TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE ARAGON
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA
Recurso de apelacion n° 340/2011. Sentencia n° 528 (25-09-2015)

TEMA: DISCIPLINA URBANISTICA

LICENCIA FUNCIONAMIENTO. REVOCACION.

El art. 19 de la Ley 11/2005 debe interpretarse con el art. 18 que exige nueva licencia para
supuestos de ejercicio de actividad distinta a la que motivé su otorgamiento. El art. 19 se
refiere a las condiciones y actividades que expresamente se determinan en la licencia y no a
las “condiciones técnicas”.

Revocacion de licencia conforme a derecho.

Fallo: Estimacion. Favorable al Ayuntamiento.

Ilmos. Sres.
PRESIDENTE MAGISTRADOS
D. Juan Carlos Zapata Hijar D. Jestis-Maria Arias Juana

D? Isabel Zarzuela Ballester (Ponente)
D. Juan José Carbonero Redondo

En Zaragoza, a veinticinco de septiembre de dos mil quince.

En nombre de S. M. el Rey.

VISTO, por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TRIBUNAL SUPERIOR
DE JUSTICIA DE ARAGON, Seccion Primera, el recurso nimero 371 de 2010, seguido ante
el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nimero Cinco de los de Zaragoza, rollo de
apelacion nuimero 340 de 2011, a instancia del AYUNTAMIENTO DE ZARAGOZA,
representado por la Procurador D* S. y asistido por el Letrado D. J; y como apelada la
mercantil F., representada por la Procurador D* L. y asistida por el Letrado D. P. siendo
Ponente la [lma. Sra. Magistrado D. I.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El Juzgado de lo Contencioso-Administrativo N° Cinco de los de
Zaragoza, dict6 sentencia, de fecha 4 de julio de 2011, cuya parte dispositiva es del siguiente
tenor literal: “FALLO.- I1.- SE ESTIMA SUSTANCIALMENTE EL RECURSO
CONTENCIOSO-ADMINSTRATIVO 371/2010 INTERPUESTO POR FE.S.L CONTA EL
ACUERDO DE FECHA 15-09-10 DEL AYUNTAMIENTO DE ZARAGOZA, QUE SE
ANULA, AL NO SER CONFORME A DERECHO, SIN PERJUICIO DE QUE PUEDAN
INCOARSE, SI PROCEDIERE, LOS CORRESPONDIENTES EXPEDIENTES
SANCIONADORES, ADOPTAR LAS MEDIDAS PROVISIONALISIMAS O ACORDAR
LA SUSPENSION DE LA ACTIVIDAD EN LOS TERMINOS EXPUESTOS EN EL
FUNDAMENTEO JURIDICO CUARTO DE ESTA SENTENCIA. II.- NO SE HACE
ESPECIAL PRONUNCIAMIENTO EN MATERIA DE COSTAS.”.

SEGUNDO.- Notificada la anterior sentencia a las partes, por la Administracion
demandada se interpuso recurso de apelacion solicitando de esta Sala la revocacion de la
misma; siendo admitido dicho recurso y dandose traslado a la representacion de la otra parte
para que pudiera formalizar su oposicion al mismo, lo que asi hizo, la actora, solicitando su
desestimacion.

TERCERO.- Remitidas las actuaciones a esta Sala y turnadas a esta Seccion formado
correspondiente rollo, se celebro la votacion y fallo del mismo el dia sefialado.



FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- La sentencia apelada, estima el recurso contenciosoadministrativo
interpuesto por la actora contra el Acuerdo del Consejo de Gerencia de Urbanismo del
Ayuntamiento de Zaragoza, de fecha 15 de septiembre de 2010, por el que se resolvid revocar
la licencia de apertura cuyo titular es la entidad mercartil denominada F.S.L. para ejercer la
actividad de BAR sita en la C/ Santa Isabel n° 5 de esta Ciudad y con rétulo de
establecimiento “L.”, establecimiento que tiene otorgada licencia de apertura para ejercer la
actividad de bar con equipo de musica. de fecha 6 de julio de 2004; por incumplimiento
reiterado del horario de actividad y ejercer la actividad como “afterhours”.

