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CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

Expediente Num. 151/2017
Dictamen Num. 133/2017

VOCALES:

El Pleno del Consejo
Fernandez Pérez, Bernardo, ) o
Presidente Consultivo  del Principado de
Garcia Gutiérrez, José Maria
Zapico del Fueyo, Rosa Maria

Rodriguez-Vigil Rubio, Juan Luis 4 de mayo de 2017, con asistencia
Fernandez Noval, Fernando Ramén

Asturias, en sesidn celebrada el dia

de los senores y la sefiora que al

Secretario General:

Garcia Gallo, José Manuel margen se expresan, emitio el

siguiente dictamen:

“El Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, a solicitud de V. E. de 17 de abril de 2017 -registrada de entrada el
dia 27 de ese mismo mes-, examina el expediente de revision de oficio del
Acuerdo de la Permanente de la Comision de Urbanismo y Ordenacion del
Territorio del Principado de Asturias, de 25 de noviembre de 2015, por el que

se concede autorizacion previa para la construccién de un almacén agricola.

De los antecedentes que obran en el expediente resulta:

1. Con fecha 4 de febrero de 2016, la Agrupacién de Vecinos y Amigos de
Llanes presenta un escrito en una oficina de correos -dirigido a la Comision de
Urbanismo y Ordenacion del Territorio del Principado de Asturias (en adelante
CUQOTA)- en el que solicita, entre otros extremos, “que se revise a la mayor

brevedad” el Acuerdo de la Comisién Permanente de la CUOTA, adoptado en
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sesion de 25 de noviembre de 2015, por el que se concede autorizacion previa
para la construccidon de un almacén agricola en Porrua, concejo de Llanes.

Expone que, “pese a que el acuerdo de (la) CUOTA (...) advierte al
Ayuntamiento de Llanes de que corresponde al Ayuntamiento comprobar,
antes del otorgamiento de licencia urbanistica que las firmas aportadas por el
solicitante se corresponden con los titulares de las edificaciones situadas a
menos de 100 metros de la que se pretende construir y tramitar, en su caso, el
expediente de actividad clasificada, si fuera preceptivo”’, en el listado de firmas
que presenta el interesado (...) puede observarse que, por una parte, algunos
de los firmantes (...) no tienen tales propiedades a su nombre y, por otra (...),
(que) un gran porcentaje de propietarios incluidos en esa franja (...) no han
otorgado su firma (...). Por lo que es evidente que el Ayuntamiento de Llanes
ha esquivado deliberadamente la orden de (la) CUOTA".

Relaciona, a continuacién, una serie de incumplimientos de la normativa
urbanistica que se imputan al proyecto. En concreto, que la suma de superficies
construidas existentes en la parcela excederia el limite maximo permitido; que
se aprecia un nuevo recrecido en la edificacién en la que se lleva a cabo la
elaboracion de quesos; que se incumplirian las prescripciones sobre ocupacion,
volumetria, adaptacion al ambiente y movimientos de tierra de las Normas
Urbanisticas Regionales en el Medio Rural (desmontes de altura superior a la
permitida, separacion inferior a la exigida en relacion con los desmontes,
quiebra de la exigencia de que estas edificaciones se sitlien preferentemente en
puntos no destacados del paisaje); que la construccion habria de ubicarse a
menos de 50 metros de cinco edificaciones y solo hay cuatro; que la edificacion
se situaria fuera de nuacleo rural, en suelo no urbanizable sin calificacion
concreta, en el que solo se permite la ampliacion de naves agricolas o
ganaderas y, eventualmente, precisaria de la previa tramitacién de un estudio
de implantacion; que tampoco se cumplirian las Normas Urbanisticas
Regionales en el Medio Rural sobre ganaderia intensiva en cuanto a ocupacion

maxima; que la edificacién no seria legalizable como vivienda, y que la finca
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solo puede considerarse nucleo rural en su parte inferior (796 m2), que carece
de impacto visual.

Se adjunta documentacion grafica.

El dia 10 de febrero de 2016, dicha asociacién presenta en una oficina de
correos un nuevo escrito -dirigido a también a la CUOTA- en el que afiade que
la ubicacion de la nave (“ya practicamente concluida”) fuera de nucleo rural por
“motivos de orografia” no esta justificada.

