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DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

El Pleno del Consejo
Consultivo  del  Principado de
Asturias, en sesidn celebrada el dia
11 de abril de 2019, con asistencia
de las seforas y el sefor que al
margen se expresan, emitid por
mayoria, con el voto en contra de la
Consejera dofa Maria Isabel
Gonzalez Cachero y del Consejero
don  Jesus Enrique  Iglesias
Fernandez, el siguiente dictamen.
Formuld voto particular, que se
adjunta como anexo, la Consejera
dofa Maria Isabel Gonzalez

Cachero.

Consejo Consultivo del Principado de

Asturias, a solicitud de esa Alcaldia de 6 de noviembre de 2018 -registrada de

entrada el dia 7 del mismo mes-, examina el expediente de revisidn de oficio

por presunta nulidad de pleno derecho de las licencias concedidas a un

camping para la ampliacién de la zona de acampada y la construccidon de un

edificio.
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De los antecedentes que obran en el expediente resulta:

1. Mediante Resoluciéon del Concejal Delegado de Urbanismo del Ayuntamiento
de Llanes de 19 de abril de 2012, se concede a ...... una licencia de obras para
la ampliacion de campamento de turismo y construccion de edificio auxiliar en
Celorio.

Con fecha 25 de marzo de 2014, el Concejal Delegado acuerda conceder
una nueva licencia de obras para modificado de proyecto basico y de ejecucion

de ampliacién del campamento de turismo sefialado.

2. El dia 14 de julio de 2016, la Jefa del Servicio de Gestion y Disciplina
Urbanistica de la Consejeria de Infraestructuras, Ordenacién del Territorio y
Medio Ambiente del Principado de Asturias traslada al Alcalde-Presidente del
Ayuntamiento de Llanes la Resolucién adoptada con la misma fecha por el
Director General de Ordenacidon del Territorio y Urbanismo, en virtud de
delegacién, por la que se solicita al Ayuntamiento “que proceda a revisar las
licencias de fecha 19 de abril de 2012 y de 25 de marzo de 2014”, ya que
incurren en “infraccion grave de conformidad con lo dispuesto en el articulo 248
del Texto Refundido sobre Disposiciones Legales Vigentes en Materia de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo (TROTU), aprobado por (...) Decreto
Legislativo 1/2004, de 22 de abril”, por lo que serian nulas de pleno derecho
segun lo establecido en el “art. 62.1.f) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun”.

Segun se explica, el Plan Territorial Especial de Ordenacion del Litoral
Asturiano (POLA) establece en su apartado 3.2, titulado “Propuestas de
planeamiento en el suelo exterior al de proteccion de costas ocupado por
campamentos de turismo”, que “en el suelo exterior al de proteccidén de costas

ocupado por campamentos de turismo que figuran listados y categorizados por
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el POLA como AA y A dicho uso quedara provisionalmente fuera de ordenacion
hasta tanto sea realizado y aprobado el Plan Especial de Campamentos de
Turismo Costeros”. Se indica que el campamento de turismo de que se trata “se
categoriza como AA en el apartado LI.62.2 del POLA (...), es decir, presentando
un impacto paisajistico severo que exigiria su desaparicion en el plazo mas
breve posible a reserva de lo que en los aspectos instrumentales defina el
futuro Plan Especial de Campamentos de Turismo”, y que dado que “sus
caracteristicas y emplazamiento resultan incompatibles con una minima
sensibilidad ambiental o paisajistica” no es posible “variar su categorizacion”.

n

Tras poner de manifiesto que “el concejo de Llanes carece de
planeamiento urbanistico y que, por tanto, no existe ninguna ordenacion
urbanistica municipal que regule esta clase de usos”, se afirma que “la CUOTA
entiende que el apartado 3.2 de la normativa del POLA resulta de directa
aplicacién al campamento de turismo (...), por lo que el mismo estaria en
situacion de fuera de ordenacién provisional”. Finalmente, considerando que “el
propio POLA establece un régimen especifico para las edificaciones fuera de
ordenacion en el apartado o articulo 1.6, conforme al cual estaran prohibidas
las obras de ampliacidn, a excepcidn de las necesarias para su consolidacion y
mantenimiento”, y que “los articulos 107.2 del TROTU y 292.2 del ROTU
disponen que en las construcciones e instalaciones fuera de ordenacidon no
podran realizarse obras de consolidacién, aumento de volumen, modernizacion
o incremento de valor de expropiacidn, pero si las pequenas reparaciones que
exigieren la higiene, ornato y conservacion del inmueble”, se concluye que “la
licencia otorgada (...) con fecha 19 de abril de 2012, que amparaba una
ampliacién del campamento de turismo de 6.763,27 m?, incluyendo 37 nuevas
plazas de 60 m? cada una y un nuevo edificio auxiliar de 192,5 m?, y la licencia
(de) 25 de marzo de 2014 para modificado de proyecto basico y de ejecucion
de ampliacion del campamento de turismo (...), que autoriza un aumento de la

ampliacién a 7.693,62 m?, incluyendo en este caso 45 nuevas plazas en total,
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no resulta compatible con el régimen de fuera de ordenacion provisional en el

que se encuentra el camping”.

3. Mediante Resolucion de la Alcaldesa en Funciones de 29 de agosto de 2016,
se inicia el procedimiento de revision de oficio de las licencias otorgadas con
fechas 19 de abril de 2012 y 25 de marzo de 2014, y se dispone dar audiencia a

los interesados por un plazo de quince dias.

4. El dia 18 de octubre de 2016, se recibe en el registro del Ayuntamiento de
Llanes un escrito de alegaciones al inicio del procedimiento de revision de oficio
que suscribe la representante de la comunidad de bienes titular del camping en
el que se afirma que en la ampliacion del campamento de turismo “no existe
ninguna parcela afectada por usos incompatibles con las determinaciones del
POLA".

Manifiesta que las fincas afectadas “estan consideradas como " suelo

I/

urbano”” atendiendo a lo dispuesto en la Ley de Suelo estatal, pues cuentan
“con los servicios basicos exigidos por la normativa de aplicacion”, lindan con
camino publico, ademas de poseer abastecimiento y saneamiento de agua y
conexion a red eléctrica "y, sobre todo, linda con la parcela sobre la que el
“camping (...)" se enclava, que esta en funcionamiento y que, obviamente,
cumple con los servicios necesarios para considerarse como urbana desde hace
50 anos”.

Sefiala que “atendiendo al Plan de Ordenacién del Litoral Asturiano (...)
las parcelas antedichas estan fuera del ambito de proteccion que establece el
repetido instrumento urbanistico”. Destaca que el propio POLA en sus
“consideraciones previas”, apartado 0.11, indica que el Plan “no entra por lo
general en el tratamiento del suelo puramente urbano de las villas costeras y
otros nucleos de similar importancia”, en la medida en que “este tipo de suelo
es estudiado en los planes generales con un grado de detalle en el que

probablemente el POLA no debe de entrar”, y pone de relieve que “en la parte
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segunda del POLA, bajo la rubrica "consideraciones urbanisticas”, punto 6,
“Tratamiento de los nucleos rurales’, apartado 6.2”, se mencionan entre los
“nucleos a tratar mayoritariamente como suelo urbano” los de “Barru y Celorio”.
Por ello, concluye que “el POLA contradice las pretensiones de la CUOTA".

Entiende que la resolucion autondmica “parte de la erronea
categorizacion del camping (...) como AA”, y que en la tabla que anexiona el
POLA no se incluye al camping en cuestion en ninguna de las categorias en las
que los campamentos de turismo se clasifican conforme al citado Plan. Ademas
significa que, en cualquier caso, conforme establece el POLA “en la parte cuarta
(...), "Normativa’, capitulo 3, “Condiciones del POLA para el suelo exterior al
de proteccién de costas’, apartado 3.2, "Propuestas de planeamiento en el
suelo exterior al de no urbanizable de costas ocupado por campamentos de
turismo””, tanto las categorizaciones como las condiciones de fuera de
ordenacion impuestas a los campamentos de turismo categorizados como AA y
A “tienen caracter provisional hasta tanto sea realizado y aprobado el Plan
Especial de Campamentos de Turismo Costeros”, o que a su juicio implica que
“se trata de una recomendacién, no de una norma imperativa”.

Afirma que la revision pretendida atentaria contra los principios de
interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos, lealtad, obijetividad,
buena fe, “coherencia y congruencia administrativas”, confianza legitima y
seguridad juridica, y solicita que “se declare la nulidad de la resolucidon con

archivo del expediente administrativo”.

5. Se incorpora al expediente, a continuacién, el Acuerdo adoptado el 21 de
diciembre de 2016 por la Permanente de la Comision de Urbanismo vy
Ordenacion del Territorio del Principado de Asturias (CUOTA), mediante el que
se atiende a la consulta efectuada por el Ayuntamiento de Llanes sobre la
respuesta que ha de darse a las alegaciones formuladas por los titulares del
camping. En él se analiza, en primer lugar, si los terrenos afectados debian

clasificarse como suelo urbano -como pretenden los interesados- o no; al
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respecto, se parte de considerar que resulta de aplicacion “lo que establece la
disposicién transitoria séptima, apartado 2, del TROTU: "en el suelo urbano del
concejo de Llanes, mientras no exista planeamiento o norma urbanistica que lo
autorice, no podra edificarse con una altura superior a tres plantas medidas en
cada punto del terreno, sin perjuicio de las demas limitaciones que sean
aplicables. Cuando se trate de solares enclavados en nucleos o manzanas
edificados en mas de dos terceras partes, los Ayuntamientos podran autorizar
alturas que alcancen la media de los edificios ya construidos conforme a la
disposicién séptima del TROTU, correspondiendo el otorgamiento de la licencia
al Ayuntamiento, teniendo la consideracion de suelos urbanos aquellos que
cumplan de forma reglada con los requisitos establecidos en el articulo 113 y
siguientes del TROTU "”. Segun la CUOTA, “lo que deba entenderse como suelo
urbano a los efectos de dicha disposicion transitoria ha sido ya determinado por
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Asturias en Sentencias de fechas 26 de febrero de 2015 (...) y 9 de marzo de
2015 (...), en las que se sefala que "por lo que al referirse a suelo urbano,
«edificacién» y «alturas», sin ningun otro condicionante, se esta refiriendo a
suelo urbano consolidado y asi aparece reforzado a continuacion en el Ultimo
inciso de dicho apartado 2 al referirse a solares enclavados en nlcleos o
manzanas edificadas en mas de dos terceras partes y edificios construidos "./
En consecuencia, las licencias (...) solo se podrian conceder legalmente si los
terrenos afectados hubieran sido suelo urbano consolidado, circunstancia que
no se encuentra en modo alguno acreditada”, con lo que “para la ampliacion
del campamento de turismo no podian concederse”.

A proposito de la aplicacion del POLA al campamento de turismo, realiza
la CUOTA las siguientes consideraciones: “los campamentos de turismo
categorizados como AA y A, situados dentro de suelo no urbanizable de costas,
son un uso prohibido. Ahora bien, el camping (en cuestion) esta situado en
suelo urbano, en el exterior del suelo no urbanizable de costas, por lo que no

se rige por este régimen juridico”. Al mismo le seria de aplicacién, segun se
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A\

indica, “el capitulo 3”, que “en el apartado 3.2, sobre propuestas de
planeamiento en el suelo exterior al de no urbanizable de costas ocupado por
campamentos de turismo, sefala lo siguiente: "En el suelo exterior al de
proteccion de costas ocupado por campamentos de turismo que figuren listados
y categorizados por el POLA y en los casos categorizados como B y C figurara
provisionalmente como uso permitido el de campamento de turismo. En los
casos categorizados como AA y A dicho uso quedara provisionalmente fuera de
ordenacion./ Estas condiciones, asi como todas las categorizaciones, tienen
caracter provisional hasta tanto sea realizado y aprobado el Plan Especial de
Campamentos de Turismo Costeros en coordinacion con el organismo regional

rn

competente en materia de turismo " ”. Entiende la CUOTA que “este apartado
resulta de aplicacion (al camping en cuestion), pues se trata de un campamento
situado fuera del suelo no urbanizable de costas, en suelo urbano, para el que
el POLA propone en el apartado LI.62.2 del tomo 6 (..) que debe ser
categorizado como AA, presentando un impacto paisajistico severo que exigiria
su desaparicién en el plazo mas breve posible a reserva de lo que en los
aspectos instrumentales defina el futuro Plan Especial de Campamentos de
Turismo (también aparece categorizado como AA en los planos del POLA)”.
Tales propuestas deben considerarse, segun se afirma, como “determinaciones
legales sustantivas de directa aplicacion sobre adaptacion al entorno,
precisamente para evitar la concesion de licencias de ampliacién de la zona de
acampada que agraven aun mas el impacto paisajistico actual del campamento
de turismo (...). De ahi que entendamos que, ante el vacio de planeamiento
existente en las fechas de concesion de las licencias en el concejo de Llanes,

estas deberian de haberse denegado”.

