros parametros y referencias
diferentes para concluir que la actuacion urbanistica
contemplada no resultard viable econdmicamente; asi,
parte de un precio diferente de venta del metro
cuadrado construido de vivienda libre, al acudir a

12
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otro estudio de mercado, al tiempo que otorga un
valor inferior al precio por metro cuadrado util de
vivienda protegida (1.569,06 euros frente a los
1.773,72 euros de aquel estudio), con la consiguiente
consecuencia del menor provecho econdémico a obtener,
pero tales datos Yy conclusiones de parte no pueden
prevalecer frente a1 informe objetivo y riguroso
elaborado a instancias de la corporacion municipal y
verificado por sus propios arquitectos municipales, Y
Juego los autondémicos, cuyo contenido podria ser
contradicho con una pruéeba, no sélo mas rigurosa Yy
solvente que la aqui practicada, sino también mds
objetiva a rendir  por un técnico insaculado
judicialmente, de modo que la pretension alternativa
tiene que ser igualmente desestimada".

1a STS también dice que "“En cualquier caso, tal
cuestién no afecta al modelo territorial previsto en
el planeamiento general, que contempla la ordenacion
de todo el término municipal. Los efectos de la
modificacién se limitan Gnicamente al &dmbito concreto
en que opera la reserva, Y las consecuencias del
incremento de tal reserva el cuanto afectan a los
aprovechamientos en términos de rentabilidad
econdémica serdn objeto de equidistribucion entre los
afectados, ya que los terrenos litigiosos se incluyen
en el planeamiento en sctuaciones a desarrollar de
forma sSistemdtica y sistemas de ejecucidn privados

———compensacién---, por lo que serd en el seno de la
reparcelacién—compensacién donde, al valorar las
parcelas resultantes, se tenga en cuenta la

diferencia de valor entre la vivienda libre y la
protegida a efectos de equidistribuir entre todos los

propietarios los aprovechamientos residenciales,
mediante la asignacidn de los coeficientes
correspondientes”  -recurso de casacién 2250/2011,

contra la sentencia de la seccién Segunda de la Sala
de 1o Contencioso Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia de 20 de enero de
2011 (recurso contencioso- administrativo num.
4476/2008) .

En esta UGltima sentencia ademads se decia, con
relacién al motivo referente a due la Orden impugnada
sea nula "al haberse conculcado el procedimiento
legalmente establecido en el articulo 85 de la LOUGA,
por cuanto se introdujeron, con motivo de la
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denominada "segunda aprobacién provisional, unos
radicales cambios en la ordenacidén de todo el término
municipal, distintos a los que debieron resultar
necesarios para dar estricto cumplimiento a la Orden
de 19 de enero de 2007, de la Conselleria competente
en materia de urbanismo y territorio, emitido tras la
pbrimera aprobacidén provisional, cambios que fueron
realizados, a mayor despropdésito, sin abrir un nuevo
tramite de informacidén publica; que “Como también
hemos dicho en nuestra sentencia de 28 de febrero de
2013 dictada en el recurso 4480/2008, en lo que se
refiere a la nulidad que supone, segiin la parte
actora, la introduccidén en el proyecto del PXOM de
modificaciones que no obedecian a la subsanacidén de
las deficiencias seflaladas en la Orden de 19-1-07,
cabe sefialar que el articulo 85.5.b) de la Ley 9/2002
habla de subsanar las deficiencias que indique la
Administracidn autonomica e introducir las
modificaciones que para ello sean necesarias; pero
ello no excluye que, como consecuencia del tiempo
invertido en la tramitacidn, sea oportuno aprovechar
ese momento para adaptarse a los cambios normativos
ya producidos o inminentes. Y eso es lo que hizo el
Ayuntamiento, puesto que, de acuerdo con la
Disposicidn transitoria primera de la Ley 8/2007 y la
Ley autondmica 8/2007, a partir del 02/07/2008 se
produciria necesariamente en todas las actuaciones de
urbanizacién el incremento en el porcentaje de la
reserva de suelo para viviendas sujetas a algin tipo
de proteccidn publica, por lo que lo que hace el PXOM
no es sino adaptarse de antemano a esa normativa”.
Fundamentacién que resulta de aplicacién no sdélo con
relacién a las alegaciones referentes al plan en
general, sino con relacién a las modificaciones que
se aducen en particular referencia al &ambito de
planeamiento objeto de recurso.

