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CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

Dictamen Num. 1/2025

VOCALES:

El Pleno del Consejo
Sesma Sdanchez, Begona,

Presidenta Consultivo  del  Principado de
Gonzdlez Cachero, Maria Isabel
Iglesias Fernandez, Jesus Enrique

Garcia Garela, Dorinda 16 de enero de 2025, con asistencia
Baquero Sanchez, Pablo

Asturias, en sesion celebrada el dia

de las senoras y los sefiores que al
Secretario General:

Iriondo Colubi, Agustin margen se expresan, emitio por

unanimidad el siguiente dictamen:

“El Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, a solicitud de esa Alcaldia de 3 de julio de 2024 -registrada de entrada
el dia 2 del mes siguiente-, examina el expediente relativo a la revision de oficio
de la Resolucion de la Alcaldia del Ayuntamiento de Villaviciosa, de 4 de
noviembre de 2016, por la que se concede una licencia para la reforma y

ampliacién de una vivienda unifamiliar aislada.

De los antecedentes que obran en el expediente resulta:

1. El dia 20 de junio de 2017 tiene entrada en el registro del Ayuntamiento de
Villaviciosa la solicitud formulada por el Director General de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo, en ejercicio de la delegacién de competencias conferida
por Resolucion del titular de la Consejeria y de conformidad con lo establecido
en el articulo 242.2 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

ordenacion del territorio y urbanismo (en adelante TROTU), relativa a la
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revision de oficio de la licencia de reforma y ampliacion de una vivienda
unifamiliar otorgada por la Alcaldia el 4 de noviembre de 2016, por incurrir en
causa de nulidad de pleno derecho al haber sido concedida sin autorizacion
previa de la Comisién de Urbanismo y Ordenacion del Territorio de Asturias (en
adelante CUOTA).

Se explica en el citado escrito que la parcela a la que se refiere la licencia
esta clasificada como suelo no urbanizable en las Normas Subsidiarias del
concejo de Villaviciosa, publicadas en el Boletin Oficial del Principado de
Asturias (en adelante BOPA) el 15 de septiembre de 1997, las cuales remiten
“su ordenacion” al Plan Especial de Proteccion de la Playa de La Nora que fue
aprobado definitivamente el 23 de septiembre de 2004 y publicado en el BOPA
de 16 de marzo de 2005. La edificacion preexistente se ubica, segun se indica,
en una parcela clasificada en el Plan Especial como suelo no urbanizable en la
categoria de especial proteccion P1. El articulo 39.1 del mismo Plan permite la
ampliacion de todas las viviendas actualmente existentes salvo que se
encuentren en situacion de fuera de ordenacion, circunstancia esta que afecta,
segun el articulo 17 del mismo documento, tanto a las edificaciones para las
que en ejecucion del plan se prevea la expropiacién a corto plazo u orden de
demolicién, como al resto de las edificaciones situadas en suelo no urbanizable
de costas. Tras apuntar que la construccion a la que la licencia se refiere no se
encuentra en situaciéon de fuera de ordenacion en ninguna de las dos
modalidades antes descritas, se expresa que la misma queda sujeta “a la
regulacién que se derive de los planeamientos generales vigentes”, tal y como
establece el apartado 3 del citado articulo 17. Seguidamente se razona que, si
bien el articulo 69.1 del Plan Especial de la Playa de La Nora “considera como
uso permitido dentro de la categoria de Especial Proteccion definida en los
planos con la clave P, la vivienda unifamiliar y la reforma y ampliacion de la
misma con arreglo a las condiciones generales de uso”, debe aplicarse la
disposicién transitoria primera, punto 4 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 (en adelante ROTU), por lo que “la
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parcela en la que se sitla la edificacion de la que se trata, que estaba
clasificada en las Normas Subsidiarias de Villaviciosa como suelo no
urbanizable, pasa a regirse desde la entrada en vigor del ROTU, por las normas
del TROTU vy del propio ROTU para el suelo no urbanizable”, convirtiéndose por
tanto en “disposiciones de directa aplicacion” las del articulo 331, en cuyo
apartado 1, letra b), apartado 59, del ROTU conforme al cual son autorizables
“las obras de rehabilitacion, reforma y de forma excepcional, ampliacion de las
construcciones e instalaciones existentes, sin cambio de uso, que no estén
declaradas expresamente fuera de ordenacién, siempre que estén vinculadas al
mantenimiento de una explotacion agricola o ganadera existente y resulten
necesarias para tal fin”, vinculacion esta que, seguin se indica, no se acredita en
el caso de la construccion a la que la licencia en cuestidn se refiere. Finalmente
se concluye que, tratandose de un uso autorizable, se requiere “autorizacion
previa con anterioridad a la licencia municipal, conforme al tramite previsto en
el articulo 132 del TROTU” y, puesto que aquella no consta, la licencia “debe
considerarse nula de pleno derecho segun lo dispuesto en el articulo 229.8 del
Decreto Legislativo antes mencionado” y de acuerdo con los pronunciamientos
reiterados en la materia de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal

Superior de Justicia del Principado de Asturias.