El Juez de instancia, por lo que aqui interesa y en sintesis, si bien tiene por acreditada
la reiteracion en los incumplimientos de horarios, conforme a los requisitos de la actividad
inicialmente autorizada, entiende que el precepto invocado por la Administracion para acordar
la revocacion de la licencia, articulo 19.2 de la Ley de las Cortes de Aragon 11/2005 de 28 de
diciembre, reguladora de los espectaculos ptblicos, actividades recreativas y establecimientos
publicos de la Comunidad Autonoma -que trascribe-, debe interpretarse sistematicamente con
el articulo 6 de la misma norma legal referido a las “condiciones técnicas”, que igualmente
trascribe, para concluir que debe interpretarse en el sentido de posibilitar la revocacion de la
licencia, de modo principal, cuando los requisitos y condiciones de la instalacién o
emplazamiento supongan un incumplimiento de los niveles de seguridad, salubridad e
higiene... Sin embargo resulta su aplicacion mas forzada cuando nos encontrarnos ante un
gjercicio ilicito de la actividad, como seria el funcionamiento del local fuera del horario
permitido. A este articulo también coadyuva lo dispuesto en el articulo 17 de la referida Ley
-sigue diciendo-por lo que si se observan las denuncias relacionadas en el expediente, se
comprueba que la mayoria de ellas se refieren esencialmente a un problema de
incumplimiento del horario previsto (aunque ciertamente grave, en atencioén al irregular
funcionamiento del local en un horario francamente extemporaneo), pero no a las referidas
condiciones de la instalacion (aunque también existen denuncias en relacion con la ausencia
de seguro o con la existencia de un extintor caducado, que se inscribirian dentro de las
condiciones de seguridad de la instalacion). De ahi que sin perjuicio del posible ejercicio de la
potestad sancionadora y de la eventual adopcion de medidas provisionalisimas (si
procedieren), el principio de proporcionalidad le lleva a la anular la revocacion de la licencia.

SEGUNDO.- La Administraciéon recurrente, en su escrito de apelacion, aduce
incorrecta valoracion de las denuncias formuladas al establecimiento de autos y su incidencia
en la cuestion de fondo que se discute en el proceso, ejercer actividad de lo que se conoce
como “alterhours”, superando reiteradamente horario de apertura mas alla de las 10 horas de
la mafiana con el equ1p0 de musica en funcionamiento a modo de discoteca; y no comparte la
interpretacion que realiza del referido articulo 19.2 de la Ley 11/2005 al no ajustarse a las
condiciones y requisitos a que esta sujeta la revocacion de las licencias de funcionamiento.

TERCERO.- La cuestion se reduce, segun lo expuesto, a determinar el ambito de
aplicacion del articulo 19 de la Ley 11/2005 a supuestos de incumplimiento reiterado de
horarios que es la base factica de la decision administrativa impugnada y que en la sentencia
se consideran acreditados, cuestion idéntica a la resuelta en la sentencia de esta Sala de 7 de
marzo de 2014 -Recurso apelacion. nam. 95/11-, y otras posteriores. En ella no compartimos
los razonamientos del Juez de instancia en torno a la interpretacion del referido precepto ni, en
consecuencia, que la cuestion relativa al incumplimiento reiterado de horarios pudiera recibir
primordialmente respuesta administrativa por via sancionatoria, y consecuentemente que se
entendiera vulnerado el principio de proporcionalidad, bastando con reproducir los
razonamientos de la referida sentencia para, en aplicacion del pr1n01p10 de unidad de doctrina,
estimar el recurso de apelacion formulado por la representacion del Ayuntamiento de
Zaragoza:

“TERCERO.- (...). En primer lugar, la vulneracion del principio de proporcionalidad



cobra todo su sentido en el seno de procedimientos sancionadores, cuando el expediente
administrativo en cuestion, que desemboco en la revocacion de la licencia que ahora se
impugna, no tiene tal caracter en modo alguno.