6. Mediante Resolucion de la Concejala Delegada de Patrimonio, Urbanismo y
Planeamiento de 19 de diciembre de 2017, y considerando que han transcurrido
mas de seis meses desde la incoacidon del procedimiento de revision de oficio,

se acuerda iniciar uno nuevo, de lo que se da traslado al Abogado consistorial,
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a la Consejeria de Infraestructuras, Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente
del Principado de Asturias, a la comunidad de bienes titular del camping y a la
asociacion interesada para que presenten las alegaciones y sugerencias que

estimen oportunas durante un plazo de quince dias.

7. El dia 9 de febrero de 2018, la representante de los titulares del camping
presenta en el Registro General de la Delegacion del Gobierno en Asturias un
escrito -dirigido al Ayuntamiento de Llanes- en el que, tras reiterar las
alegaciones formuladas al inicio del procedimiento, manifiesta que “la revision
pretendida es claramente improcedente, por cuanto no solo no existe norma
imperativa alguna que haya resultado vulnerada, sino que ademas el suelo en
el que se encuentra ubicado el camping (...) es urbano, fuera de la linea de
proteccion de costas y en un entorno terciario (...), sin que suponga una
discordancia significativa con los elementos paisajisticos ya presentes en las
inmediaciones, y la calificacion del mismo como de impacto paisajistico severo
obedece a una apreciacion subjetiva que en modo alguno puede justificar una
medida tan grave como la que ahora se pretende”. Afirma que la revision de
oficio de las licencias “atenta contra la buena fe y la seguridad juridica
garantizada constitucionalmente”, y manifiesta que de proceder a la revision de
oficio de los actos de concesion de las licencias “se generaria un perjuicio a mi

representada de muy dificil reparacion que habra de ser indemnizado”.

8. El dia 13 de marzo de 2018, y a peticion de la Técnica de Administracion
General de Urbanismo, emite informe la Arquitecta Municipal del Ayuntamiento
de Llanes sobre la clasificacion de las parcelas afectadas, que son las nimero
33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 64, 77 y 87. Senala, en cuanto a las parcelas 33 a
39, ambas incluidas, que, dado que “los terrenos no estaban transformados,
como tampoco estaban incluidos en areas consolidadas por la edificacién en al
menos dos terceras partes de su superficie o se habian urbanizado en ejecucion

del planeamiento”, no podian ser clasificadas como “suelos urbanos, segun los
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articulos 113 y 114 del Decreto Legislativo 1/2004 del Principado de Asturias,
de 22 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las Disposiciones
Legales Vigentes en Materia de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (TROTU)
y de los articulos 299, 300 y 302 del Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por
el que se aprueba el Reglamento de Ordenacion del Territorio y Urbanismo del
Principado de Asturias (ROTU)".

Aclara que “ninguna de las parcelas consideradas se encontraba
integrada en la malla urbana de Celorio, ya que no existia una bolsa definida
por viarios perimetrales estructurales del ndcleo que se asemejara a las
caracteristicas del resto de manzanas urbanas consolidada del mismo./ Como
ademas el entorno tampoco reuniria las condiciones (...) establecidas en los
articulos 137 TROTU (y) 146 ROTU para ser considerado nucleo rural, ni figuran
las parcelas afectadas por el POLA, se deduce por tanto, y segun se establece
en el acuerdo de CUOTA (...), que en aquel momento las parcelas se
encontraban en situacion de resto de suelo no urbanizable”.

Respecto a las parcelas 77 y 87, precisa que “se encuentran dentro de la
delimitacion establecida por el Plan Territorial Especial de Ordenacion del Litoral
Asturiano -POLA- de aprobacidon definitiva (el) 23 de mayo de 2005. Se
entiende consecuentemente que en aquel momento se encontraban en la
situacion de suelo no urbanizable de costas”.

Finalmente, y en relacién con la parcela 64, sefala que “teniendo en
cuenta la estructura parcelaria, tanto de la finca como de su entorno inmediato,
asi como el tejido edificado y la red de viarios del area donde se encuadraba, se
entiende que los terrenos estaban incluidos en areas consolidadas por la
edificacion en al menos dos terceras partes de su superficie. Puede por tanto

ser clasificada como suelo urbano consolidado”.

9. Con fecha 14 de marzo de 2018, la Técnica de Administracién General de
Urbanismo suscribe propuesta de resolucion en la que sefiala que “las

alegaciones formuladas por la representacion de la mercantil (...) con fecha 15
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de febrero del corriente son, basicamente, reiteracion de las ya aducidas el 18
de octubre de 2016, analizadas y consideradas en el acuerdo de CUOTA de
fecha 21 de diciembre de 2016”.

Indica que en la fecha en la que se concedieron las licencias no existia
plan general de aplicacién, rigiendo lo establecido en la disposicidon transitoria
séptima del TROTU, debiendo tenerse por suelo urbano, a los efectos de la
citada disposicion, el suelo urbano consolidado siguiendo la interpretacion
efectuada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia del Principado de Asturias. Tras destacar que en el informe emitido por
la Arquitecta Municipal el 13 de marzo de 2018 se concluye motivadamente que
las parcelas 33 a 39 y las parcelas 77 y 87, sobre las que se amplié el
campamento de turismo, eran suelo no urbanizable de costas, frente a la
parcela 64, sobre la que se construyd un edificio auxiliar que era suelo urbano
consolidado, entiende que “no pueden admitirse las reiteradas alegaciones de la
mercantil interesada, puesto que si bien es cierto que el camping (...) esta
situado en suelo urbano (...) esa afirmacién no es aplicable a la zona ampliada,
que es la que aqui se examina Unica y exclusivamente”.

Pone de relieve, asimismo, que “el articulo 335 del ROTU determina que
son usos incompatibles y prohibidos en suelo no urbanizable de costas los
restantes usos, en especial la edificacion residencial salvo en los nucleos rurales
y las caravanas e instalaciones semejantes; en el mismo sentido se manifiesta
el articulo 135.1.c) del TROTU”, y que “el articulo 1.6 del Plan Territorial
Especial de Ordenacion del Litoral Asturiano” dispone que “en las edificaciones
preexistentes emplazadas en suelo no urbanizable de costas y no acordes con
este documento estaran prohibidas las obras de reforma interior con o sin
ampliacidn, a excepcién de las que por ser necesarias para su consolidacion y
mantenimiento sean autorizadas por la CUOTA”.

Significa que “el articulo 43.4 de la Ley del Principado de Asturias
7/2001, de 22 de junio, de Turismo, al referirse a los campamentos de turismo,

preceptla que cualquier reforma que implique nuevas construcciones estara

10


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

sometida a control y estudio de impactos previos a su autorizacion”, y que “el
articulo 4 del Decreto 280/2007, de 19 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Campamentos de Turismo, dispone que en las proximidades del
litoral la ubicaciéon de los campamentos de turismo se realizara fuera de la zona
de 500 metros, medidos desde el limite interior de la ribera del mar, y el
articulo 48, al regular las modificaciones, establece que cuando la reforma del
camping implique nuevas construcciones la autorizacién solo podra otorgarse si
el proyecto ha sido sometido a una evaluacion preliminar de impacto
ambiental”.

Finalmente, propone desestimar las alegaciones presentadas por la
representacion de los titulares del camping y declarar nulas las licencias de
fecha 19 de abril de 2012 y 25 de marzo de 2014, notificar a los interesados la
“declaracion de nulidad de los actos administrativos mencionados” y remitir el

expediente al Consejo Consultivo para la emision del preceptivo dictamen.

10. Con fecha 21 de marzo de 2018, la Alcaldesa en Funciones del
Ayuntamiento de Llanes resuelve desestimar las alegaciones presentadas por la
representacion de los titulares del camping, declarar nulas las licencias, notificar
a los interesados la declaracion de nulidad y remitir el expediente al Consejo

Consultivo del Principado de Asturias para la emision del preceptivo dictamen.

11. El Pleno del Consejo Consultivo del Principado de Asturias, en sesidn
celebrada el 3 de mayo de 2018, dictamina que, terminado el procedimiento
mediante Resolucion de la Alcaldia de 21 de marzo de 2018 por la que se
declara la nulidad de las licencias, no cabe evacuar ya la consulta solicitada,
advirtiendo no obstante a la Administracién municipal que, al objeto de conjurar
la nulidad del procedimiento que eventualmente pudiera declararse en via
judicial por omision del tramite esencial de consulta previa habilitante y de
apreciar que no concurre ninguno de los limites impuestos por la Ley al ejercicio

de la revisidn, puede revocar la resolucion finalizadora del procedimiento e

11
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iniciar uno nuevo a cuyo efecto habra de instar de este Consejo, una vez

ultimada la instruccién, el preceptivo dictamen.

12. Con fecha 21 de junio de 2018, el Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de
Llanes dicta Resolucidon por la que revoca la anterior de la Alcaldia de 21 de
marzo de 2018, y por Resolucién de 22 de junio de 2018 dispone iniciar un
nuevo procedimiento de revision de oficio de las licencias y dar audiencia a los
interesados por un plazo de quince dias. Obran en el expediente los

justificantes de las notificaciones efectuadas.

13. El dia 5 de julio de 2018 se recibe en el Registro General del Ayuntamiento
de Llanes un escrito de alegaciones que suscribe el Técnico de Administracion
General de Urbanismo del Ayuntamiento de Llanes en la fecha en que se
concedieron las licencias de cuya revisidon se trata, firmante en su dia de un
informe favorable para la ampliacién del camping elaborado -seguin sefiala- en
el entendimiento de que al mismo y a las parcelas contiguas para su ampliacion
les correspondia la clasificacion de suelo urbano, “no estando incluidos en el
ambito del Plan Especial de Ordenacion del Litoral Asturiano (POLA) ni en suelo
no urbanizable de costas”.