2. El dia 14 de julio de 2017 la Secretaria General del Ayuntamiento de
Villaviciosa suscribe un informe en el que plantea que “la cuestidon se centra en
la prevalencia del ROTU sobre las determinaciones de un Plan Especial
supramunicipal”. Seguidamente, razona que “el Plan Especial de Proteccion de
la Playa de La Nora se encuentra aprobado definitivamente bajo la vigencia del
TROTU, lo que nos deriva no al apartado 4 de la disposicién transitoria primera
del ROTU, sino a su apartado 1 relativa a los planes generales de ordenacion
adaptados a lo dispuesto en el Texto Refundido y aprobados definitivamente
antes de la entrada en vigor del Reglamento, prescribiendo la entrada en vigor
de sus determinaciones para el suelo no urbanizable si transcurrido el periodo

de cuatro afios no se hubiera producido su adaptacion./ Pero, aun asi, (...) este
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apartado contiene un mandato a los planes generales y no al planeamiento
territorial o supramunicipal; cuya adaptacién, en su caso, corresponderia a la
Comunidad Autéonoma. Sobre este particular el ROTU solo regula la
transitoriedad del planeamiento territorial que se encontrase en tramite en el
momento de la entrada en vigor, pero no respecto de aquel aprobado
definitivamente (disposicién transitoria segunda del ROT)./ A mayor
abundamiento, el Plan de Ordenacién del Litoral (...) asume el Plan Especial de
Proteccion de la Playa de La Nora, entonces en tramitacion, sin critica alguna;
manifestacion que recoge de forma expresa./ AUn mas instrumentos de
ordenacidn territorial posteriores como es el Plan Territorial Especial del suelo
no urbanizable de Costas (...) en su apartado 2.8 establece que el suelo no
urbanizable de costas con Planes Especiales de Proteccion Paisajistica que
hayan recibido su aprobacidon definitiva previamente a la entrada en vigor del
PESC siguen en vigor en sus determinaciones, modificadas en su caso por las
propuestas explicitas que el POLA o el PESC realicen en cada caso particular,
actuando el resto de la normativa de este plan con caracter subsidiario y
complementario./ En este contexto tampoco la prevision del Plan Especial de La
Nora resulta incompatible con lo dispuesto hoy en el articulo 331 del ROTU, al
contemplar su apartado 2 que, cuando mediante Directrices Sectoriales de
Ordenacion del Territorio se regule alguna actividad que tenga la consideracion
de uso compatible o prohibido en suelo no urbanizable de especial proteccion,
las Directrices podran justificadamente considerar dicha actividad como uso
autorizable en ambitos concretos o exigir un Plan Especial para su
implantacion./ Por Ultimo, el articulo 77 del ROTU confiere a los Planes
Territoriales Especiales prevalencia sobre los preceptos contrarios del
planeamiento urbanistico”.

Finalmente la autora del informe concluye que “dada la naturaleza de
las figuras de planeamiento y las interpretaciones divergentes, no puede
decirse que la pretension de nulidad pueda rechazarse de plano por entender
que carece manifiestamente de todo fundamento; pero, por otra parte,

entendiendo también que existen fundamentos (...) para sostener la vigencia de
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las previsiones del Plan Especial de Protecciéon de la Playa de La Nora y
consecuentemente la conformidad de la licencia a derecho, se estima
conveniente dirigirse a la Comunidad Autéonoma a los efectos de que
reconsidere su solicitud de nulidad (...) o que se acuda por parte de la
Administracién autondmica a la jurisdiccion contenciosa. (...) Cuestion distinta
es que, dado el tiempo transcurrido y no habiendo iniciado el titular de la
licencia las obras en los plazos establecidos -sin que conste peticion de prérroga
ni justificacion alguna por su parte- proceda incoar expediente para declarar la
caducidad de la licencia; declaracion -si procede- sobre la que habra de incidir
el actual estado de la edificacidn que se constata en las fotografias del vigilante
de obras y que, previo informe técnico, eventualmente puede poner cuando
menos en cuestion si las obras necesarias hoy son acreedoras de la naturaleza

del proyecto autorizado como de reforma y ampliacién”.

3. Con fecha 17 de julio de 2017 el Alcalde solicita al Director General de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias que
“reconsidere el requerimiento efectuado y, en su lugar, se desista de la nulidad
instada, al encontrarse la licencia debidamente amparada en el Plan Especial
(supramunicipal) de Proteccién de la playa de La Nora y en las disposiciones
urbanisticas vigentes”, adjuntando a dicha solicitud el informe de la Secretaria

Municipal.

4. El dia 18 de octubre de 2017 la Jefa del Servicio de Gestion y Disciplina
Urbanistica del Principado de Asturias remite al Ayuntamiento de Villaviciosa
una copia del Acuerdo de la Comisién Permanente de la CUOTA, de fecha 28 de
septiembre de 2017, en el que se da respuesta a la solicitud municipal.