En segundo lugar, la tesis o interpretacion que propone el Juez de instancia presenta
ciertas interrogantes insolubles desde el planteamiento que realiza, pues reduce la virtualidad
de la potestad prevista en el articulo 19.2 de la Ley 11/2005 a supuestos de incumplimiento de
condiciones técnicas de otorgamiento de la licencia y no resuelve la gradacion e intensidad
interventora de la Administracion que parece dibujar cuando, a nuestro entender, viene a
establecer un doble escalon de actuacion en supuestos de incumplimiento de condiciones
técnicas, esto es, primero la suspension cautelar y luego la revocacion de la licencia. Para
empezar, el articulo 17.4 de la Ley ya contempla la revocaciéon en supuestos de falta de
readaptacion en los plazos que se fijen a tal fin, de suerte que, en tal linea de razonamiento, el
articulo 19.2 devendria innecesario. Y en segundo lugar, no pensamos que el legislador
pretendiera reducir la potestad de revocacion prevista en el articulo 19.2 de la Ley 11/2005 a
supuestos dé incumplimiento, de las condiciones técnicas determinantes del otorgamiento de
la licencia en cuestion.

Efectivamente, situada la cuestion en tales términos, la interpretacion sistematica de
esos preceptos, tal y como la expresa el Juez de instancia, relegando supuestos de
incumplimiento de horarios (que equipara a ejercicio ilicito de act1v1dad) al terreno de la
actividad sancionatoria de la Administracion, es dificilmente sostenible. Ciertamente, la
redaccion de los preceptos en cuestion podria haber sido mas clara, pero. admitiendo, porque
asi es, tanto con la Administracién como con e Juez de instancia que la potestad prevista en el
articulo 19.2 constituye la via de intervencion mas intensa prevista en estos casos es claro que
no puede asociarse la misma so6lo, a supuestos de incumplimiento de condiciones técnicas
(articulo 6). Igual de dificil es casar el sentido del articulo 19.2 con lo dispuesto en el articulo
17.4 de la Ley, que parece estar pensado para otra cosa distinta, principalmente para casos de
modificaciéon de las condiciones que motivaron el otorgamiento de licencia para una
determinada actividad.

Asi las cosas, si el articulo 19 debe ser interpretado sistematicamente con algin otro
precepto, no es con los propuestos por el Juez a quo, al menos no sélo con ellos. El articulo 19
despliega todo su sentido, en su relacién con el articulo inmediatamente anterior, el 18,
cuando viene a exigir nueva licencia para supuestos de ejercicio de actividad distinta a la que
motivo su otorgamiento, deviniendo aquél consecuencia ineludible de la declaracion que fija
¢éste. Efectivamente, se requiere nueva licencia para actividad diferente a la que motivo el
otorgamiento de la que se ostenta, deviniendo ésta ineficaz, tal y como es facil interpretar a la
vista de los articulos 1 8.1 y 19.1, ambos de la Ley 11/2005. De este modo, cuando el articulo
19.2 habla de requisitos o condiciones, no se reducen las mismas a las condiciones técnicas a
que se refiere el articulo 6, sino que habla de otra cosa distinta en la que los términos
“requisitos” y “condiciones”, empleados en disyuntiva por el citado apartado, se utilizan como
sindbnimos, por referencia directa al apartado inmediatamente anterior, esto es, referido a las
condiciones y actividades que expresamente se determinen en la licencia, todo ello en relacién
con el articulo 17.3 de la Ley. En la misma linea apunta el articulo 19.3, que regula la
caducidad de la licencia para supuestos de inactividad durante un determinado periodo de
tiempo.

En definitiva, el otorgamiento de licencia de actividad requiere el cumplimiento de los
requisitos y condiciones técnicas que se exijan, debiendo constar en la licencia los mismos, asi
como la actividad para la que se otorg6. El ejercicio de una actividad distinta a la amparada
por la licencia la inutiliza, deviniendo ineficaz y obligando a la obtencion de otra acorde a la
diferente naturaleza de la actividad que se ejerce, y la ausencia de ejercicio de la actividad
autorizada por un determinado plazo da lugar a su caducidad. En otras palabras, el articulo 19
regula supuestos de extincion de licencias otorgadas, y el 18 supuestos de modificacion.