Explica que el camping constituye “una instalacion turistica establecida
en su lugar de implantaciéon hace mas de medio siglo, mucho antes, entre
otros, que la aprobacion de la Ley de Costas, 22/1998, de 28 de julio”, y que la
ampliacién se promovid sobre dicha instalacién “y un grupo de siete parcelas
catastrales de la misma propiedad” colindantes al mismo que ocupan “el suelo
existente hasta la delimitacién del POLA” y “forman un conjunto territorial
unitario de uso turistico”. Sefiala que “el conjunto territorial mencionado esta
situado en la esquina noroeste del casco urbano de Celorio”, y que en esa parte
del casco urbano el camping “no es el Unico ambito consolidado por uso y
edificaciones, sino que a su alrededor, al norte y este, entre el camping vy el

mar, se encuentra una buena parte del resto del area consolidada por la
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edificacion del nudcleo urbano, ya que esta constituye una zona urbanizada y
edificada, de uso residencial y terciarizada, por la existencia en ella de diversas
instalaciones hoteleras y hosteleras”. Afirma que, por tanto, no existe
“discordancia paisajistica ni de uso alguna entre el (camping) y su ampliacién y
su entorno, el cual es de caracteristicas plenamente urbanas”. Refiere que “el
ambito del (camping) se encuentra a unos 100 m/150 m al sur de la ribera del
mar y a unos 240 m/310 m al oeste de la misma, no estando afectado por la
Ley de Costas al corresponderle la clasificacion de suelo urbano, resultando
cubierto de vistas al sur por el monte alli existente y al este y norte, en
direcciéon a las playas, por el resto de suelo urbano consolidado por la
edificacion”. En cuanto al grupo de las siete parcelas catastrales adyacentes,
indica que “se encuentra entre 115 m y 150 m al sur de la ribera del mar, no
estando afectado por la Ley de Costas por su clasificacion como suelo urbano,
resultando cubierto de vistas al sur por el monte y al este por el propio ambito”
del camping. Aclara que el citado conjunto territorial “fue incluido como suelo
urbano en el PGOU Llanes/TR 2003” y que el POLA fue aprobado
posteriormente (por Acuerdo de la CUOTA de 23 de mayo de 2005) respetando
la delimitacion de los suelos urbanos, urbanizables y nulcleos rurales en él
establecidos; “razon por la cual la delimitacion del suelo urbano, por ejemplo
Celorio, definida en este Plan se convirtid en la delimitacion del POLA en su
zona de contacto”.

Manifiesta que, dotado el camping de servicios urbanisticos de acceso
viario, encintado de aceras, abastecimiento y evacuacion de aguas, suministro
de energia eléctrica, servicio telefénico y red publica de alumbrado, el grupo de
las siete parcelas adyacentes “podrian completar dichos servicios urbanisticos
con unas minimas obras ordinarias de conexion o enganche a las redes” y
“podrian servirse, ademas, desde las redes y viario interior del camping”.
Asimismo, destaca que el camping y las parcelas para su ampliacion “forman
parte de un area consolidada por la edificacion de Celorio en mucho mas de dos

terceras partes del total”. Por ello, entiende que al grupo de las parcelas
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adyacentes al camping “le corresponde la clasificacién de suelo urbano, incluso
en ausencia de planeamiento”.

Expone que el camping y las parcelas adyacentes “clasificado como suelo
urbano en el PGOU LI, fue calificado en dicho Plan como dotacional hotelero 1
con el fin de constituir una "reserva de manera exclusiva para instalaciones de
gran capacidad, para hoteles con mas de cien habitaciones” (articulo 10.45
PGOU LI)”, y que, dado que el ambito del camping estaba consolidado, “se
pretendid (...) que el Ayuntamiento de Llanes participara de las plusvalias que
generaria la conversion, en el futuro, del camping en hotel de gran capacidad
(10 % del aprovechamiento), para lo cual se consider6 todo el conjunto
territorial como no consolidado a esos solos efectos”. Entiende que “el conjunto
territorial mencionado, como unidad urbanistica especializada de uso turistico
en suelo urbano que era, no quedaba fuera de ordenacidon” hasta la conversion
del camping y los terrenos adyacentes en instalacion hotelera de gran
capacidad y, “en consecuencia”, no aprecia “inconveniente juridico urbanistico
alguno para que el uso turistico actualmente existente pudiera mantener,
mejorar y ampliar sus instalaciones (...) hasta que la viabilidad empresarial
hiciera posible la citada reconversion y gestionar, hasta su aprobacién, el
Estudio de Detalle”.

Sostiene que el modelo urbanistico del PGOU anulado “nunca fue puesto
en duda”, por lo que “puede seguir siendo valido” en ausencia de
planeamiento, y destaca que tras la anulacion del Plan el POLA siguio vigente vy,
por tanto, la delimitacion del mismo como no urbanizable de costas “no se
extendid (...) sobre suelos que habiendo estado clasificados como suelo urbano
en el PGOU LI no estuvieran edificados a su anulacion”, pues la anulacién del
Plan, “siéndolo a efectos urbanisticos, no tenia nada que ver ni con los usos
preexistentes legalmente establecidos en suelo urbano, como es el caso del
(camping), ni con la existencia de los servicios urbanisticos (...), los cuales no

desaparecieron a causa de dicha anulacion”.
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En definitiva, estima que los terrenos del camping y adyacentes
constituian una “unidad urbanistica especializada de uso turistico” a la que le
correspondia la clasificacion de suelo urbano con la consideracion de
consolidado en ausencia de planeamiento “por su dotacién de servicios
urbanisticos y grado de consolidacion por la edificacién, a la luz del articulo 113
(del) TROTU". Estas condiciones se darian, segun razona, en el grupo de las
siete parcelas catastrales afectadas por la ampliacion (parcelas 33 a 38) al
“disponer de acceso rodado y de los servicios urbanisticos disponibles en el
resto de la unidad urbanistica especializada de uso turistico” que las engloba, y
por estar incluidas en un area de Celorio “consolidada por la edificacion en mas
de dos terceras partes de su superficie”, pues “constituye el 23,10 % (mucho
menos de un tercio) del total de la unidad urbanistica especializada de uso
turistico a la que pertenece, y esto sin tener en cuenta el resto de suelo urbano
consolidado por la edificacién existente en su entorno, en cuyo caso la
proporcion de dicha area consolidada seria mucho mayor”.

Destaca que las parcelas 33 a 39 son agrupables al camping “como

I"

cuestion civil” y que dicha agrupacion “no precisa de licencia municipal, dado
que con ello no ha lugar a posibilidad alguna de adquisicion oportunista de
derechos urbanisticos ni a modificacién de los mismos, y por tanto tampoco a la
extension del suelo urbano de Celorio en “mancha de aceite "”

Reconoce que una de las siete parcelas, la 35, de “unos 360 m’ de
superficie y 13 m de ancho medio”, no es colindante con el camping, pero
entiende que “al estar consolidada por la edificacidn en mas de dos terceras
partes de su superficie y haber sido clasificada como suelo urbano en el PGOU
LI” dicha parcela “no puede ser clasificada como suelo no urbanizable de costas
porque esta clasificacion solo es aplicable, en los concejos costeros asturianos,
al suelo del ambito POLA".

Pone de relieve que las parcelas 87 y 77, colindantes con las parcelas 33
y 35, “se encuentran dentro del ambito delimitado del POLA con la clasificacion

de suelo no urbanizable de costas”, y que el uso de estas parcelas “para recreo
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extensivo y ocio pasivo, en este caso para el (camping), esta contemplado en el
POLA como usos permitidos (...) o autorizables, previa autorizacién de la
CUQTA, todo lo cual ha sido reconocido en el Acuerdo (de la) CUOTA de 15 de
junio 2016 (...). Consecuentemente con ello, estas parcelas no pueden ser
utilizadas para area de acampada y no forman parte de la unidad urbanistica
especializada de uso turistico en suelo urbano anteriormente mencionada”,
preguntandose a continuacién sobre el sentido que tendria que “entre dichas
parcelas de zona verde del (camping) y el ambito del mismo, que es suelo
urbano consolidado, el grupo de las siete parcelas 33 a 39, que forman parte de
la unidad urbanistica especializada de uso turistico en suelo urbano antes
mencionada, fueran suelo no urbanizable”, pues “de esta manera resultaria un
suelo no urbanizable interpuesto entre el (camping) y sus zonas verdes situadas
en el ambito (del) POLA”.

Entiende, por otra parte, que el POLA “ha de considerarse, en el caso de
los campamentos de turismo, un diagndstico de partida que se plantea como
recomendaciones no vinculantes o propuestas de planeamiento, no como
mandatos normativos, quedando pendiente de que en la segunda fase del POLA
se desarrolle y apruebe el Plan Especial de Campamentos de Turismo Costeros.
Por otra parte, el POLA no entra en suelo clasificado como urbano vy,
finalmente, en la tabla donde aparece el listado y categorizacion de
campamentos de turismo no aparece el camping” en cuestién, “entendiéndose
como razon para ello que su suelo estaba clasificado como urbano cuando la
aprobacion del POLA”.

Razona que “el PGOU LI nunca fue objeto de modificacion puntual del
planeamiento que incluyese recomendaciones, propuestas o sugerencias del
POLA” en relacién con el camping; “razén por la cual los citados planeamientos
del POLA, incluidos los del LI.62.2, nunca alcanzaron el valor de mandato
normativo”.

Considera, por otra parte, que “el concepto urbanistico de "manzana’

que se maneja en el informe de la Arquitecta Municipal parte de una rigidez
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interpretativa que solo concibe dicho concepto como "(...) bolsa (de suelo, se
entiende) definida por viales perimetrales estructurales (...)", desconociendo
otros tipos de piezas estructurales del nicleo o “manzanas’ que, como en el
caso del ambito del (camping), el grupo de las siete parcelas colindantes al
oeste del mismo y las parcelas, edificadas o no, existentes al este del
(camping), todo ello suelo urbano de Celorio (cerca de cuatro hectareas) no
forma una bolsa de suelo definida por viales perimetrales estructurales”.
Respecto a la legislacion sectorial de turismo, y mas concretamente
sobre el Decreto 280/2007, de 19 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Campamentos de Turismo -cuyo articulo 4 “exige el
cumplimiento de la normativa vigente sobre régimen del suelo y ordenacion
territorial y urbanistica para la instalacion de cualquier campamento de turismo”
y que “se tenga en cuenta la necesaria preservacion de los valores naturales o
urbanos, artisticos, paisajisticos, agricolas o forestales del territorio”, asi como
que “en las proximidades del litoral la ubicacidon de los campamentos de turismo
se realice fuera de los 500 m desde la ribera del mar”-, sefiala que “el conjunto
territorial mencionado, dada su clasificacion como suelo urbano y uso turistico
como campamento de turismo, no presenta valores naturales ni urbanos, asi
como tampoco artisticos o paisajisticos merecedores de preservacion, dado que
se encuentra a mas de 100 m de la ribera del mar, en una zona urbanizada,
edificada y terciarizada”, ni “valores agricolas ni forestales merecedores de
preservacion”, y que “la limitacion de los 500 m corresponde a la definicion del
area de influencia de la costa, segun la Ley de Costas, siendo esta limitacion de
aplicacién en suelos clasificados como suelo no urbanizable pero no en suelo
urbano; clasificacion para la cual la Unica limitacion derivada de dicha ley es la
correspondiente al area de servidumbre de proteccion de costas, que en suelo
urbano es de 20 m desde la ribera del mar cuando en suelo no urbanizable es
de 100 m”. Respecto al articulo 48 de la misma norma -que impone, segun
indica, que “previamente a cualquier modificacion del campamento de turismo

que afecte a su titularidad, condiciones de la autorizacion y clasificacion iniciales
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deberd ser comunicada a la Administracion turistica autondmica”, y que
“cuando la reforma implique nuevas construcciones la autorizacién (de la
Administracion turistica autondmica, se entiende) solo podra otorgarse si el
proyecto ha sido sometido a evaluacion preliminar de impacto ambiental”-,
afirma que “solo pretende asegurar el control de la Administracion turistica
autondmica y la preservacion frente a los posibles dafos o impacto ambiental
que pudieran derivarse de nuevas construcciones en un campamento de
turismo a los solos efectos de la autorizacidén sectorial correspondiente”, lo que
nada tiene que ver con la concesidon de la ampliacion de la licencia urbanistica
para la ampliacion del camping, “cuya EPIA exigida, evidentemente debera
presentarse para la obtencion de la autorizacidon turistica autondmica
pertinente, previamente a la realizacion de las obras citadas, cuando convenga
al promotor de todo ello, independientemente de la concesién de la licencia
municipal”.