QUINTO.- Se alega también en la demanda la nulidad de
la Orden de 16 de mayo de 2008, recurrida, por
haberse omitido en la tramitacién del PGOM un segundo
tramite de exposicidén publica, que entiende de
preceptiva y necesaria exigencia para acoger unos
cambios tan sustanciales en la ordenacién como los
que se llevaron a cabo con motivo de la segunda
aprobacidn provisional realizada por acuerdo plenario
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de 29 de diciembre de 2007, con infraccién de 1o
dispuesto en el articulo 85.8 de la LOUGA y 130 del
Reglamento de Planeamiento urbanistico.

Y ello en base a que se considera en la demanda que
se ha introducido un nuevo criterio de ordenacién
radical como fue la elevacidén de la reserva de
vivienda de proteccién, lo cual considera un cambio
sustancial con relacidn al documento aprobado
inicialmente, sin someterlo a un nuevo tramite de
informacién publica.

En la misma STSJG ya referida se decia que "“3. La
Orden estd incursa en causa de nulidad "al haberse
omitido en la tramitacidn del PGOM un segundo trdmite
de exposicion publica, de preceptiva y necesaria
exigencia para acoger unos cambios sustanciales en la
ordenacién como los que se llevaron a cabo con motivo
de la segunda aprobacién provisional, asi realizada
por acuerdo plenario de 29 de diciembre de 2007, en
clara infraccidén de lo dispuesto en el articulo 85.6
de la LOUGA y 136 del Reglamento de Planeamiento
Urbanistico (...) la introduccidén de un nuevo
criterio de ordenacidén tan radical como fue la
elevacion de la reserva para vivienda protegida para
todos los dmbitos de suelo urbano no consolidado y
suelo urbanizable, supuso un cambio  sustancial
respecto del documento aprobado inicialmente, que por
afectar con cardcter general a todo el término
municipal y no a un concreto dmbito o sector de
suelo, debio haber exigido la apertura de un nuevo
trdmite de informacidn publica .

Segun lo dispuesto en la ley de aplicacidn, "En caso
de que pretenda introducirse, en el momento de la
aprobacién provisional por el pleno municipal,
modificaciones que signifiquen un cambio sustancial
del documento inicialmente aprobado, por la adopcidn
de nuevos criterios respecto a la clasificacidén y
calificaciéon del suelo, o en relacién con la
estructura general y orgdnica del territorio, se
abrird un nuevo trdmite de informacién publica con
anterioridad al referido acuerdo del pleno municipal
y de la remisidn de la documentacidén oportuna a la
consejeria para resolver sobre su aprobacion
definitiva” - articulo 85.6 de la Ley 9/2002, de 30
de diciembre, de ordenacidén urbanistica y proteccidn
del medio rural de Galicia-.
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"La modificacidén 'sustancial' es un concepto juridico
indeterminado que ha de acotarse en cada supuesto
concreto. Debiendo entender por variacidn sustancial
del planeamiento aquélla que implica una modificacidn
sustancial del modelo territorial concebido por el

Plan. La modificacion "'sustancial! ha de
contemplarse, desde la perspectiva que suministra
examinar el Plan en su conjunto (...)" -sentencia de

la Sala 3% del Tribunal Supremo, seccidén 5%, de 28 de
octubre de 2011, dictada en el recurso 5311/200 -.
"La norma de mencidn limita la necesidad de que se
abra un nuevo trdmite de informacidén publica cuando
en el momento de la aprobacién provisional por el
Pleno del Ayuntamiento se  pretenda introducir
modificaciones que signifiquen un cambio sustancial
del documento inicialmente aprobado, bien por la
adopcion de nuevos criterios respecto a la
clasificacidn o calificacién del suelo, o en relacidn
con la estructura general y orgdnica del territorio
(...) nuevo trdmite de informacidén ptblica reservado,
a tenor de la norma de referencia y de conformidad
con una reiterada Jurisprudencia, a modificaciones
sustanciales, esto es, que afecten a lineas 'y
criterios bdsicos del Plan y de su propia estructura"
- sentencia de la Sala 3% del Tribunal Supremo,
seccion 5%, de 10 de junio de 2011, dictada en el
recurso 5841/2007 -.

Segun lo dispuesto en la Ley, 1lo que significaba un
cambio sustancial del documento inicialmente aprobado
que exigia la apertura de un nuevo trdmite de
informacién pitblica, era la adopcién de nuevos
criterios respecto a la clasificacidén y calificacidn
del suelo, o en relacidn con la estructura general )%
orgdnica del territorio.

La demandante  no explica en qué  medida las
modificaciones a que se refiere afectan a la
estructura general y orgdnica del territorio, al
modelo territorial o estructura orgdnica conjunta del
plan inicialmente aprobado.