Como es de ver, se ha ofrecido en la instancia un enfoque juridico del concreto
supuesto de hecho analizado de dificil encaje y doblemente reduccionista desde un punto de
vista juridico y factico, pues, efectivamente, el Juez a quo constriiie erroneamente el terreno



de aplicacion de la potestad administrativa del 19.2 a supuestos de incumplimiento de las
condiciones técnicas de otorgamiento de licencias prevista con caracter general del articulo 6
de la Ley, cuestion que ya es contemplada en el articulo 17.4 que ¢l mismo refiere y
reproduce, lo cual, como ya hemos dicho, hace que deba entenderse que el articulo 19.2 se
estd refiriendo a otra cosa distinta, y, en segundo lugar, reduce facticamente el supuesto
controvertido a un supuesto de mero incumplimiento de horario de apertura, mas o menos
reiterado, sugiriendo como mas adecuada y coherente, incorrectamente como estamos viendo,
la actuacion administrativa por via sancionatoria, via por cierto ya explorada ademas, como se
desprende del expediente administrativo.

CUARTO.- Atendido lo anterior, si lo que el régimen juridico analizado nos dice es
que, cuando el titular de una licencia, concedida para determinada actividad, comienza el
gjercicio de otra distinta para la que no tiene cobertura en la que ostenta, debe pedir otra
licencia acomodada a las nuevas condiciones exigidas para la actividad de que se trate, porque
la que ostenta deviene, en consecuencia, ineficaz, esto y no otra cosa habremos de analizar si
concurre o0 no en el presente supuesto, en definitiva, si ha existido, de facto, modificacion de
actividad por el titular de la licencia revocada.

Redefinidos los términos de la controversia, ajustando su enfoque a un supuesto de
ejercicio no autorizado de actividad diferente a la que motivd el otorgamiento de la licencia
revocada, o si se quiere, a un supuesto de modificacion de actividad no autorizada, esto, y no
otra cosa, habra de ser comprobado, encontrandonos en condiciones ya de concluir en el
ajuste a la legalidad del ejercicio por la Administracion municipal de la potestad que el
articulo 19.2 de la Ley 11/2005 le atribuye... Y debe recordarse, una vez mas (...), que no
estarnos ante una actuacion administrativa sancionatoria propiamente dicha, sino ante el
supuesto de pérdida de vigencia y efectividad de una licencia por modificacion de actividad o
por ejercicio de actividad de distinta naturaleza, necesitada de autorizacién o licencia
diferente."

Lo expuesto determina, corno se adelantaba, la estimacion del recurso de apelacion y
la revocacion de la sentencia.

CUARTO.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.2 de la Ley
Jurisdiccional, no procede hacer expreso pronunciamiento en costas.

En atencion a lo expuesto este Tribunal ha resuelto pronunciar el siguiente:

FALLO

PRIMERO.- Estimar el recurso de apelacion interpuesto por la representacion del
AYUNTAMIENTO DE ZARAGOZA, contra la Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n° Cinco de los de Zaragoza, anteriormente referida, la que revocamos.

SEGUNDQO.- Desestimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la
mercantil F.S.L., frente al Acuerdo del Consejo de Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento
de Zaragoza, de fecha 15 de septiembre de 2010, por el que se resolvid revocar la licencia de
apertura cuyo titular es la entidad mercantil denominada F.S.L. para ejercer la actividad de
BAR sita en la C/ Santa Isabel n° 5 de esta Ciudad y con rétulo de establecimiento “L.”, por
ser conforme a derecho.

TERCERO.- No hacer especial pronunciamiento en costas.

Asi por esta Sentencia de la que se llevara testimonio al correspondiente Rollo, lo
pronunciamos, mandamos y firmamos.