14. Con fecha 27 de julio de 2018, se recibe en el Registro General municipal
un escrito de alegaciones que suscribe la representante de la comunidad de
bienes interesada en el que manifiesta que “en la ampliacion llevada a cabo en
el camping (...) no existe ninguna parcela afectada por usos incompatibles con
las determinaciones del POLA”. Afirma que las parcelas en las que se llevd a
cabo la ampliacién “contaban con los servicios basicos exigidos por la normativa
de aplicacidn, pues lindan con camino publico (carretera Barro-Celorio), posee
abastecimiento y saneamiento de agua y conexion a red eléctrica, como se
justificd en el proyecto precitado y, sobre todo, linda con la parcela de la misma
propiedad sobre la que el (camping) se enclava”. Ademas, segun sefala, la
zona ampliada “se encuentra en un area de Celorio consolidada por la
edificacion en mas de dos terceras partes de su superficie”. Significa que el
camping esta “fuera del ambito de proteccion de la Ley de Costas, en suelo
urbano conforme al articulo 113 y siguientes del TROTU, razén por la que no

puede resultar categorizado como de impacto paisajistico severo”, y que el
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POLA, “que propone una clasificacién de los campamentos de turismo en
funcion de la compatibilidad con el medio en que estan emplazados, no incluye
al camping”.

Finalmente, tras subrayar que el camping cumple con todos los requisitos
recogidos en el Real Decreto 280/2007, que aprueba el Reglamento de
Campamentos de Turismo del Principado de Asturias, concluye que “no se
puede considerar fuera de ordenacidon”, y que la revision pretendida resulta
totalmente improcedente por ser conforme a derecho las licencias, vulnera el
articulo 14 de la Constitucion y “atenta contra la buena fe y la seguridad
juridica”.

Adjunta a su escrito un informe pericial suscrito por el Arquitecto
redactor del POLA en el que relata que en el periodo comprendido entre los
afos 2002 y 2005 se aprobaron “dos documentos urbanisticos distintos (...): el
PGOU de 2002 -posteriormente anulado en 2007- y el Plan de Ordenacion del
Litoral Asturiano aprobado en mayo de 2005”. Explica que el PGOU de Llanes
contemplaba dos subareas diferenciadas en la zona: la designada con la letra A,
categorizada como “suelo de costas”, y la identificada con la letra B,
categorizada como “suelo urbano, calificandolo como dotacional hotelero”, y
que el POLA, “que entrd en vigor el 25 de agosto de 2005, delimitaba para toda
Asturias el denominado suelo no urbanizable de costas, a distancias de la linea
costera por lo general superiores a 500 m y pudiendo llegar a mas de 1.500 m
en algunos puntos, excepcidén hecha de su encuentro con los suelos urbanos,
urbanizables o de nucleo rural, para los cuales el proceso de delimitacion
aplicaba diferentes compromisos, generalmente pactados con las autoridades
locales./ Este es el caso del PGOU de Llanes, que en la linea del suelo de costas
coincide en esos puntos con la envolvente del suelo urbano, urbanizable o de
nucleo rural”.

Analiza a continuacion “la influencia del POLA en el caso que nos ocupa”,
considerando separadamente “dos cuestiones: la delimitaciéon del suelo de

costas y el tratamiento por el POLA de los campamentos de turismo”. En
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relacion con la primera, indica que el instrumento del POLA se supeditd al
PGOU “al considerar que dado lo reciente de su aprobacion definitiva por parte
de la CUOTA representa su criterio al respecto”, y que “los criterios del
Principado con respecto a la delimitacion del suelo de costas han mostrado
desde entonces una considerable estabilidad, como lo prueba que el Plan
Especial del Suelo de Costas (...), cuya aprobacion definitiva por la CUOTA tuvo
lugar el 23 de septiembre de 2016, siga de forma rigurosa la linea tal como la
trazd el POLA en 2005”. Respecto al tratamiento por el POLA de los
campamentos de turismo, reproduce “lo que la Memoria del POLA dice en su
capitulo 11, denominado Parte Segunda, 11 Los Campamentos de Turismo:/
" 2. Para la organizacion de este proceso el POLA propone un diagndstico inicial
de los campamentos de turismo en funcién de una estimacion de su grado de
integracion con el medio y de la posibilidad de integrarlos en el futuro
convenientemente mediante la adopcion de las adecuadas medidas
correctoras./ Esta categorizacion, representada en la tabla adjunta, y que tiene
caracter de recomendacidén no vinculante de planeamiento a los efectos de la
aplicacion del articulo 3.1.2 de la normativa del POLA, consta de 4 categorias
denominadas AA, A, B y C en funcion de su grado de impacto paisajistico sobre
el medio”. Aclara el perito que “la tabla a la que se refiere (...) comprende un
listado de 33 campamentos de turismo a lo largo de la costa asturiana entre los
que no figura representado el camping” controvertido.

Significa que, a efectos de valorar el “cumplimiento en los terrenos de
una consolidacién por la edificacién superior a dos tercios de su superficie
total”, en el caso concreto “existen dos formas diferentes de comprobacién
segun la delimitacion de la superficie a considerar en el calculo./ La mas logica
consistente en computar la proporcidén con respecto a la superficie total de la
subarea B, delimitada entre la linea de costas al Oeste, la carretera de Barru a
Celorio al Norte y el limite con la zona de relieve topografico alterado al Sur./ La
mas desfavorable consistente en efectuar el calculo solo con respecto a la parte

de la subarea B propiedad de (la comunidad de bienes titular del camping)./
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Pues bien: en la tabla adjunta (...) se computan particularizadamente ambos
casos, obteniendo respectivamente el 84,82 % vy el 82,67 % de consolidacion
por la edificacién, en ambos casos superiores a cuatro quintos y cumpliendo
sobradamente la proporcién de dos tercios prescrita en el articulo 113.b) del
TROTU".

Por ultimo, indica que “la forma del conjunto formado por la unién de la
parte del camping edificada antes de 2012 y su ampliacién posterior parece
légica y homogénea. La topografia es (...) favorable. El limite entre las partes
inicial y ampliada tiene una dimension razonablemente grande y presenta una
forma favorable para la integracién de ambas partes” y las “compleciones de los
servicios se han ejecutado con facilidad, requiriéndose conexiones faciles y de
dimension relativamente reducidas”.

Concluye que “la licencia concedida en 2012 y modificado de 2014 para
la reforma y ampliacién del camping (...) respeta la legalidad vigente en el

momento de su otorgamiento”.

15. Con fecha 25 de octubre de 2018, se recibe en el Registro General del
Ayuntamiento de Llanes la comunicacién del Acuerdo adoptado por la
Permanente de la Comision de Urbanismo y Ordenacion del Territorio en sesion
celebrada el dia 27 de septiembre de 2018, en el que se analizan las
alegaciones formuladas por el técnico municipal autor de los informes
favorables a las licencias de ampliacién y la representacion de la comunidad de
bienes interesada. Parte de considerar el citado Acuerdo que las propuestas del
POLA respecto del campamento de turismo constituyen una “recomendacion no
vinculante pero de directa aplicacion en tanto no exista un planeamiento
general que justifique o dé soporte a su no aplicacién con motivacion de los
criterios que basen su inobservancia, asi como la compatibilidad de la
alternativa elegida con los fines de la ordenacién del territorio” o, en otras
palabras, “determinaciones legales sustantivas de directa aplicacion”, si bien

reconoce que “fuera de la parte normativa del POLA, en la parte segunda sobre
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n

" Consideraciones Urbanisticas"” se encuentran los “campamentos de turismo
afectados por el documento en formato listado y efectivamente, tal y como
exponen las alegaciones, (el camping en cuestidon) no aparece recogido en el
mismo”.

Resefia que el Plan anulado clasificaba el area afectada por la ampliacion
“como suelo urbano, en la categoria de no consolidado”, y que no preveia la
“continuidad” del camping y “aun menos su ampliacion, sino su desaparicién a
través del cambio de destino a dotacional hotelero de gran intensidad”.

Tras puntualizar que en los casos en que no se cuenta con planeamiento
en vigor que defina graficamente la determinacion de las parcelas urbanisticas
la CUOTA viene identificando “la parcela catastral con la parcela urbanistica”,
sefala que “en el caso que nos ocupa de las 9 parcelas catastrales afectadas
por el (camping) existente solo 2, la 32 y la 63, cuentan con acceso rodado, y
este acceso se produce a través de la carretera LL 19 (sic), carretera Barro-
Celorio, segun el "Catdlogo de carreteras de la Red del Principado’,
perteneciente a la red local de 2.2 orden también” con base en “la informacidn
grafica que consta en el Sistema de Informacidon Territorial del Principado de
Asturias -SITPA- como “Mapa de Carreteras ./ En la alegacidon presentada por
(el Técnico de Administracion General de Urbanismo en la fecha en que se
concedieron las licencias de cuya revisidon se trata) se aduce que este tramo de
carretera es "tramo urbano’, pero no se justifica esta aseveracion”. Considera
la CUOTA que “en vista de la consolidacion por la edificacion a ambos lados de
la parcela 10 al Sur y 04 al Norte se entiende que es razonable considerar que
la carretera constituye un tramo urbano hasta este punto, pero en el frente del
(camping) no es un uso propiamente urbano, por lo que no se considera
adecuado que sirva de base para considerar estas parcelas como consolidadas
por la edificacion./ No obstante, la aplicacion estricta de estar consolidado por
la edificacién en 2/3 partes nos permite considerar travesia urbana como
minimo 1/3 mas alla del tramo que se considera consolidado por la edificacion

al 100 % en ambos margenes (hasta la parcela 10 al Sur y 04 al Norte) con lo
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que hasta el frente de la parcela 63 (unos 40 m) y el frente completo de la
parcela 32 podria considerarse que dan frente a travesia urbana”.

Concluye, por tanto, que “estas 2 parcelas catastrales podrian
considerarse suelo urbano./ Respecto al resto de parcelas catastrales en que ya
se ubicaba el (camping) la procedencia de considerar que dado que ya albergan
un uso en conjunto, autorizado en su dia por el Ministerio, lo propio seria que
estuviesen agrupadas”. Para el “caso de que se considere favorablemente que
todo el ambito ocupado por el (camping) preexistente sea una Unica parcela”,
sefala que “solo un fondo razonablemente conforme a la tipologia del entorno
puede considerarse como suelo urbano, lo cual vuelve a limitar esta
clasificacion a las parcelas 63 y 32”. Ademas, segun se expresa, “es necesario
analizar la categoria del suelo, como consolidado o no consolidado”, poniendo
de relieve que, “segun los informes técnicos municipales, los terrenos ocupados
originalmente por el (camping) cuentan con los servicios de abastecimiento de
agua, evacuacion de aguas y suministro de energia eléctrica, pero carecen de
encintado de aceras, por lo que no cumplen la condicién de solar./ Ahora bien,
se entiende que ejecutar una acera son obras comprendidas en el concepto de
“completar la urbanizaciéon’, y pueden por tanto ser objeto de licencia directa./
En vista de lo expuesto, se entiende que las parcelas 63 y 32 con un fondo
razonable conforme a la tipologia del entorno son suelo urbano consolidado./
Respecto a los otros dos criterios previstos en nuestro marco legal para analizar
si estamos ante suelo urbano”, tras reproducir el contenido del articulo
299.1.b), se indica que “no se considera adecuado aplicar este criterio porque
el uso de campamento de turismo no es un uso propiamente urbano, por lo que
no debiera servir de fundamento para considerar estas parcelas consolidadas
por la edificacion”.

Finalmente, se sefiala que “parte de la parcela 64, en la que se ha
ubicado la nueva edificacidon, no esta justificado que formase parte del area
legalmente ocupada por el (camping) previamente a la concesién de las

licencias de 2012 y 2014”, y que “el conjunto de parcelas afectadas por la
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ampliacién no son susceptibles de cumplir ninguno de los criterios para ser
consideradas como suelo urbano, por lo que debieran ser consideradas como

resto de suelo no urbanizable sin asignacién de una categoria especifica”.