Mediante escrito presentado el 9 de marzo de 2016, la asociacion insta la
revision de oficio “de la licencia concedida”, indicando que “esta misma medida

se ha solicitado (...) al Ayuntamiento”.

2. Durante la instruccién del procedimiento se incorpora a las actuaciones una
copia del expediente relativo a la autorizacion cuya revisidon se insta, asi como
el informe emitido sobre la construccion por la Seccidon de Inspeccion
Urbanistica tras la visita girada el 1 de marzo de 2016.

En el expediente de autorizacion consta un informe favorable en el que
se expresa que con anterioridad se informd desfavorablemente la construccion
de “una nave de transformacion de lacteos” en la misma parcela, pero mas
tarde “el Ayuntamiento de Llanes, en sesion de 15 de septiembre de 2015 (...),
acordd desistir del Plan General aprobado inicialmente”, por lo que la parcela
“va no estd afectada por la suspension de licencias, debiendo aplicarsele el
régimen de usos de nucleo rural”.

Obra igualmente en aquel el Acuerdo de la Permanente de la CUOTA,
adoptado en sesién de 25 de noviembre de 2015, por el que se concede
autorizacion previa para la construccion de un almacén agricola. En él se recoge
una referencia al Acuerdo de la Comisidn Ejecutiva de la CUOTA de 9 de mayo
de 2011 sobre el régimen aplicable tras “la sentencia de nulidad de 4 de enero
de 2011 del PGO de Llanes”, que se remite a la aplicacion de las Normas
Urbanisticas Regionales en el Medio Rural, mientras que la letra d) del apartado

3 de la disposicion transitoria primera del Decreto Legislativo del Principado de
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Asturias 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, establece que “En los nucleos rurales, y en tanto no se apruebe la
adaptacién exigida en la letra a) anterior de este mismo apartado, ni el
Catalogo de Nucleos Rurales del Principado de Asturias, se seguira aplicando lo
dispuesto en el planeamiento existente. En el caso de que el planeamiento no
contenga una regulacion de esta clase de suelo, resultaran aplicables los
articulos 137 y concordantes de las Normas Urbanisticas Regionales en el Medio
Rural de 29 de diciembre de 1983”, observandose que la concurrencia de los
requisitos establecidos para cumplir las condiciones de nucleo rural “determina
la asignacion al suelo afectado de las posibilidades edificatorias que el
planeamiento reconozca a los nucleos rurales”. Se razona, a continuacion, que
“la calificacion de NR denso seria aplicable a unos 796 m2 de la finca”,
precisando que el resto seria “SNU, sin calificacién concreta”, y que, aunque el
almacén se ubica en este Ultimo espacio, “debe tenerse en cuenta, en primer
lugar, que el procedimiento de delimitacién de nucleos mediante circunferencias
es ciertamente una técnica en la que la abstraccion de la geometria se
superpone a una realidad fisica e inmobiliaria (limites del parcelario) sin tener
estos factores tan determinantes en cuenta para perfilar sus limites./ Si bien es
un baremo aceptable para imponer un margen de crecimiento limitado, seria
necesario tener en cuenta mas factores, como sus caracteristicas fisicas y
limites del parcelario./ Con todo lo dicho, parece una propuesta aceptable que
un almacén pueda ubicarse mas alejado de las viviendas preexistentes, lo cual
les ocasionaria menos molestias. Sobre todo teniendo en cuenta que en esta
parcela ya se otorgd licencia en el 96 para un establo precisamente por
considerarse dentro de NR./ Todo lo cual, siempre que se satisfagan las
condiciones de NR del articulo 16.1.a (de las Normas Urbanisticas Regionales en
el Medio Rural); es decir, que la nueva edificacion se ubique a menos de 50 m
de otras, manteniendo la densidad minima y que ya existan 5 o mas viviendas./

Lo que seria preocupante, de aceptar este planteamiento, es que en cualquier
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parcela que contase con una minima superficie dentro de la delimitacién de
nlcleo que ni siquiera fuese suficiente para ser edificable se pretendiera ubicar
la vivienda fuera de la delimitacién aduciendo estos mismos argumentos. Pero
en el caso que nos ocupa cuenta con 794 m2 en esta calificacién, por lo que
seria claramente edificable”. Respecto a la superficie maxima construida, se