En todo caso, como hemos dicho en nuestra sentencia
de 28 de febrero de 2013 dictada en el recurso
4480/2008, la modificacidén del porcentaje de reserva
de suelo para viviendas sujetas a proteccidén pitiblica
no altera el cardcter residencial que ya tenia, de
modo que ni se produjo una modificacidén de la
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clasificacidn o calificacidén urbanistica del suelo
urbano, ni tampoco una alteracidén de los usos
residenciales o de la edificabilidad prevista
inicialmente, o de 1la tipologia constructiva”. Con
relacién a la fijacién del aprovechamiento tipo,
ademas, ha de tenerse en cuenta que el uso sigue
siendo residencial.

SEXTO.- Se defiende igualmente en la demanda la
nulidad de 1la Orden de 16 de mayo de 2008 como
consecuencia de la insuficiencia y falta de rigor del
estudio econdmico-financiero, en tanto en cuanto
considera en la demanda que no llega a garantizar la
viabilidad econdémica del PGOM. Y ello, en primer
lugar, a la hora de justificar la implantacién de las
infraestructuras \% sistemas generales cuya
financiacién corresponde a otras administraciones
territoriales; en segundo lugar, a la hora de
justificar la implantacién de las infraestructuras y
sistemas generales cuya financiacién corresponde a la
propia administracién municipal; en tercer lugar, a
la hora de justificar la viabilidad del plan en lo
que se refiere a la posibilidad de que 1los
propietarios de los distintos &ambitos de suelo urbano
no consolidado y suelo urbanizable puedan asumir las
tareas inherentes a la wurbanizacién de dichos
ambitos; hace igualmente referencia a las
consecuencias que ha de generar la falta de
acreditacién de la wviabilidad econémico-financiera
del plan general; y a la ausencia de pronunciamiento
expreso por parte de la Conselleria de Politica
territorial, Obras publicas Y Transportes
acreditativo de que el nuevo documento que fue
remitido a su consideracién por la administracién
municipal dé cumplimiento a las observaciones
contenidas en la Orden de 19 de enero de 2007, muy
especialmente en lo que se refiere a la estrategia de
desarrollo y a la viabilidad econémico-financiera del
plan.

En la misma sentencia anteriormente referida se dice,
con relacidén a este motivo, que “5. La Orden es nula
"como consecuencia de la Insuficiencia y falta de
rigor del Estudio econdémico financiero, en tanto en
cuanto no Jllega a garantizar en ningtin momento la
viabilidad econdmica del Plan, y al que se le imputan
las siguientes irregularidades: / . No justifica la
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implantacién de las infraestructuras y sistemas
generales cuya financiacidn corresponde a otras
administraciones territoriales. / . No justifica la
implantacién de las infraestructuras y sistemas
generales cuya financiacidén corresponde a la propia
administracién municipal. No justifica la viabilidad
del Plan en lo que se refiere a la posibilidad de que
los propietarios de los distintos dmbitos de suelo
urbano no consolidado y suelo urbanizable puedan
asumir las cargas inherentes a la urbanizacidén de
dichos dmbitos. / . No fue objeto de fiscalizacidn
previa por la Intervencidn municipal, lo que impide
acreditar la viabilidad econdmico financiera del Plan
General. / . No existe ningin pronunciamiento expreso
por parte de la Conselleria (...) que acredite que el
nuevo documento que le fue remitido (...) dio
cumplimiento a todas y cada una de las Observaciones
contenidas en la Orden precedente (o..) muy
especialmente en lo que se refiere la estrategia de
desarrollo y a la viabilidad econdmico financiera del
Plan".

En relacién con la cooperacidén econdmica de otras
Administraciones para el desarrollo del plan hay que
decir que la del Estado y la de las Diputaciones
Provinciales con las corporaciones locales es una
obligacién recogida, respectivamente, en el Real
Decreto 835/2003 y en el articulo 36 de la Ley de
Bases de Régimen Local. EI articulo 2.1 del Real
Decreto dice que la cooperacidén del Estado a las
inversiones de las entidades locales se instrumentard
econémicamente con los créditos consignados en los
Presupuestos Generales del Estado a través del
Programa de cooperacidén econdmica local del Estado.
El citado precepto de la LBRL prevé la cooperacidn
econdémica con los municipios y que para ello se
aprobard anualmente un plan provincial de cooperacidn
a las obras y servicios de competencia municipal. En
la FEstrategia de Actuacidén y Estudio Econdmico
Financiero del PGOM se hace referencia, por una
parte, a las inversiones ya comprometidas por otras
Administraciones y, por otra, a la media de inversidn
por habitante en Galicia de las Administraciones
estatal A% autonomica en las anualidades
inmediatamente anteriores a la aprobacién del plan.
La aprobacion del PGOM por la Xunta de Galicia supone
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su conformidad con la financiacién que le asigna,
confirmada por su actitud posterior en los procesos
judiciales interpuestos para obtener su anulacidn, )%
la atribuida a las otras Administraciones responde a
una obligacidén legal que se viene cumpliendo en
términos de los que no se apartan las previsiones del
plan.