16. El dia 2 de noviembre de 2018, la Secretaria Accidental del Ayuntamiento
de Llanes suscribe una propuesta de resolucion en el sentido de “desestimar las
alegaciones” presentadas por la representacion de la comunidad de bienes
interesada y el Técnico de Administraciéon General que ha comparecido en el
procedimiento; declarar la nulidad de las licencias de 19 de abril de 2012 y 25
de marzo de 2014 “por constituir una infraccidn grave de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 248.3.c) del Texto Refundido sobre Disposiciones
Legales Vigentes en Materia de Ordenacion del Territorio y Urbanismo” e
“incurrir en vicio de nulidad, a tenor de lo establecido en el articulo 47.1.f) de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas”; remitir “el expediente al Consejo Consultivo del
Principado de Asturias”, y “suspender el transcurso del plazo maximo para
resolver el procedimiento y notificar la resolucion establecido en el articulo
106.5 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre (...), durante el tiempo que medie
entre la peticion del informe preceptivo y la recepcién del mismo, que debera
comunicarse a los interesados, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
22.1.d) de la misma Ley".

En la propuesta se parte de considerar que “el objeto del debate se
centra en precisar si el terreno sobre el que se produjo la ampliacion del
campamento de turismo tenia la consideracion de suelo urbano consolidado en
el momento de concesion de las licencias”; cuestidon que se solventa atendiendo
a lo dispuesto en el informe emitido por la Arquitecta Municipal el dia 13 de
marzo de 2018, en el que se concluye que “las parcelas 33, 34, 35, 36, 37, 38 y
39 sobre las que se ampli6 el campamento de turismo eran suelo no
urbanizable”, que “las parcelas 77 y 87 sobre las que se amplié el campamento

de turismo eran suelo no urbanizable de costas” y que “la parcela catastral (...)

24


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

sobre la que se construyd un edificio auxiliar era suelo urbano consolidado”. Se
tiene presente que, “tal como indica la Arquitecta Municipal”, el suelo sobre el
que se autorizd la ampliacién “no contaba con los servicios esenciales de
suministros, ni estaban realizadas las infraestructuras minimas de integracién y
conexién de la actuacion con su entorno territorial y ninguna de las parcelas
mencionadas se integraba en la malla urbana. De la simple contemplacion de la
cartografia catastral se infiere que solamente la parcela 39 tenia acceso
rodado”. Significa que los tribunales vienen imponiendo para la clasificacion de
las parcelas como suelo urbano que ademas de contar con los servicios exigidos
por la normativa urbanistica estén enclavados en la malla urbana, con lo que se
trata de “evitar el crecimiento del suelo urbano por la sola circunstancia de su
proximidad al que ya lo es, pero con exoneracién a los propietarios de las
cargas que impone el proceso de transformacién de los suelos urbanizables”.

Afirma, por otra parte, que “examinados los planos de ordenacion del
anterior planeamiento anulado (diciembre 2002) se observa que el suelo sobre
el que se materializd la ampliacién se clasificaba como suelo urbano no
consolidado”, por lo que, “no constando que este suelo urbano no consolidado
se hubiera desarrollado, no puede admitirse (..) lo alegado por los
interesados”.

Asume que los terrenos afectados por las licencias no pueden
considerarse areas consolidadas por la edificacién al menos en dos terceras
partes de su superficie “porque el uso de campamento de turismo no es un uso
propiamente urbano”, como sefiala la CUOTA, y que “los apartados LI.62.2 y
LI.59 del POLA recogen una recomendacion no vinculante pero de directa
aplicacién en tanto no exista un planeamiento general”.

Finalmente, “en cuanto al procedimiento a seguir para la concesion de
las (...) licencias de obras”, indica que “el articulo 22.3 del Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales, aprobado por Decreto de 17 de junio de
1955, preceptia que cuando, con arreglo al proyecto presentado, la edificacion

de un inmueble se destinara especificamente a establecimiento de
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caracteristicas determinadas no se concedera el permiso de obras sin el
otorgamiento de una licencia de apertura, si fuere procedente./ La instalacion
de un campamento de turismo o su ampliacién supone el desarrollo de una
actividad que requiere licencia de instalaciéon o actividad y de apertura o
funcionamiento, asi como la autorizacion sectorial de la autoridad turistica,
previo sometimiento del proyecto a evaluacion preliminar de impacto
ambiental”. Sefiala que “no consta en este Ayuntamiento la tramitacion ni
concesion de las autorizaciones indicadas, a la vista de lo cual, este
Ayuntamiento decret6 el 30 de mayo de 2017 el inmediato cese de los usos
consistentes en la explotacion del campamento de turismo en la zona ampliada
del camping (...); resolucion que ha sido confirmada en via contencioso-
administrativa por la Sentencia de fecha 12 de marzo de 2018, dictada por el
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo N.© 3 (...) y ratificada por el Tribunal
Superior de Justicia del Principado de Asturias en Sentencia de 18 de junio del
corriente. Habiendo interpuesto el interesado recurso de casacién pendiente de

pronunciamiento por la Sala de Admisiones del Tribunal Supremo”.

17. En este estado de tramitacion, mediante escrito de 6 de noviembre de
2018, esa Alcaldia solicita al Consejo Consultivo del Principado de Asturias que
emita dictamen sobre consulta preceptiva relativa al procedimiento de revision
de oficio de las resoluciones de la Alcaldia de 19 de abril de 2012 y 25 de marzo
de 2014, por las que se concedieron licencias para la ampliacion de
campamento de turismo y construccidon de edificio auxiliar y para el modificado
de proyecto basico y de ejecucion de ampliacién de campamento de turismo,
respectivamente.

Con fecha 19 de noviembre de 2018, se recibe en el registro del Consejo
Consultivo del Principado de Asturias un escrito de alegaciones que suscriben
los técnicos municipales redactores en su dia de los informes juridico y técnico

relativos a la concesion de las licencias.

26


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

El dia 24 de enero de 2019, los mismos técnicos presentan en el registro
de este d6rgano un escrito al que adjuntan una copia de la Sentencia del
Juzgado de lo Penal N.° 3 de Oviedo de 17 de enero de 2019, por la que se les
absuelve del delito de prevaricacion urbanistica del que venian siendo acusados
por la concesion de las licencias urbanisticas a que se refiere la revision de
oficio.

Asimismo, con fecha 5 de febrero de 2019 se recibe en el registro del
Consejo Consultivo del Principado de Asturias un escrito de alegaciones que
suscribe la representacion de la comunidad de bienes titular del camping al que

se adjunta un nuevo informe pericial.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

consideraciones fundadas en derecho:

PRIMERA.- EI Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 13.1, letra 1), de la Ley del
Principado de Asturias 1/2004, de 21 de octubre, en relacion con el articulo
18.1, letra 1), del Reglamento de Organizacidon y Funcionamiento del Consejo,
aprobado por Decreto 75/2005, de 14 de julio, y a solicitud de la Alcaldia del
Ayuntamiento de Llanes, en los términos de lo establecido en los articulos 17,
apartado b), y 40.1, letra b), de la Ley y del Reglamento citados,

respectivamente.

SEGUNDA.- Atendiendo a lo dispuesto en el capitulo I del titulo V de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (en adelante LPAC), el Ayuntamiento de Llanes se
halla debidamente legitimado en cuanto autor de los actos cuya declaracion de

nulidad es objeto del procedimiento de revisidon de oficio iniciado.
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TERCERA.- En cuanto al plazo para proceder a la revisidén de oficio, el articulo
106.1 de la LPAC dispone que las “Administraciones Publicas, en cualquier
momento, por iniciativa propia o a solicitud de interesado (...), declararan de
oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via
administrativa 0 que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos
previstos en el articulo 47.1".

No obstante, el articulo 110 de la referida Ley establece que la revision
de oficio no podra ser ejercitada “cuando por prescripcion de acciones, por el
tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la
equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes”. En el caso
que examinamos entendemos que no concurre ninguno de los limites

senalados.

CUARTA.- Con relacion a la tramitacion del procedimiento administrativo de
revision de oficio, debe recordarse que este se configura como instrumento de
garantia de la legalidad y de los derechos de los ciudadanos, lo que exige un
estricto cumplimiento de los preceptos legales reguladores del mismo. Por ello,
hemos de analizar en primer lugar si se cumplen o no sus tramites
fundamentales.

En el presente caso se han observado los tramites esenciales del
procedimiento, puesto que se ha dado audiencia y vista del expediente a los
interesados, se ha adoptado una resolucidn de iniciacidon y se ha elaborado una
propuesta de resolucidn que responde a la obligacién legal de motivacion,
impuesta especificamente para este tipo de procedimientos en el articulo
35.1.b) de la LPAC.

Ahora bien, procede sefalar que con posterioridad a la solicitud de
dictamen se ha recibido en el registro de este drgano diversa documentacion en
la que los técnicos informantes en su dia de las licencias y la representante de
la comunidad de bienes titular del camping rebaten las consideraciones

realizadas por la Permanente de la CUOTA en el Acuerdo adoptado en sesion
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celebrada el 27 de septiembre de 2018, y que el Ayuntamiento no les habia
trasladado antes de redactar la propuesta de resolucion. Pues bien, en la
medida en que no nos consta que tales documentos se hayan presentado
simultdneamente en sede municipal y, por consiguiente, hayan sido conocidos
por la Administracién consultante, cabe preguntarse si su aportacién tardia al
expediente con la finalidad de que sean valorados por este Consejo una vez
terminada la fase de instruccion es susceptible de alterar la posicion igualitaria
de las partes en el procedimiento cuya preservacion ha de garantizarse en todo
momento. Entendemos que tal cuestion ha de resolverse en sentido negativo,
ya que la aportacion de la documentacién referida -con la salvedad de la
Sentencia del Juzgado de lo Penal N.© 3 de Oviedo de 17 de enero de 2019,
necesariamente conocida por la Administracién consultante que se habia
personado en el pleito- no supone la formulacién de hechos o elementos de
juicio novedosos, limitandose los actuantes a la exposicion de argumentos en
defensa de su posicidn que son, en esencia, reiterativos de los ya manifestados
en anteriores escritos de alegaciones.

En cuanto a la competencia del érgano administrativo para acordar la
revision de oficio, debemos sefialar que, dado que la LPAC no realiza una
atribucion concreta, limitandose a efectuar una referencia al “drgano
competente”, hemos de acudir, ya que se trata de una entidad local, al régimen
establecido en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, y a su normativa de desarrollo. En concreto, a la hora de
determinar qué organo es el competente, la norma reglamentaria de aplicacion
es la contenida en el articulo 218 del Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (en adelante ROF),
aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre. Este precepto
atribuye la competencia al érgano municipal respectivo en relacion con sus
propios actos disponiendo que, sin perjuicio de las previsiones especificas
contenidas en los articulos 65, 67 y 110 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, “los

organos de las entidades locales podran revisar sus actos, resoluciones vy
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acuerdos, en los términos y con el alcance que se establece en la legislacién del
Estado reguladora del procedimiento administrativo comun”. En el asunto
sometido a consulta, los actos cuya posible nulidad se analiza habrian sido
dictados por el Concejal Delegado de Urbanismo en virtud de las delegaciones
genéricas conferidas por la Alcaldia para “dirigir los servicios correspondientes,
como la de gestionarlos en general, incluida la facultad de resolver mediante
actos administrativos que afecten a terceros”, publicadas en el Boletin Oficial
del Principado de Asturias de 24 de junio de 2011 y 18 de julio de 2012. Puesto
que tales delegaciones no comprenden expresamente la revisidn de oficio de
los actos dictados en el ejercicio de las facultades delegadas, y dado que los
actos de cuya revisién se trata han de entenderse dictados por el dérgano
delegante -articulos 9.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, y 115.c) del ROF-, la competencia para poner fin al
procedimiento que examinamos corresponderia a la Alcaldia.