En el texto del Acuerdo se concluye que ninguno de los argumentos del
informe municipal “desvirtia lo sefialado en el informe de la CUOTA de 10 de
mayo de 2017, por las siguientes razones:/ a) En el presente caso nos
encontramos ante una cuestion de Derecho transitorio, a saber, en qué medida

incide la entrada en vigor del ROTU (...) y, en concreto, del régimen juridico
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establecido en el mismo para la categoria del suelo no urbanizable de especial
proteccion, sobre un plan especial supramunicipal anterior como es el caso del
de La Nora, que establece un régimen de usos para esta categoria de suelo que
entra en contradiccion con aquel./ En el informe de la (Comisidon) Permanente
de la CUOTA de 10 de mayo de 2017 se considera de aplicacion el apartado 4
de la disposicidn transitoria primera del ROTU (...). El suelo al que se refiere la
licencia de 4 de noviembre de 2016 (...), ya estaba clasificado como suelo no
urbanizable en las Normas Subsidiarias actualmente vigentes en el concejo de
Villaviciosa, aprobadas en el ano 1996, por lo que, de acuerdo con el apartado
transcrito, pasa a regirse por las normas que para el mismo se contienen en el
TROTU y en el ROTU./ El hecho de que se hubiera aprobado el Plan Especial
supramunicipal de La Nora en el afio 2004, ya adaptado al TROTU, no supone
en modo alguno que el suelo no urbanizable clasificado en el mismo quede
exento de cumplir el régimen de usos establecido en el ROTU para el suelo no
urbanizable, pues tal circunstancia no se deduce de lo sefialado en la
disposicién transitoria transcrita. En este sentido, debe tenerse necesariamente
en cuenta que el TROTU no regula un régimen especifico de usos para la
categoria del suelo no urbanizable de especial proteccion, regulacion especifica
que fue introducida por el ROTU./ b) Pero, aunque se defendiera, como se hace
en el informe juridico, que el apartado de aplicacion de la disposicién transitoria
primera no es el cuatro, sino el uno, llegariamos a idéntica conclusion (...). Las
Normas Subsidiarias de Villaviciosa no se han adaptado al ROTU en el plazo de
cuatro anos desde su entrada en vigor, por lo que resulta de directa aplicacion
el régimen establecido en este para el suelo no urbanizable y en particular, el
articulo 331 sobre determinaciones sobre los usos en suelo no urbanizable de
especial proteccion, en cuyo apartado 1, letra b), punto 59, considera como uso
autorizable las obras de rehabilitacion, reforma y, de forma excepcional,
ampliacidon de las construcciones e instalaciones existentes, sin cambio de uso,
que no estén declaradas expresamente fuera de ordenacién, siempre que estén
vinculadas al mantenimiento de una explotacion agricola o ganadera existente y

resulten necesarias para tal fin./ c) Finalmente, ni el POLA, ni el PESC, resultan
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de aplicacidon al caso, pues estos dos Planes Especiales supramunicipales se
limitan estrictamente a la regulacién de la categoria de suelo no urbanizable de
costas y (...) la parcela se encuentra en la categoria de suelo no urbanizable de
especial proteccion. (...) Todo ello, sin perjuicio de que el Ayuntamiento de
Villaviciosa pueda declarar de oficio la caducidad de la licencia por el transcurso
de los plazos de ejecucion establecidos, siguiendo el procedimiento regulado en
el articulo 582 del ROTU, tal y como se sefiala en el informe juridico de la

Secretaria Municipal”.

5. Mediante Resolucion de la Alcaldia, de 31 de enero de 2018, se inicia el
procedimiento de declaracion de caducidad de la licencia.

En el curso de la instruccion de este procedimiento, se incorporan al
expediente diversas actuaciones entre las que destaca, por lo que ahora nos
interesa, el informe librado por la Secretaria Municipal el 25 de mayo de 2018
en el que afirma que “el Acuerdo de la CUOTA no respondid o soslayo
determinadas cuestiones expuestas en la consulta. Asi:/ 1°.- En cuanto a la
aplicacion del derecho transitorio derivado del ROTU, nudo gordiano de la
cuestion, el primer informe de esta Secretaria quizd no fue afortunado o
preciso, aludiendo a los apartados 1 y 4 de su disposicion transitoria primera
relacionados con la adaptacion del Plan Especial de La Nora al TROTU; pero es
que acto seguido se indicd claramente que dichas transitorias -donde se funda
la respuesta de la CUOTA- no se dirigen al planeamiento territorial, sino al
planeamiento urbanistico exclusivamente; siendo, cada uno, niveles de
ordenacion con regulacion y tratamiento netamente diferenciados. Cuando las
disposiciones transitorias quieren referirse al planeamiento territorial lo hacen
expresamente y asi sucede en la disposicion transitoria segunda donde se
distingue ambos niveles (...) afectando el ROTU a los planeamientos territoriales
no aprobados inicialmente por lo que cabe entender, sin muchas disquisiciones,
que avala la pervivencia de los existentes sin adaptacion obligatoria a sus
prescripciones en determinado plazo; a lo cual se afiade que no hay disposicion