Respecto al aludido desequilibrio de beneficios y
cargas, en noviembre de 2007 se incorpord al
expediente un estudio sobre la posibilidad de la
introduccién del 40% de vivienda protegida en todos
los dmbitos de suelo urbano no consolidado y suelo
urbanizable, que concluye con la viabilidad econdmica
de dicho aumento de porcentaje, y en el que no sdlo
se tiene en cuenta el aumento de precio entre los
arios 2003-2007, sino también el cambio de ciclo y la
reduccion del 10% del valor inmobiliario medio de
Vigo del 2007, y se hace referencia a no haber tenido
en cuenta anteriormente 1los nuevos criterios de
valoracion contenidos en la Ley 8/2007 para el suelo
en situacidn bdsica de rural.

Y, respecto a la 1inexistencia en el Plan del
preceptivo informe de la Intervencién municipal, en
el expediente aparecen cinco informes de dicha
Intervencidn, y ninguno de ellos contiene reparos a
las previsiones econdmico-financieras del plan.
Consideraciones también contenidas en nuestra
sentencia de 28 de febrero de 2013 dictada en el
recurso 4480/2008"”.

Ademas puede afladirse que se prevé la intervencién
del Consorcio de la Zona Franca de Vigo, segun el
convenio entre el concello y el consorcio incorporado
al plan; y referente a la Administracién autonémica
existe el convenio de colaboracién de 30 de diciembre
de 2008. En el informe de la Intervencién general
municipal se remite al documento de estrategia de
actuacidén y estudio econdmico, basdndose éste tGltimo
en la capacidad inversora del Ayuntamiento de Vigo,
en la valoracién de las cesiones de aprovechamiento
urbanistico y en la valoracién de las inversiones de
otras Administraciones Publicas. Y con relacidén a la
ausencia de pronunciamiento expreso, ha de partirse
de que existe un texto refundido % que la
Administracién demandada le dio su aprobacién.
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SEPTIMO.- Se alega en la demanda la nulidad parcial
de la Orden de 16 de mayo de 2008, como consecuencia
de la ordenacidédn conferida, en particular, a 1los
terrenos que conforman el &ambito de suelo urbano no
consolidado. Y ello, en primer lugar, por la
ilegalidad de determinadas cargas urbanisticas que
han sido imputadas a dicha &rea, y que se dice en la
demanda que surgen tras la aprobacién provisional,
ademas de dgque entiende que son contrarias al régimen
de deberes de los propietarios de suelo urbano.
Respecto de esta alegacién va han quedado
anteriormente expuestas las cautelas con qgue ha de
ser analizada en atencién a la falta de acreditaciédn
de la propiedad sobre los terrenos. No obstante cabe
decir que conforme dispone el articulo 20 de la Ley
9/2002, “1. En suelo urbano no consolidado, los
propietarios tienen los siguientes deberes:

a) Ceder obligatoria v gratuitamente a la
Administracidén municipal todo el suelo necesario para
los viales, espacios libres, zonas verdes )%
dotaciones publicas de cardcter local al servicio
predominantemente del poligono en el que sus terrenos
resulten incluidos.

Ha de tenerse igualmente en cuenta que, al margen de
gque se reconoce por la codemandada gue no hay carga
especifica alguna, aprobada definitivamente, ©para
este éambito, y asi figura en la ficha -documento 3
con la contestacidén-; la introduccidén de cargas
urbanisticas no afecta a la clasificacidn y
calificacién del suelo, ni a la estructura general vy
organica del territorio, en términos del articulo
85.6 de la misma ley. En relacidén con esta
distribucidén de cargas, ademds, y en referencia a la
instruccidén aportada por la parte demandante, 1/2012,
de 20 de enero de 2012, no afecta a lo hasta ahora
expuesto en cuanto que de ello no deriva 1la
ilegalidad del plan, sino que se trata de wuna
instruccidédn que se emite en la fase de gestidn del
mismo.