Con arreglo a lo establecido en el articulo 106.5 de la LPAC, los
procedimientos de revisidn de disposiciones o actos nulos deberan resolverse
en el plazo de seis meses desde su inicio, transcurridos los cuales sin dictarse
resolucidn, si el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, se producira el
efecto que la ley anuda al agotamiento del plazo para resolver, en este caso la
caducidad. En el supuesto analizado la resolucién de incoacién del
procedimiento -que constituye la tercera tentativa de revision de oficio y que
invoca erréneamente un plazo de tres meses de duracion en aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 21.3 de la LPAC- se adoptd el dia 22 de junio de 2018,
y no consta en las actuaciones ni que se hubiera acordado la ampliacion del
plazo administrativo para resolver ni que, en aplicacion de lo dispuesto en el
articulo 22.1.c) de la LPAC, se haya llegado a acordar efectivamente la
suspension del plazo de resolucién, ni su comunicacidn a los interesados, hasta
la recepcién del dictamen de este Consejo, cuya solicitud fue registrada el 7 de
noviembre de 2018, a escasos dias del vencimiento del plazo maximo de

finalizacion del procedimiento que debia incluir, en tan breve lapso temporal,
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maxime para un expediente tan complejo como este a la vista de la
documentacion presentada, la elaboracién y aprobacion del dictamen por este
organo, su notificaciébn a la autoridad consultante y el dictado y posterior
notificacion de la resolucidn final a los interesados. Resultando manifiesto en
consecuencia el transcurso del plazo maximo para poner fin a la revision de
oficio incoada, es claro que procede declarar la caducidad del procedimiento
con archivo de las actuaciones.

Tal circunstancia no impediria de suyo la incoacidon de un nuevo
procedimiento con la misma finalidad; ahora bien, en aras de la eficacia que ha
de inspirar la actuacion administrativa y de la necesaria preservacion de la
seguridad juridica, debemos advertir a la autoridad consultante, como han
hecho otros érganos consultivos en situaciones similares en las que a pesar de
apreciar la caducidad del procedimiento existe un examen de fondo de la
cuestion debatida (entre otros, Dictamenes del Consejo de Estado Num.
842/1996 y 78/2013), que de los datos que resultan del expediente no se
desprende con claridad que las licencias urbanisticas de cuya revision se trata
incurran en una causa de nulidad de pleno derecho de las previstas en el
articulo 47 de la LPAC; precepto respecto del cual es pacifica la doctrina
jurisprudencial y de otros dérganos consultivos que predica su interpretacion
estricta y restrictiva. Esta consideracion deberia ser tenida en cuenta por la
autoridad consultante en el momento de valorar la procedencia de incoar un
nuevo procedimiento por la misma causa.

En efecto, sin perjuicio de la caducidad incontrovertida del expediente,
entrando en el fondo del tema relativo a la supuesta nulidad de las licencias
urbanisticas concedidas para la ampliacién del referido camping procede
analizar en primer lugar la aplicacidon y vinculacion del Plan Territorial Especial
de Ordenacién del Litoral Asturiano (POLA) al presente caso . Al respecto, la
Administracion consultante estima que las propuestas o recomendaciones del
mismo relativas al suelo exterior al no urbanizable de costas delimitado por el

Plan -que de ordinario y a falta de asignacion explicita de su caracter vinculante
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por el propio POLA constituyen una recomendacidon no vinculante de
planeamiento- han de considerarse en ausencia de plan general de ordenacion
en el concejo de Llanes como “determinaciones legales sustantivas de directa
aplicacién”. Partiendo de lo anterior, se razona que el camping en cuestion, aun
no habiendo sido incorporado -deliberadamente- al listado del apartado 11.04
del POLA, en el que se clasifican los citados establecimientos turisticos en 4
categorias denominadas AA, A, B y C “en funcidon de su grado de impacto
paisajistico sobre el medio”, ha de entenderse incluido en la categoria AA, pues
en el apartado LI.62.2 del POLA se hace referencia a él como uno de los
campamentos de turismo que “debe ser categorizado como AA, es decir
presentando un impacto paisajistico severo que exigiria su desaparicion en el
plazo mas breve posible a reserva de lo que en los aspectos instrumentales
defina el futuro Plan Especial de Campamentos de Turismo”. Tal situacion
determinaria que se encuentre en situacién de “fuera de ordenacién”, por lo
que no podrian realizarse en él, a tenor de lo sefalado en el apartado 1.6 del
POLA y en el articulo 107 del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el
que se aprueba el Texto Refundido de las Disposiciones Legales Vigentes en
Materia de Ordenacién del Territorio y Urbanismo (en adelante TROTU), obras
de ampliacion. Por ello, considera la Administracion consultante -atendiendo los
requerimientos de la CUOTA- que las licencias concedidas para el aumento de
la superficie del camping serian ilegales y nulas por conferir al solicitante
facultades prohibidas por el ordenamiento.

Pues bien, por lo que se refiere a este motivo de nulidad, hay que
sefalar primeramente que, como expresa el articulo 27.1 del TROTU, no todas
las determinaciones de los instrumentos de ordenacion del territorio son
vinculantes, sino que algunas podran tener “caracter indicativo”, en cuyo caso
los planes e instrumentos de ordenacion urbanistica que hayan de considerarlas
podran apartarse de las mismas de manera motivada. Como no podia ser de
otro modo, el POLA asume estos mismos presupuestos y declara a tal efecto en

su epigrafe 0.58 que “su forma juridica tendra siempre -excepcién hecha del
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caso al que se refiere el apartado 4- la apariencia de recomendaciones de
planeamiento, que serian en su caso transformadas en actuaciones
juridicamente vinculantes integradas en las respectivas normativas municipales,
bien mediante la tramitacién de modificaciones puntuales de planeamiento,
bien mediante su integracion en su momento en los procesos de revision de los
planeamientos afectados”. Ello supone que, con excepcién del caracter
vinculante de la “delimitacidon del suelo no urbanizable de costas” efectuado por
el POLA y al que se refiere el apartado 4 que se acaba de citar, el resto de las
indicaciones relativas al swelo urbano han de considerarse meras
recomendaciones dirigidas a las Administraciones competentes en materia
urbanistica, quienes podran apartarse motivadamente de las mismas al elaborar
el planeamiento. En este sentido, el propio Plan (epigrafe 0.62.1) toma como
punto de partida que “el POLA no entra por lo general en el tratamiento del
suelo puramente urbano de villas costeras y otros nulcleos de similar
importancia”, sefalando, entre las justificaciones de tal planteamiento, que la
intervencion del POLA en la “entrafia del planeamiento municipal podria parecer
una desconsideracion por parte del Principado hacia las Administraciones
locales afectadas, lo que incidiria desfavorablemente en la necesaria
cooperaciéon entre Administraciones”. Y en el epigrafe 0.65.4 se abunda en tal
consideracion al sefialar que “la actitud adoptada por el POLA en el tratamiento
de las normativas urbanisticas vigentes y otros documentos similares afectando
a nuestro ambito de estudio, es decir, al litoral asturiano”, es la de una
“autoimpuesta abstencidon de tratar las partes de las mismas referidas al suelo
urbano salvo casos muy especiales y limitados, tales como algunas areas de
suelo industrial o de sistema general portuario”.

Mas concretamente incluso, al analizar “el caso de los campamentos de
turismo” en el apartado 11 se sefiala que “el POLA realiza ocasionalmente
propuestas o recomendaciones de planeamiento referidas o afectando a suelo
exterior al suelo de costas que pueden ser subdivididas en tres tipos (...). El

resto de las recomendaciones propuestas por el POLA tendran cardcter de
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recomendacion no vinculante de planeamiento./ Este tercer tipo de medidas
recomendadas no tienen caracter vinculante, pero una vez que haya recibido su
aprobacion definitiva el POLA serviran de guia al Principado de Asturias en
relacion con el tratamiento urbanistico de los nucleos a los que se refieran./ En
tal sentido, en caso de revision o modificacion puntual del planeamiento, el
futuro planeamiento, bien sea municipal o de cualquier otra indole que requiera
aprobacion por parte del Principado deberia seguirlas y adaptar sus
determinaciones a ellas o bien justificar de manera explicita y convincente ante
el organismo que deba aprobarlo la razén o razones por las que se separa de
las mismas”. Es mas, el POLA otorga expresamente la calificacion de
“recomendacion no vinculante de planeamiento’ a la categorizacion de
campamentos de turismo del listado contenido en el apartado 11.04 -entre los
cuales, pudiendo haberlo hecho, no se cita expresamente el camping
controvertido-, y reitera en los apartados 2.16 y 3.2 que “todas las
categorizaciones”, asi como las condiciones de usos permitidos tanto en el suelo
no urbanizable de costas como en el suelo exterior al no urbanizable de costas
ocupado por campamentos de turismo, “tienen caracter provisional hasta tanto
sea realizado y aprobado el Plan Especial de Campamentos de Turismo
Costeros”. Seria este instrumento, inexistente aun, el que “definiria vy
evaluaria”, de conformidad con lo sefialado en el apartado 12.15.5 de la
Memoria, “las medidas concretas a adoptar con el fin de llevar a la practica las
medidas propuestas con caracter general por el POLA”".

De todo lo anterior resulta en consecuencia que las recomendaciones del
POLA, a falta de aprobacién en el momento de concesion de las licencias del
Plan Especial de Campamentos de Turismo Costeros o, en su caso, de un
instrumento de ordenacion urbanistica que traslade al concejo en cuestion las
determinaciones contenidas al respecto en el propio POLA, no pueden tenerse
por normas vinculantes de directa aplicacién; maxime cuando ni este ni el
posterior Plan Territorial Especial de Suelo no Urbanizable de Costas (PESC)

pudiendo haber previsto expresamente su aplicacion preceptiva a este camping
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0 su categorizacion como suelo no urbanizable no lo hicieron. Por tanto,
entendemos que en ausencia de una norma que asi lo establezca clara y
expresamente no puede afirmarse que los terrenos afectados por las licencias,
calificables como seguidamente se expone como suelo urbano consolidado,
estuvieran en situacion de fuera de ordenacion a la fecha de su otorgamiento,
razén por la cual aquellas no podrian considerarse nulas por tal causa. Como ha
sefialado este Consejo con anterioridad (entre otros, Dictamenes Num.
160/2012 y 204/2016), para que la Administracion pueda ejercitar su potestad
revisora la esencialidad del vicio determinante de nulidad ha de ser notoria y
evidenciarse de modo incontrovertible; cualidad esta a la que no contribuye
precisamente el hecho de que el camping en cuestion no figure en el listado del
apartado 11.04 del POLA cuando, sin embargo, en el apartado LI.62.2 del
mismo Plan se alude a él como uno de los campamentos de turismo que “deben
ser categorizados como AA”. Por otro lado, la invocacion por parte de la

I\\

Administracion autondmica del “impacto paisajistico severo” como observacion
genérica y subjetiva, a falta de confirmacion mediante una regulacién especifica
y expresa invocada, no resulta suficiente para apreciar una causa de nulidad
radical en las licencias concedidas.

En segundo lugar, se argumenta por parte de la Administracion
consultante que las licencias también incurririan en causa de nulidad al no estar
acreditado que los terrenos afectados merecieran la consideracion de suelo
urbano consolidado, clase de suelo a la que se cifien las facultades edificatorias
en los concejos carentes de planeamiento urbanistico general, de conformidad
con lo establecido en la disposicion transitoria séptima, apartado 2, del TROTU
en la interpretacion dada por el Tribunal Superior de Justicia del Principado de
Asturias. En este sentido, la Arquitecta Municipal rechaza que las parcelas
afectadas, a excepcion de la 64, puedan considerarse como suelo urbano
consolidado. En particular, destaca que las parcelas 77 y 87 forman parte del
suelo no urbanizable de costas, en el que estan prohibidas la edificacion

residencial y las caravanas e instalaciones semejantes, conforme a lo dispuesto
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en los articulos 135.1.c) del TROTU y 1.6 del POLA, y afirma respecto de las
parcelas 33 a 39 que “ninguna de las (...) consideradas se encontraba integrada
en la malla urbana de Celorio, ya que no existia una bolsa definida por viarios
perimetrales estructurales del nicleo que se asemejara a las caracteristicas del
resto de manzanas urbanas consolidadas del mismo”, ni reunian las condiciones
establecidas para ser consideradas nucleo rural.