transitoria expresa para el planeamiento territorial en vigor, como si la hay para
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el ‘planeamiento urbanistico en vigor’ en la disposicidon transitoria primera./ A
ello expresamente no se responde en la interpretacion de dichas disposiciones./
20.- Sin reiterar los argumentos del informe de 14 de julio de 2017, las
referencias al POLA y al PESC no se orientaban a fundar que resultasen
aplicables a un suelo de especial proteccidén (como se contrapone en el acuerdo
de la CUOTA) pues el regulado -efectivamente- es el de costas (categoria de
suelo también regulada en el Plan de La Nora), sino al modo de operar del
planeamiento territorial posterior al ROTU, donde se prevén usos o actuaciones
no estrictamente acomodados a las previsiones del articulo 335 del
Reglamento; precepto que, por cierto, reenvia al planeamiento territorial, en
ese momento al POLA./ 3°.- Sefala también la respuesta de la CUOTA que no
puede sustraerse al ROTU una parte del suelo clasificado como no urbanizable
por las Normas Subsidiarias de Planeamiento Municipal (...) por el hecho de
disponer de un Plan Especial. En este punto, no se trataba de fundamentar esa
posibilidad, sino la prevalencia de un planeamiento territorial; pues el Plan
Especial de La Nora no es en si un desarrollo de las Normas Subsidiarias, sino
que deriva de las Directrices Sectoriales de la Franja Costera, directamente de
planeamiento territorial, tal y como se fundamenta en su aprobacion. El mismo
ROTU -como decia en el informe- acoge la posibilidad de implantacion de usos
no previstos en su disposiciones para el suelo de especial proteccion y a través
de Directrices./ 4° A mayor abundamiento, los propios criterios de la CUOTA
han avalado la ampliacion de viviendas no agrarias en suelo de especial
proteccion”, en el caso que identifica. Seqguidamente, tras descartar que resulte
procedente revocar la licencia por incumplimiento de las condiciones en ella
establecidas, pues ello presupondria la validez de la licencia otorgada, entiende
que procedera pronunciarse sobre la caducidad de la licencia para
seguidamente abordar el procedimiento de nulidad. Por ultimo, senala que “sin
perjuicio de los derechos o intereses del titular de la licencia, en el conflicto
planteado debe prevalecer el interés general constituido por la proteccion del
orden urbanistico y territorial. Ello implica una decisién a la mayor brevedad,

sobre los extremos antes expuestos, que permita cautelarmente la suspension
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de los efectos de la licencia acorde a las previsiones legales, evitando
actuaciones generadoras de posibles dafios que afectan al territorio y, que
llegado el caso, pueden ser -cuando menos- de dificil reparacion”.

Mediante Resolucion de la Alcaldia, de 7 de abril de 2021, se resuelve
decretar la caducidad del procedimiento e incoar uno nuevo con el mismo
objeto vy, tras la pertinente instruccidn, por Resolucion de la Alcaldia, de 21 de

marzo de 2024, se declara “la no caducidad de la licencia”.

6. En sesidon extraordinaria celebrada el dia 21 de marzo de 2024 el
Ayuntamiento Pleno acuerda “incoar expediente de revision de oficio a instancia
de la Administracion del Principado de Asturias en orden a declarar la nulidad
de la licencia” y suspender cautelarmente la eficacia de esta “de forma que, en
tanto se sustancia el procedimiento de revision de oficio incoado, el titular
carece de habilitacion para el inicio de la obra o, en su caso, continuidad de la
iniciada (si bien en los ultimos informes indican que se encuentran los restos de
la edificaciéon en el estado inicial)”, asi como “dar traslado al interesado,
confiriéndole plazo de audiencia por quince dias habiles (...), asi como al

Servicio de Gestidn y Disciplina Urbanistica del Principado de Asturias”.

7. Con fecha 19 de junio de 2024 el interesado presenta en el registro del
Ayuntamiento de Villaviciosa un escrito en el que considera de “dudosa validez
juridica” el “argumento esgrimido por el Principado de no dar valor aplicable al
caso a lo establecido en el Plan Especial de La Nora en detrimento del articulo
331 del ROTU", y solicita que el Ayuntamiento inste a la Administracidn regional
a que “revise su posicionamiento o en su defecto acuda a la via contencioso-
administrativa para que resuelva la discrepancia juridica entre ambas
Administraciones”. Asimismo denuncia que se le estda aplicando un “trato

|II

desigual” pues, segun afirma, “actuaciones similares de rehabilitaciéon de
viviendas preexistentes ya se han ejecutado en los ultimos 20 afios sin

oposicion de la CUOTA en la zona”.
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8. Con fecha 27 de junio de 2024 una Técnica de Administracién General del
Ayuntamiento de Villaviciosa, suscribe un informe en el que sefala, ante “el
contenido de las alegaciones presentadas por el interesado, mayoritariamente
sin trascendencia juridico-urbanistica”, que no procede “pronunciamiento
alguno por parte de quien suscribe”, y propone recabar dictamen del Consejo
Consultivo del principado de Asturias, “dado su caracter preceptivo para dirimir

la nulidad de la licencia.

9. En este estado de tramitacion, mediante escrito de 3 de julio de 2024, esa
Alcaldia solicita al Consejo Consultivo del Principado de Asturias que emita
dictamen sobre consulta preceptiva relativa a la revision de oficio de una
licencia para reforma de vivienda unifamiliar aislada, adjuntando a tal fin copia

del mismo en soporte digital.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

consideraciones fundadas en derecho:

PRIMERA.- El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 13.1, letra I), 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 Organizacién y Funcionamiento del Consejo,
aprobado por Decreto 75/2005, de 14 de julio, y a solicitud de la Alcaldia del
Ayuntamiento de Villaviciosa, 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 Villaviciosa

se halla debidamente legitimado, toda vez que a él pertenece el érgano que ha
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concedido la licencia cuya declaracion de nulidad es objeto de este

procedimiento de revision de oficio.