Consecuencia de lo expuesto es que ©procede la
desestimacidén de la demanda, atendido que aun cuando
dispone el articulo 65.1 de la LRJCA, en el acto de
la vista o en el escrito de conclusiones no podréan
plantearse cuestiones que no hayan sido suscitadas en
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los escritos de demanda y contestacidén, lo cierto es
que en sentencias de esta misma Sala y Seccidén con
relacién a la impugnacién del mismo plan ya se decia,
en materia medioambiental, que de la informacidn
técnica municipal resulta que en el desarrollo del
plan se elaboran planes parciales gue se someten a un
proceso de evaluacidédn ambiental estratégica y en esta

tramitaciodn ha de incluirse un informe de
sostenibilidad ambiental y un estudio de integracidn
paisajistica. Como refiere el informe pericial

judicial, hubo tramitacién del PGOU en materia de
medio ambiente, de la memoria se deduce un estudio
inicial, se articularon mecanismos protectores,
intentando la reduccidén de los movimientos de tierras
y los impactos paisajisticos. Segun el anexo a la
memoria, el estudio de sostenibilidad ambiental,
impacto territorial vy paisajistico fue actualizado

completamente en el documento de aprobacién
definitiva, y deduce que para los suelos urbanos no
consolidados Yy urbanizables, dispondradn en ese

momento de una validacidén ambiental y estratégica vy
especifica, debiendo de someterse a la validacién
ambiental estratégica. ‘

Existe un estudio de sostenibilidad ambiental,
impacto territorial y paisajistico, y si se tramitd
la evaluacidén ambiental, si bien se tomdé la decisiédn
de inviabilidad de someterlo al mismo.

Al respecto se dice en la STSJ de Galicia,
Contencioso seccidén 2 del 20 de septiembre de 2012,
recurso 4513/2008, que “Es de tener en cuenta que en
el presente proceso no ha sido acreditada vulneracidn
de la normativa de aplicacidén sobre estdndares
urbanisticos 'y tampoco infraccidén en materia de
impacto desde la perspectiva ambiental siendo de
considerar al efecto tanto el estudio de
sostenibilidad ambiental 'y paisajistico como las
previsiones de la Ficha de planeamiento con las
correspondientes actuaciones en su dia en el
planeamiento pormenorizado. En consecuencia, no se
aprecia base  para la estimacién del presente
recurso”.

Finalmente, que en el anexo de la memoria se
justifica el cumplimiento de la resolucién de 10 de
septiembre de 2007, de la Direccidn General de
Desarrollo Sostenible, en que se establecen los

21




ADMINISTRACION
DE XUSTIZA

requisitos para declarar la inviabilidad de
sometimiento del plan a los tramites del articulo 7
de la Ley 9/2006, y se dice que el planeamiento de
desarrollo deberd someterse a la evaluacién ambiental
estratégica. Y la Direccidén General de Desarrollo
Sostenible de 1la Conselleria de Medio ambiente vy
desarrollo sostenible resuelve el procedimiento de
validacién ambiental estratégica por el que se
declara inviable.

OCTAVO.- Al no apreciarse temeridad o mala fe en la
interposicién del recurso, no procede hacer condena
en las costas del mismo, de conformidad a las
previsiones del articulo 139.1 de la Ley Reguladora
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, en 1la
redaccidén aplicable al caso.

VISTOS los articulos citados y demds preceptos de
general y pertinente aplicacién.

FALLAMOS que debemos DESESTIMAR y DESESTIMAMOS el
recurso Contencioso-administrativo interpuesto por la

Procuradora D® Elena Miranda Osset, en nombre vy
representacién de la entidad Giraldez BDR, S.L., M.
Vazquez Promocién de edificios S.L., Grupo Arines 7

S.L., Solterra S.A., Hipercor, S.A. vy D.

; contra la Orden de la Conselleria
de Politica territorial, Obras publicas y
Transportes, de 16 de mayo de 2008, sobre aprobacién
definitiva del Plan General de Ordenacién Municipal
del Ayuntamiento de Vigo (Pontevedra).
Sin condena en costas.
Esta sentencia es susceptible del recurso ordinario
de casacidn del articulo 86 de la L.J.C.A. de 1998,
que habra de prepararse por escrito a presentar en
esta Sala en el plazo de diez dias.
Firme que sea la presente, devuélvase el expediente
administrativo a la oficina de su procedencia, junto
con certificacién y comunicacidn.
Asi lo pronunciamos, mandamos y firmamos.
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PUBLICACION. Leida vy publicada ha sido la anterior
sentencia por el Ilmo. Sr. Magistrado Ponente DNA.
MARIA AZUCENA RECIO GONZALEZ al estar celebrando
audiencia publica en el dia de su fecha la Seccién 22
de la Sala de lo Contencioso-administrativo de este
Tribunal Superior de Justicia, de lo que vyo,
Secretaria, certifico.
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