Sin embargo, en relacidon con este motivo de nulidad, y partiendo de que
la disposicion transitoria séptima, apartado 2, del TROTU se refiere a suelo
urbano consolidado de acuerdo con la doctrina jurisprudencial reflejada en las
Sentencias del Tribunal Superior de Justicia del Principado de Asturias de
26 de febrero y 9 de marzo de 2015 -ECLI:ES:TSJAS:2015:570- vy
-ECLI:ES:TSJAS:2015:488-, ha de significarse que la Administracion no ha
conseguido evidenciar tampoco de modo claro y evidente que falten en los
terrenos a que aquellas se refieren los requisitos para poder ser considerados
como suelo urbano consolidado. Son varias las dudas que se aprecian al
respecto entre los pronunciamientos de distintos técnicos municipales vy
autonodmicos. En las licencias controvertidas figura el pronunciamiento del
Técnico de Administracion General de Urbanismo reconociendo, a partir de la
enumeracion de varios servicios urbanisticos, que la zona sobre la que se ha
procedido a la ampliacidon del camping es suelo urbano. Durante la instruccion
del procedimiento resulté asimismo claro que el uso de las parcelas 77 y 87
“para recreo extensivo y ocio pasivo, en este caso para el (camping), esta
contemplado en el POLA como usos permitidos (...) o autorizables, previa
autorizaciéon de la CUOTA, todo lo cual ha sido reconocido en el Acuerdo (de la)
CUOTA de 15 de junio 2016”, segun sefala en el escrito de alegaciones
presentado el 5 de julio de 2018 el funcionario firmante en su dia del informe
juridico para la concesién de las licencias, y tampoco se ha evidenciado que el
resto del terreno sobre el que se realiz6 la ampliacion no reldna las condiciones
establecidas en los articulos 113 y 114 del TROTU, particularmente en lo

relativo a la consolidacion por la edificacién o en lo referente a su integracion
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en la malla urbana de Celorio. Es mas, a proposito de esta Ultima cuestion, y
frente a la tesis sostenida por la Administracion, ha de tenerse en cuenta que el
concepto de “malla urbana” es un concepto juridico indeterminado que, segun
viene sefalando la jurisprudencia, ha de ser interpretado mas alld de la
naturaleza reticular tipica de los ensanches de manzana cerrada, debiendo
incluir la unién de calles dotadas con servicios que obedezcan a otras formas
geométricas menos regulares o que incluso sean meramente lineales sin la
existencia de viales perimetrales en casos concretos (entre otras, Sentencias del
Tribunal Supremo de 18 de enero de 2016 -ECLI:ES:TS:2016:29-, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2, y del Tribunal Superior de Justicia de
Galicia de 31 de octubre de 2012 -ECLI:ES:TSJGAL:2012:8995-, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccidn 2.2). Pues bien, en el supuesto de que se
trata, el empleo por las partes de diferentes parametros para delimitar la
superficie considerada a los efectos de determinar si se cumplen las condiciones
legales, sostenidas por técnicos solventes con gran experiencia en la materia,
impide hacerse una composicion clara de cudl es la postura mas acertada en
una cuestion tan compleja, y a falta de otras justificaciones juridicas o técnicas
que pudieran avalar decididamente la postura de la Administracion de
conformidad con la interpretacion restrictiva y ajustada que impone la
utilizacion de esta via extraordinaria de revision no puede afirmarse con
claridad que las licencias incurran en vicio de nulidad por tal causa. En este
sentido cabe destacar que la propia Sentencia del Juzgado de lo Penal N.° 3 de
Oviedo de 17 de enero de 2019, especialmente relevante por enjuiciar la
dimensién penal de las licencias controvertidas, pone de relieve el caracter
dudoso de la calificacion de los terrenos en cuestion; dudas sostenidas incluso
en el acto del juicio por el Secretario y la Técnica de Gestién de la CUOTA,
quienes llegaron a afirmar que “lo Unico claro es que tales terrenos estan fuera
del (...) POLA” y que se trata de una cuestion “discutible en derecho”, por lo
que “también la opcién contraria es argumentable en derecho”. Debe

resaltarse igualmente y a mayor abundamiento cdmo en la citada sentencia el
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juzgador llega a calificar de “contrasentido” que la Administracién niegue el
caracter de suelo urbano consolidado de los terrenos afectados por las licencias
controvertidas cuando el avance del nuevo Plan de Ordenacién Urbana de
Llanes los clasifica expresamente en dicha categoria. Por todo ello, en
definitiva, y dado que la Administracion no ha conseguido acreditar que las
parcelas edificadas conforme a las licencias de ampliacion no merezcan ser
incluidas en la categoria de suelo urbano consolidado, tampoco es posible
apreciar sin controversia el motivo de nulidad imputado a las licencias objeto de
revision.

Por ultimo, se reprocha que el campamento de turismo en cuestion no
estaria ubicado a una distancia inferior a 500 metros del litoral, y que la
concesion de las licencias no haya ido precedida de la tramitacidon ambiental o
la correspondiente a la obtencion de la autorizacion pertinente por parte de la
Administracién turistica, al amparo de lo establecido en los articulos 43.4 de la
Ley del Principado de Asturias 7/2001, de 22 de junio, de Turismo (vigente al
tiempo de concederse las licencias), y 4 y 48 del Decreto 280/2007, de 19 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Campamentos de Turismo
-preceptos modificados por el Decreto 71/2018, de 21 de noviembre, de
segunda modificacién del Reglamento de Campamentos de Turismo y cuyas
referencias actuales, respectivamente, son los articulos 5 y 47 de la citada
norma-, en relacion con el articulo 22.3 del Decreto de 17 de junio de 1995, por
el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales.

En cuanto a la primera de las cuestiones, hemos de sefialar que la
aplicabilidad del articulo 14.1 de la Ley de Turismo, conforme al cual, “En las
proximidades del litoral, la ubicacién de los campamentos de turismo se
realizara fuera de la zona de 500 metros, medidos desde el limite interior de la
ribera del mar”, esta condicionada por lo sefialado en la disposicién transitoria
segunda de la misma norma, a cuyo tenor “Lo previsto en el articulo 14.1 no
sera de aplicacion a los campamentos de turismo autorizados en el momento

de la entrada en vigor de la presente Ley, que mantendran el régimen juridico

38


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

urbanistico que les resulte de aplicacién”. De este modo, la Ley de Turismo
respeta expresamente las situaciones preexistentes a la fecha de su entrada en
vigor, exactamente igual que aflos mas tarde haria el POLA, que, si bien emplea
la franja de 500 metros como base de la delimitacién del suelo no urbanizable
de costas, también contempla numerosas excepciones en funcion de la
situacion preexistente en cada concejo; asi, por ejemplo, refiere en el epigrafe
7.34.1 que tal limite “es utilizado de diferente manera seguin los casos, en
forma que en algunos concejos (por ejemplo en la mayor parte de Colunga o de
Carrefio o en la costa occidental de Villaviciosa) actla como regla dominante
mientras que en otros son frecuentes las delimitaciones formas irregulares
siguiendo otras tendencias y extendiéndose a distancias superiores, hasta
alcanzar ocasionalmente distancias de mas de 1.500 m (por ejemplo Valdés o
Ribadedeva)”, y en otros casos, como indica el epigrafe 7.36, “la aplicacion de
la regla de los 500 metros al limite de la ribera del mar conduce a situaciones
absurdas en algunas rias o desembocaduras de rios, tales como la del Nalon, en
que forzaria a zonificar suelo no urbanizable de costas en el concejo de Pravia
(o la del Sella)”. Por eso, para la delimitacion del suelo no urbanizable de costas
el POLA tiene en cuenta otros criterios que se detallan en el propio Plan,
destacadamente la distribucion del poblamiento litoral en los concejos o
también la existencia de infraestructuras que pudieran considerarse como
barrera. En consecuencia, la invocacion del articulo 14.1 de la Ley de Turismo
como motivo de nulidad de las licencias urbanisticas requiere como presupuesto
inexcusable decidir si el régimen transitorio aplicable a los campamentos de
turismo que ya estuviesen autorizados a su entrada en vigor comprende o
excluye las ampliaciones de las instalaciones ya autorizadas sobre los terrenos
adyacentes que se encuentran situados fuera de la linea del suelo no
urbanizable de costas, como en el caso que nos ocupa. El hecho de que esta
sea una cuestion sujeta a interpretacion, como lo prueba la reciente
modificacion del régimen de declaracion responsable y autorizaciones previstas

para el ejercicio de la actividad turistica a través de campamentos tras la citada
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modificacion del Decreto 280/2007, de 19 de diciembre, del Reglamento de
Campamentos de Turismo, a través del Decreto 71/2018, de 21 de noviembre,
determina una vez mas que no pueda evidenciarse en el vicio que se reprocha
el caracter incontrovertible y manifiesto que impone la utilizacion del
procedimiento de revision de oficio.

Respecto a la segunda cuestién, hemos de significar que la licencia
urbanistica de obras puede ser concurrente con otras autorizaciones precisas
para el ejercicio, conforme a derecho, de la actividad pretendida. En el
supuesto analizado consta que los titulares del camping solicitaron la licencia
municipal de uso y funcionamiento de la ampliacién, pero no la preceptiva
licencia de ampliacion de actividad, segun se infiere de lo resuelto por la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Principado de Asturias de 18 de
junio de 2018 -ECLI:ES:TSJAS:2018:3556- (Sala de Ilo Contencioso-
Administrativo, Seccidn 1.2), desestimatoria del recurso de apelaciéon formulado
por los titulares del camping contra la Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo N.© 3 de Oviedo de 12 de marzo de 2018, por la que se
desestimd el recurso interpuesto contra la Resolucién sobre ampliacion de
actividad sin licencia del Ayuntamiento de Llanes de 30 de mayo de 2017.
Ahora bien, ambas licencias, la urbanistica de obras, de competencia municipal
por razdén de la tipologia de suelo, y la de actividad, de competencia
autondmica de la Administracidn turistica, surten efectos en planos separados
pues, como se sefala en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia que
acabamos de citar, “el otorgamiento de las licencias de obras responde a
finalidades vy criterios distintos de los propios de una licencia de actividad o uso,
lo que explica que diferente sea su régimen, y que uno no convalide el otro.
Ello sin olvidar que en el plano especulativo puede existir formalmente una
licencia de obras valida y eficaz y las que se ejecuten ir materialmente mas alla
de sus determinaciones, o que puede solicitarse una previa licencia de obras
pensando en un destino funcional efectivo mucho mas postergado en el tiempo,

cuando la normativa autorice el uso, en su caso (...). Por otra parte, cara a
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ejercer un uso o actividad, habra de verificarse no solo la seguridad, salubridad
0 estética y su respeto por el planeamiento urbanistico (perspectivas propias de
la licencia de obras), sino que por tratarse de un uso permanente e indefinido y
susceptible de impacto especifico en la tutela ambiental, paisajistica o vecinal,
han de exigirse otros requisitos formales, informes o evaluaciones, e incluso
procedentes de otras Administraciones, que no son propios de la expedicion de
la simple licencia de obras./ Como recuerda el art. 9 del Texto Refundido de la
Ley del Suelo, sobre los propietarios del suelo recaen “los deberes de
dedicarlos a usos que sean compatibles con la ordenacion territorial y
urbanistica y conservarlos en las condiciones legales para servir de soporte a
dicho uso’, y el art. 598 del Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que
se aprueba el Reglamento de Ordenacidon del Territorio y Urbanismo del
Principado de Asturias, precisa (que) ~Cuando los actos de edificacion y uso del
suelo y del subsuelo a los que se refiere el apartado 2 del articulo 228 del Texto
Refundido se realicen sin licencia, el 6rgano municipal competente dispondra la
paralizacion de dichas actuaciones (art. 236.1 del TROTU) con caracter
inmediatamente ejecutivo”. Y en consecuencia seria precisa tanto la licencia de
ampliaciéon de actividad como la autorizacion de la Administracién autondmica
turistica, con observancia de los requisitos previstos en el Reglamento de
Campamentos de Turismo aprobado por Decreto 280/2007, de 4 de abril”.