TERCERA.- En cuanto al plazo para proceder a la revisioén 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 o 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 nos ocupa, entendemos que no
concurre en el procedimiento ninguno de los limites sefalados.

Tal como se advierte en la consideracion cuarta de este dictamen, la
pasividad de la Administracién autondmica frente al silencio municipal (cuando
a finales de 2017 ya habia quedado expedita la via judicial frente a la
desestimacion presunta de la solicitud de revisidon) pudiera conducir a apreciar
que los limites a la revisién de oficio deban examinarse atendiendo al tiempo en
el que el expediente se resuelve y no al momento de su inicio. En cualquier
caso, a pesar de los anos transcurridos, en el expediente queda de manifiesto
que el perjudicado no ha ejecutado las obras amparadas por la autorizacion,
que es consciente desde febrero de 2021 de la problematica que envuelve la
licencia (se reune entonces con el Arquitecto municipal a raiz de un correo de
este expresivo de que “en el expediente se han venido sumando nuevos actos
administrativos que inciden de forma significativa en la validez y eficacia” de la
licencia), que posteriormente se dicta una orden expresa de suspension, y que
en fase de alegaciones no esgrime los efectos del paso del tiempo sino que se
remite a las consideraciones de la Secretaria Municipal ya planteadas en 2017.
En este contexto, la revision del titulo no vulnera los limites consagrados en el

articulo 110 de la LPAC, pues consta que desde 2021 el interesado es
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conocedor del procedimiento revisorio abierto, sin que pueda tampoco
desconocerse que con la revisién planteada se tutela un espacio fisico de

especial proteccion.

CUARTA.- En relacidon con la tramitacion del procedimiento administrativo de
revision de oficio, debe recordarse que esta se configura como un 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 primer lugar, hemos de sefalar que el acuerdo de inicio resulta
innecesario y prescindible en el caso de procedimientos seguidos a instancia de
un interesado, como sucede en el que ahora examinamos. En ellos, la sola
presentacién de la solicitud determina el inicio del cdmputo del plazo para
notificar la resolucién expresa segun el articulo 21.3 de la LPAC, por lo que la
Administracion ha de cefirse a su tramitacion comenzando por comunicar a
todos los interesados la recepcién de la solicitud iniciadora del procedimiento en
los términos establecidos por el articulo 21.4, segundo parrafo, de la misma
norma, lo que se omitié en el caso que analizamos.

Dejando al margen el defecto antes sefalado, apreciamos que se han
observado los tramites esenciales del procedimiento, pues se ha dado audiencia
y vista del expediente a los interesados y se han librado varios informes previos
por parte de la Secretaria Municipal, con lo que se atiende a lo sefialado en el
articulo 3.3.d).3.° del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se
regula el Régimen Juridico de los Funcionarios de Administracién Local con
Habilitacion de Caracter Nacional.

En cuanto a la competencia del 6rgano administrativo para acordar la
revision de oficio, ha de tenerse en cuenta que la LPAC no realiza una
atribucion concreta, limitdndose a efectuar una referencia al “drgano
competente”. Tratandose de una entidad local, este Consejo ha venido

sosteniendo desde el inicio de su funcion consultiva que, dejando a salvo los
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actos respecto de los cuales existe una atribucién legal precisa de competencia,
esto es, los de adjudicacion de contratos publicos, cuya revision de oficio
corresponde al érgano de contratacion ex articulo 41.2 de la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de contratos del sector publico, por la que se trasponen al
ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del
Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, y los dictados en via de gestion tributaria,
que segun el articulo 110.1 de la Ley 7/1958, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local (en adelante, LBRL), deben ser revisados por el Pleno
de la entidad, la determinacion del érgano competente para la revision de oficio
en el ambito municipal debia realizarse de conformidad con lo sefialado en el
articulo 218.1 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen
Juridico de las Entidades Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28
de noviembre, que la atribuye al érgano autor del acto en cuestion, “sin
perjuicio de las previsiones especificas contenidas en los articulos 65, 67 y 110
de la Ley 7/1985, de 2 de abril”; ahora bien, nuestra posicion en este asunto,
debe variar para acomodarse a la doctrina casacional establecida
por el Tribunal Supremo (Sentencia de 13 de diciembre de 2022
-ECLI:ES:TS:2022:4547-, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2),
en la que el Alto Tribunal, tras exponer los términos de un debate cuya solucién
no ha sido abordada por la doctrina ni por los drganos consultivos de forma
unanime, termina por concluir que “en tanto no se colme el evidente vacio
legal, el 6rgano competente para conocer de las revisiones de actos nulos de
pleno derecho de los Presidentes de las Corporaciones Locales de régimen
comun es el Pleno del Ayuntamiento”. En definitiva, en el caso que examinamos
el érgano competente para la revision de la licencia urbanistica concedida por la
Alcaldia es el Ayuntamiento Pleno de Villaviciosa.

Finalmente, en cuanto al plazo para resolver, hemos de recordar que con
arreglo a lo establecido en el articulo 106.5 de la LPAC 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
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procedimiento se hubiera incoado a solicitud de interesado, como ahora sucede,
se podra entender la misma desestimada por silencio administrativo.

De conformidad con el articulo 242.2 del TROTU, los Ayuntamientos
“deberan declarar de oficio la nulidad de las licencias nulas de pleno derecho”,
en los términos previstos en la legislacion de procedimiento administrativo
comun, y el titular de la Consejeria competente en materia de urbanismo vy
ordenacion del territorio “podra instar al Ayuntamiento para que declare de
oficio la nulidad y, en caso de que su instancia sea desestimada, acudira a la
jurisdiccién contencioso-administrativa para que ésta declare la nulidad”. Por
tanto, la Administracion autondmica actta aqui como interesada, en ejercicio de
sus competencias propias, sin que el transcurso del plazo para resolver pueda
derivar en la caducidad del procedimiento. Ello sin perjuicio de que la falta
prolongada de reaccién frente a la desestimacion presunta pueda conducir a
que la concurrencia de los limites a la revision de oficio se examine atendiendo
al tiempo en el que el expediente se resuelve y no al momento de su inicio.

En el mismo sentido, el articulo 230 del TROTU dispone que si la
Administracion autondmica entiende que la licencia es ilegal, ha de acudir a “los
mecanismos del requerimiento previo o impugnacion directa ante la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa”, que en el caso de los acuerdos municipales se
regula en los articulos 64 y 65 de la LRBRL. Estos preceptos determinan que el
plazo para la interposicion del recurso judicial se cuenta “desde el dia siguiente
a aquel en que venza el requerimiento dirigido a la Entidad local”, el cual ha de
atenderse “en el plazo maximo de un mes” (debiendo entenderse que, cuando
se insta la revision de oficio, la solicitud ha de rechazarse de plano o el
procedimiento comenzar a sustanciarse en ese plazo).

En cualquier caso, teniendo en cuenta que en esta clase de
procedimientos el cdmputo del plazo maximo para la resolucion expresa se abre
con la fecha en que la solicitud ha tenido entrada en el registro electrénico de
la Administracion u Organismo competente para su tramitacion (ex articulo 21.3
b) de la LPAC), resulta evidente en nuestro caso que, recibida la solicitud en el

Ayuntamiento de Villaviciosa con fecha 20 de junio de 2017, dicho plazo ya
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habia transcurrido sobradamente a la fecha de formulacion de la consulta a
este Consejo Consultivo; no obstante, ello no exime de la obligacion de resolver
expresamente, de acuerdo con lo establecido en los articulos 21.1 y 24.3, letra
b), de la LPAC.

QUINTA.- Entrando ya en el fondo del asunto, debemos comenzar por
recordar que la revisién de oficio, regulada en el capitulo I del titulo V de la
LPAC, constituye un procedimiento excepcional. Este instrumento sitla a la
Administracién en una posicion de privilegio, al poder por si misma, bien por
propia iniciativa o a instancia de interesado, sin intervencién judicial, revisar
disposiciones y actos suyos potencialmente viciados de nulidad. En consonancia
con el sentido excepcional de esta potestad de autotutela, la interpretacion de
los supuestos objeto de revision de oficio ha de ser restrictiva; de lo contrario,
perderia efectividad la garantia que entraia la diferenciacion entre actos nulos
de pleno derecho y actos anulables y su sometimiento a regimenes juridicos de
anulacion distintos.

En el caso que analizamos la causa de nulidad invocada en la solicitud de
inicio del procedimiento es la del articulo 47.1, letra g) de la LPAC, a cuyo tenor
son nulos los actos administrativos cuando asi “se establezca expresamente en
una norma con rango de Ley”, causa esta que ha de ponerse en relaciéon con lo
sefalado en el articulo 229.8 del TROTU, conforme al cual “Seran nulas de
pleno derecho las licencias concedidas con inobservancia total de los tramites
de informacién publica y aprobacion de la Comisidon de Urbanismo y Ordenacién
del Territorio del Principado de Asturias cuando fuesen necesarios con arreglo a
la normativa vigente”. La accion de nulidad ejercitada se sustenta sobre la
consideraciéon de que debe aplicarse al caso el régimen de autorizacién de usos
en suelo no urbanizable establecido en el ROTU de 2007, a tenor de lo sefialado
en su disposicidn transitoria primera, apartado 4, conforme a la cual, “El suelo
clasificado como no urbanizable en el planeamiento urbanistico vigente a la
entrada en vigor de la Ley del Principado de Asturias 3/2002, de 19 de abril, de

Régimen del Suelo y Ordenacion Urbanistica, pasara a regirse por las normas
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que para el mismo se contienen en el texto refundido de las disposiciones
vigentes en materia de Ordenacién del Territorio y Urbanismo, incluidas las
previsiones establecidas en las letras c) y d) del apartado 3 y en los apartados 4
y 5 de su disposicidn transitoria primera, y en el Reglamento de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo”. La aplicabilidad de tales normas conlleva la necesidad
de observar lo establecido en el 331.1 del ROTU de 2007, segun el cual son
usos autorizables en suelo no urbanizable de especial proteccidn, entre otros,
segun se expresa en la letra b), apartado 4°, las “obras de rehabilitacion,
reforma y, de forma excepcional, ampliacién de las construcciones e
instalaciones existentes, sin cambio de uso, que no estén declaradas
expresamente fuera de ordenacién, siempre que estén vinculadas al
mantenimiento de una explotacion agricola o ganadera existente y resulten
necesarios a tal fin”.