En este contexto, y exclusivamente al objeto de evitar que los titulares
de una licencia de obras que no cumplieran las condiciones para obtener la
licencia de actividad pudieran verse defraudados en sus expectativas, el articulo
22.3 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales establece que
“Cuando, con arreglo al proyecto presentado, la edificacién de un inmueble se
destinara especificamente a establecimiento de caracteristicas determinadas, no
se concedera el permiso de obras sin el otorgamiento de la licencia de apertura,
si fuere procedente”. Ahora bien, en este supuesto nos referimos a una licencia
de ampliacién de actividad, no a una actividad ejercitada ex novo, y la citada

consideraciéon no implica que la falta de licencia de actividad determine la
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nulidad de la licencia urbanistica obtenida conforme a derecho, pues asi lo
sefiald el Tribunal Supremo en la Sentencia de 21 de junio de 1999
-ECLI:ES:TS:1999:4410- (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5.2) al
disponer que “esta Sala ha declarado reiteradamente (Sentencias de 3 de abril
y 18 de junio de 1990, 2 de octubre de 1995 y 17 de mayo del presente ano)
que la interdependencia y orden de prelacidon entre ambas licencias se proyecta
sobre el principio de una hipotética responsabilidad por el posible
funcionamiento anormal de la Administracion en la inobservancia de la
precedencia temporal sefalada en el (Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales), al estar establecida dicha precedencia principalmente
en interés del particular afectado, a fin de evitar los gastos de ejecucion de una
obra de la que no pudiera obtener la utilidad esperada por no ser susceptible
de ser destinada a la actividad para la que fue proyectada (...). Pero ello no
significa que la alteracion de la precedencia en el orden de otorgamiento de
esas licencias que resulta del precepto citado implique sin mas la nulidad de la
licencia de obras concedida antes de haberse obtenido la de apertura, pues
cada una de ellas se ha de examinar conforme a los criterios propios, que por lo
que se refiere a la licencia de obras son los de la normativa urbanistica que
resulte aplicable”.

Tales consideraciones han de hacerse extensivas al resto de licencias,
permisos y requisitos exigibles para el desarrollo de la actividad turistica
constatados, en su caso, en el curso de la instruccion del procedimiento de
autorizacion al que se refiere el articulo 25.7 de la Ley de Turismo y la
normativa reglamentaria sectorial de desarrollo de los campamentos turisticos,
que desconocemos si se han seguido en el asunto que nos ocupa. En dicho
procedimiento habran de verificarse, segun se desprende del articulo 27.1 de la
misma Ley, el “cumplimiento de los requisitos minimos de infraestructura,
seguridad y calidad de los servicios prestados que reglamentariamente se
determinen desde el punto de vista turistico, sin perjuicio del resto de

normativa que les sea de aplicacién”, entre la que merece destacarse la
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exigencia relativa a la proteccion medioambiental, a cuyo objeto establece el
articulo 48.8 del Reglamento de Campamentos de Turismo -47.2 tras su
reciente modificacion- que “Cuando la reforma implique nuevas construcciones
la autorizacién solo podra otorgarse si el proyecto ha sido sometido a una
evaluacion preliminar de impacto ambiental”.

Ahora bien, sin perjuicio de las consecuencias que pudiera conllevar
conforme a la normativa sectorial la omision de tales permisos y tramites
-destacadamente los vinculados a la suspension de la actividad empresarial-,
tales cuestiones exceden del ambito de la consulta formulada, referida
exclusivamente a la revision de oficio de las licencias urbanisticas, vy
juridicamente no existe fundamento legal para sostener que la falta de solicitud
de autorizacion turistica o ambiental, cuyo otorgamiento corresponde a la
Administracion autondmica, traiga consigo la nulidad radical de las licencias
urbanisticas de obras concedidas por la Administracion competente, del mismo
modo que -como ya hemos sefialado- la falta de obtencién de la licencia de
actividad no determina la invalidez de la licencia de obras; y todo ello sin
perjuicio de la imposibilidad de explotacion de las instalaciones no autorizadas.

En definitiva, si bien la caducidad del procedimiento impide de suyo a la
Administracion declarar la nulidad de las licencias de ampliacién del
campamento de turismo a que se refiere este procedimiento, lo cierto es que
no se aprecia que las licencias urbanisticas de cuya revision se trata presenten
de manera incontrovertible, manifiesta y clara un vicio de nulidad notorio que

faculte a la Administracidn para su unilateral retirada del mundo juridico.

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo del Principado de Asturias
dictamina que procede declarar la caducidad del procedimiento de revision de
oficio incoado por Resolucidon de la Alcaldia del Ayuntamiento de Llanes de 22

de junio de 2018 al objeto de declarar la nulidad de las licencias de obras
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concedidas para la ampliacién de la zona de acampada y la construccién de un

edificio en Celorio.”
V. 1., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

EL SECRETARIO GENERAL,

V.0 B.°
LA PRESIDENTA,

ILMO. SR. ALCALDE DEL AYUNTAMIENTO DE LLANES.

44


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

ANEXO

"VOTO PARTICULAR QUE FORMULA LA CONSEJERA-VOCAL DEL
CONSEJO CONSULTIVO DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS DONA MARIA
ISABEL GONZALEZ CACHERO AL DICTAMEN MAYORITARIO RECAIDO
EN EL EXPEDIENTE NUMERO 285/2018

La Consejera que suscribe disiente del texto del dictamen mayoritario
aprobado por el Pleno del Consejo Consultivo el dia 11 de abril de 2019, pues
entiende que declarada la caducidad del procedimiento de revision de oficio, no
procede entrar analizar el fondo del asunto, esto es, no procede analizar o

prejuzgar si concurre o no causa de nulidad de pleno derecho.

PRIMERO.- Resulta evidente que, analizado el expediente, debe concluirse
que se ha incurrido en caducidad de conformidad con lo dispuesto en el articulo
106.5 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, por cuanto los procedimientos de
revision de disposiciones o actos nulos deberan resolverse en el plazo de seis
meses desde su inicio, transcurridos los cuales sin dictarse resolucion, si el
procedimiento se ha iniciado de oficio, como es el caso, se produce la
caducidad.

Dado que en el asunto que se somete a consideracion el procedimiento
fue iniciado mediante Resolucidon de 22 de junio de 2018, y teniendo en cuenta
gue no consta que se haya acordado la suspensidon del pazo de resolucidon con
comunicacidon a los interesados hasta la recepcion del dictamen del Consejo
Consultivo, es claro que procede, a la fecha actual, declarar la caducidad del
procedimiento.

Con dicha conclusién manifiesto mi conformidad, si bien discrepo del

dictamen en cuanto a la fecha en la que debe considerarse caducado el
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procedimiento. En, efecto, entiendo que iniciado el expediente, como ya se ha
indicado, con fecha 22 de junio de 2018, el plazo de los seis meses para dictar
resolucidon vencia el 22 de diciembre de 2018 que al ser inhabil (sabado) de
conformidad con el art. 30 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas pasaria al
siguiente dia habil, esto es, 24 de diciembre de 2018, que seria habil de
conformidad con lo dispuesto en la Resolucion de 2 de noviembre de 2017 de la
Consejeria de Presidencia y Participacion Ciudadana por la que se establece
para el 2018, el calendario de dias inhabiles a efectos de cédmputo de plazos
administrativos en el ambito de la Comunidad Auténoma del Principado de
Asturias.

Al efecto del computo del plazo no debe incluirse, como parece deducirse
del dictamen aprobado por mayoria, la notificacion a los interesados puesto que
en palabras de la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de febrero de 2018
(ECLI:ES:TS:2018:359 'para determinar la finalizacion del procedimiento hemos
de estar a la fecha de la resolucion, y no a la de su notificacion, ya que es
aquella la gue determina la finalizacion del plazo de duracion del procedimiento
en el caso especifico del ejercicio de la facultado de revision de oficio. En este
sentido se ha pronunciado esta Sala en Sentencia de 18 de marzo de 2008 y 11
de mayo de 2017, resaltado la diferencia entre el régimen general de caducidad
previsto en el art. 44.1 de la LPAC, gue establece que el transcurso del plazo
maximo sin haberse dictado y notificado la resolucion producira la caducidad, y
el del procedimiento de revision, para €l que rige lo dispuesto en el art. 102-5
(en la ley en vigor 106.5) de /a LPAC, que anuda el efecto de la caducidad al
transcurso del plazo maximo de tres meses (con la Ley 39/2015 seis meses) sin

haberse dictado la resolucion”.

SEGUNDO.-Conforme con la conclusion de declaracidon de caducidad con la

matizacion sefalada, considero que el dictamen no debe entrar en el fondo

del asunto ni prejuzgar el asunto puesto que la Administracion
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consultante podria, en su caso, acordar nuevamente la incoacion de
un nuevo procedimiento, al no existir limitacion temporal para declarar la
nulidad de pleno derecho (articulo 106.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
de Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones Publicas),
pudiendo acordar, ademas, la conservacion de los actos y tramites practicados
en el procedimiento en lo que resulte procedente y debiendo solicitar, de
nuevo, el dictamen preceptivo del Consejo Consultivo del Principado de

Asturias en virtud de lo dispuesto en el art. 13.1 de su Ley reguladora.

Que el Dictamen aprobado por mayoria entra en el fondo del asunto,
pese a incurrir en una grave incongruencia al no incluirlo en la
conclusion, lo demuestran las diez paginas que dedica a determinar que no
se incurre en nulidad, y utilizando como dictamen habilitante uno del Consejo
de Estado emitido hace 23 afos (Dictamen 842/1996), adelanta ya, desde el
inicio de su argumentacion que "/as licencias urbanisticas de cuya revision se
trata no incurririan en el motivo de nulidad pretendidd’ y finalizando la misma,
con una grave contradiccion al manifestar que ‘"en definitiva, si bien /a
caducidad del procedimiento impide de suyo a la Administracion declarar /a
nulidad de las licencias de ampliacion del campamento de turismo a que se
refiere este procedimiento, lo cierto es que no se aprecia que las licencias
urbanisticas de cuya revision se trata presenten de manera incontrovertida y
manifiesta, vicio de nulidad alguno que faculte a la Administracion para su

unilateral retirada del mundo juridico”.

Frente a la sorprendente postura de la mayoria del Consejo, se
encuentra la doctrina de no entrar analizar en el fondo del asunto cuando
se declara la caducidad del procedimiento que vienen manteniendo,
como no podria ser de otra manera, todos los Tribunales en todas las
jurisdicciones, nuestro Consejo Consultivo en los Dictamenes nimero
194/2018, 134/2018, 320/2017, 227/2016, 169/2016, 142/2016,
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121/2016, 106/2016, 151/2015, 85/2013, 297/2012, 266/2012,
211/201, 74/2012, entre otros), y los restantes organos consultivos de
Comunidades Autonomas, citando a modo de ejemplo el de Castilla y Ledn
(Dictamenes 421/2014, 20/2015, 202/2016, 310/2016 y 512/2016, entre otros)
Andalucia (Dictamenes 641/2014 y 642/2014).

En base a lo expuesto queda formula el presente Voto Particular,
contrario a analizar o prejuzgar la concurrencia de causa de nulidad de pleno
derecho, en coherencia con lo argumentado en la sesidn plenaria del Consejo
Consultivo que aprobd el dictamen y con el maximo respeto a la opinion del

resto de los vocales.”

EL SECRETARIO GENERAL,

V.0 B.0
LA PRESIDENTA,
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