La Administracion autora del acto rechaza que quepa apreciar en la
licencia sometida a cuestion ningun vicio de nulidad, pues entiende que su
concesion se ajustd al régimen establecido en el Plan Especial de Proteccion de
la Playa de La Nora que contempla como uso permitido en el suelo no
urbanizable de especial proteccién, entre otros, “la vivienda familiar y la
reforma y ampliacion de la misma con arreglo a lo establecido en las
condiciones generales de uso”. Considera, como se expresa en los informes de
la Secretaria General, que las disposiciones del mencionado plan territorial
deben imperar sobre los preceptos del ROTU habida cuenta de la aplicabilidad
directa y prevalencia de los planes territoriales especiales a que se refiere el
articulo 77 del propio ROTU y considerando asimismo que, de conformidad con
lo sefialado en el articulo 331.2 del mismo Reglamento, “cuando mediante
Directrices Sectoriales de Ordenacion del Territorio se regule alguna actividad
que tenga la consideracion de uso incompatible o prohibido en suelo no
urbanizable de especial proteccion, las Directrices podran, justificadamente,
considerar dicha actividad como uso autorizable en ambitos concretos o exigir
un Plan Especial para su implantacién”. A mayor abundamiento, se aduce que

la propia CUOTA ha avalado, en una ocasidon anterior y vigente el ROTU de
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2007, la ampliacion de una vivienda unifamiliar no agraria en suelo no
urbanizable de especial proteccion.

A nuestro juicio, la determinacion de la norma por la que debe regirse la
concesion de la licencia cuya validez se cuestiona, ha de partir del andlisis de
las diferencias existentes entre los conceptos de ordenacién del territorio y
urbanismo, los cuales invisten a los planes de ordenacién territorial y
urbanisticos de una naturaleza juridica y finalidad diferenciadas que se reflejan
asimismo en el régimen de relaciones entre ambas clases de instrumentos.

Como ha afirmado el Tribunal Supremo en sendas Sentencias dictadas el
27 de abril de 2022 -ECLI:ES:TS:2022:1751- y -ECLI:ES:TS:2022:1754- (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2), “ordenacion territorial vy
urbanismo son conceptos proximos y relacionados, pero diferenciables (tal y
como se deduce, sin dificultad, del tenor de los articulos 148.1.32 de la
Constitucién y 4.1 del TRLS de 2015, entre otros)./ En este sentido, el
Diccionario panhispanico del espafiol juridico se refiere a la ‘ordenaciéon del
territorio’ como la ordenacion de los usos del suelo o del subsuelo y
programacion de las grandes actuaciones vertebradoras del mismo, mientras
que la RAE define el ‘urbanismo’ -en la segunda de sus acepciones- como la
organizacion u ordenacion de los edificios y espacios de una ciudad./ De esta
primera aproximacion se infiere ya que el concepto de ordenacion del territorio
es mas amplio que el de urbanismo. De ahi que la doctrina especializada haya
destacado que las normas urbanisticas, por mas que intervengan en ellas las
Comunidades Autdnomas, poseen un caracter local-municipal o, lo que es lo
mismo, referido al espacio de convivencia urbana, frente al caracter supralocal
y autondmico de las normas de ordenacion del territorio. Sefialando en este
sentido que la ordenacién del territorio hace referencia a las grandes
magnitudes, a las decisiones basicas condicionantes de la estructura,
disposicién y composicion de las actividades en el territorio, dirigida a evaluar
las caracteristicas de un determinado territorio, asi como su posicion y funcion
en la economia del conjunto; mientras que el urbanismo tiene, por el contrario,

una magnitud local, referida al espacio de convivencia humana y, por tanto, a
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una accién publica de regulacion directa y precisa del uso del suelo./ En
definitiva, los planes de ordenacidon territorial establecen las directrices
generales, el marco de referencia en el ambito supralocal para que,
posteriormente, puedan aprobarse de manera coherente y con la debida
coordinacion los planes urbanisticos en ambitos territoriales mas reducidos.
Pero, es importante precisar a este respecto que los planes de accidn territorial
se limitan a establecer criterios generales de ordenacion, sin que ello comporte
de modo directo e inmediato la transformacion del suelo, pues la
transformacion urbanistica se producira después mediante la aprobacién de los
correspondientes instrumentos urbanisticos de ambito local o municipal”.

En suma, puesto que el planeamiento de ordenacién del territorio tiene
una finalidad estratégica, pues no se limita a ordenar los usos del suelo sino
que persigue, ademas, “el equilibrio entre las diferentes partes del territorio”,
segun expresé el Tribunal Constitucional en la Sentencia 36/1994, de 10 de
febrero -ECLI:ES:TC:1994:36-, F] 3, debe convenirse que su eficacia es
esencialmente directriz y no “de detalle”; esto es, llamada antes a operar como
marco que asista a la coordinacidon de los planes urbanisticos que a ejecutarse
directamente, por mas que algunas de sus determinaciones puedan surtir
eficacia directa. Frente a ellos, los planes urbanisticos descienden a la
ordenacion pormenorizada de los usos del suelo, resultando a tal efecto
ejecutables per se o a través de otros instrumentos de ordenacion urbana.

Todas las leyes autondmicas en la materia establecen, en logica
consecuencia con la consideracidon de que la ordenacién de los usos del suelo se
encuentra supeditada a las directrices generales establecidas los planes
territoriales, la prevalencia de los Planes de Ordenacion Territorial sobre los
urbanisticos a los que, sin embargo, y dado que su ambito material es distinto,
no pueden sustituir o suplantar. La razon de dicha primacia no obedece a un
criterio de rango jerarquico, en cuyo caso podria afirmarse que la preferencia
de la ordenacidn territorial sobre la urbanistica seria incondicionada y universal,
sino al principio de competencia habida cuenta que ordenacidon del territorio y

urbanismo son competencias distintas y que este ultimo se integra en la esfera
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de la autonomia municipal (considerado el urbanismo competencia “nuclear” de
los Ayuntamientos), por lo que la prioridad de los planes de ordenacion
territorial sdlo puede referirse a los extremos de interés o incidencia
supramunicipal, debiendo estarse en suma a los intereses prevalentes en
presencia, que deberan ser objeto de identificacion casuistica.

De conformidad con el articulo 36.1 del ROTU, todos los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica “conforman un Unico sistema integrado, que
se articulara entre si atendiendo a los principios de jerarquia normativa,
competencia, especialidad y coordinacion”. De este modo, la jerarquia o
prevalencia no es el Unico criterio que rige entre la ordenacién territorial y la
urbanistica, pues convive con los de competencia y especialidad, resultando asi
que un plan territorial puede amparar o dar cobertura a un uso que de otra
manera estaria excluido en determinado suelo (como el de vivienda en suelo no
urbanizable de especial proteccion), pero en modo alguno suplanta al
planeamiento urbanistico, sin que el territorial otorgue a los particulares un
derecho que -perteneciendo a la esfera del urbanismo municipal- se sustraiga a
la aplicacion del régimen urbanistico correspondiente.

Por tanto, considerando que la ordenacidon detallada o pormenorizada de
los usos del suelo corresponde a los instrumentos de planeamiento urbanistico,
y teniendo presente que la preferencia de los planes de ordenacion territorial
no puede afirmarse de forma absoluta sino solo cuando asi se derive del interés
prevalente en presencia, hemos de concluir que, en el caso que analizamos, el
régimen de usos para el suelo no urbanizable de especial proteccidn que se
deduce del Plan Especial de la Playa de La Nora, no puede primar sobre las
determinaciones establecidas posteriormente -y en franca contradiccién con las
del citado plan de ordenacion territorial- por el articulo 331.1 del ROTU. El
régimen establecido por el Reglamento que acabamos de mencionar tiene
vocacion de caracter general, de tal modo que resulta aplicable a todos los
municipios a modo de minimos o, tal y como establece el precepto citado, “sin
perjuicio de limitaciones superiores que pudieran establecerse por el Plan

General de Ordenacidon”, y no cabe ignorar, por otro lado, que la finalidad del
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establecimiento en el ROTU de “un régimen basico de usos para todas las
categorias de suelo no urbanizable” es, segun se confiesa en el apartado IV del
preambulo de la propia norma, la de lograr que “atendiendo a obijetivos
supramunicipales de caracter territorial, haya una cierta coherencia en el
régimen derivado de los Planes Generales de Ordenacién de todos los concejos
asturianos”. Dichos argumentos abundan en favor de la aplicabilidad del ROTU,
sin que por otra parte se adviertan razones por las que su disposicion
transitoria primera no pueda resultar de aplicacion al caso en efectiva
concurrencia de las circunstancias que permiten la subsuncién en varios de los
supuestos de hecho contemplados en ella.

Por otra parte, desconocemos si, como afirman la Administracion vy el
propio interesado, en el pasado se han autorizado otras actuaciones similares
en suelo no urbanizable de especial proteccion. En cualquier caso, debe
sefalarse que, dado que la Administracion debe ajustarse en todo caso al
principio de legalidad y no al precedente, del que siempre puede apartarse de
forma motivada; la sujecidn de la actuacidon administrativa al ordenamiento
juridico apartandose razonadamente de una decisidn contraria anteriormente
adoptada, no solo constituye una causa suficiente de motivacion, sino que,
ademas, se erige en circunstancia excluyente de su caracter arbitrario o
discriminatorio.

En definitiva, teniendo en cuenta lo sefialado en los articulos 47.1, letra
g) de la LPAC y 229.8 del TROTU, asi como lo dispuesto en los articulos 131 y
132 del TROTU y 331.1 b), 49, del ROTU, procede la revisiéon de oficio del acto
de concesion de la licencia urbanistica para la reforma y ampliacion de una
vivienda unifamiliar aislada en suelo no urbanizable de especial proteccion
objeto de nuestra consulta, al haber sido concedida sin la autorizacion previa de
la CUOTA.

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo del Principado de Asturias

dictamina que procede la declaracion de nulidad de pleno derecho de la
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Resolucidon de la Alcaldia del Ayuntamiento de Villaviciosa, de 4 de noviembre
de 2016, por la que se concede una licencia para la reforma y ampliacién de

una vivienda unifamiliar aislada.”
V. 1., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

EL SECRETARIO GENERAL,

V.0 B.0
LA PRESIDENTA,

ILMO. SR. ALCALDE DEL AYUNTAMIENTO DE VILLAVICIOSA.
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