I\\

argumenta que “no puede autorizarse mas de 1.200 m2”, y que el “conjunto
formado por lo existente y lo nuevo alcanza los 1.000 m2, por lo que no se ve
inconveniente en su autorizacién”. En cuanto a las “caracteristicas constructivas
y estéticas”, tampoco se aprecia colisién con la normativa. Se afiade que el

I\\

articulo 146 de las Normas Urbanisticas Regionales en el Medio Rural “considera
como uso autorizable en nucleo rural las industrias vinculadas al medio rural,
incluidos los almacenes. Las condiciones para la autorizacidon de almacenes
agricolas se regulan en el articulo 59 de dichas Normas, conforme al cual
deberan localizarse a una distancia superior a 100 metros de cualquier
edificacion; distancia que podra reducirse con autorizacion expresa de los
colindantes (...). En el presente caso, el solicitante acredita la vinculacion del
almacén agricola que pretende construir a una explotacion ganadera existente y
aporta autorizacion de varios colindantes para reducir la distancia”. En
consecuencia, “se autoriza la actuacion solicitada, correspondiendo al
Ayuntamiento de Llanes comprobar, antes del otorgamiento de la licencia
urbanistica, que las firmas aportadas por el solicitante se corresponden con los
titulares de las edificaciones situadas a menos de 100 metros de la que se
pretende construir y tramitar, en su caso, el expediente de actividad clasificada,

si fuera preceptivo”.

3. Con fecha 10 de marzo de 2016, libra informe una Arquitecta de la Direccidn
General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo. En él pone de manifiesto
que “parte de la superficie edificada no cuenta con licencia, por lo que debera

requerirse al interesado para que presente proyecto de legalizacién”, y sefiala,


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

sobre el uso de queseria, que “cuenta con licencia de obra y actividad para la
elaboracion de leche pasteurizada y productos lacteos derivados”.

En torno a las condiciones estéticas de lo construido, observa que “en las
fotos aportadas en la denuncia se puede apreciar que no se trata de una
divisoria del terreno y que existen edificaciones en su entorno a una cota
superior que la nave”, por lo que no se incumple la exigencia de que se sitien
preferentemente en puntos no destacados del paisaje, y precisa, respecto a los
desmontes vy retiros, que solo se incumple la altura de desmonte en la parte
trasera de la edificacion, “lo cual se subsanara cuando se tape la cimentacion”,
debiendo comprobarse este extremo.

En cuanto al incumplimiento de parametros propios de ganaderia
intensiva o vivienda, entiende que no ha de valorarse, “dado que se trata de
usos distintos al que se destina la edificacion”, y advierte, sobre la ubicacién a
menos de 50 metros, que la norma predica esa distancia respecto a “otras
edificaciones”, sin que tengan que ser cinco.

En lo que afecta a la autorizacién para que se edifique fuera de la
delimitacion de nucleo rural, razona que la parcela cuenta con 796 m2, que
presenta “caracteristicas y condiciones para ser incluida en la calificacién de

I\\

NR” y que el “resto del terreno de la parcela se considera SNU, sin calificacién
concreta”, pero que “el uso no se autorizd como SNU sin calificacién concreta,
sino como NR”, aclarando que este criterio “no es una solucion ad hoc para el
Caso que Nnos ocupa, Sino que se viene aplicando de forma reiterada por la
CUOTA en todos los casos en que se exponen argumentos similares y se

satisface el cumplimiento de las mismas condiciones”.

4. El dia 18 de marzo de 2016, libra informe el Jefe de la Seccion de Apoyo
Juridico I de la Direccién General de Ordenacién del Territorio y Urbanismo. En
él repara en que en la autorizacion objeto de revision no se desciende a
“analizar el cumplimiento de las condiciones urbanisticas concretas de

aplicacién al uso autorizado, pues esa es una competencia estrictamente
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municipal”, limitandose la CUOTA a determinar “si el uso previsto en el suelo no
urbanizable es o0 no autorizable”.

Indica que queda constatado que “parte de la superficie edificada en la
parcela no estd amparada por la licencia, pero la adopcion de medidas
preceptivas de proteccion de la legalidad urbanistica alterada corresponde

I"

también a la Administracion municipal”. Observa que “si puede reputarse como
requisito esencial el de la clasificacion y categoria del suelo en la que se situa la
edificacion autorizada (...), en cuanto que la consideracion de un uso
urbanistico del suelo no urbanizable como autorizable o prohibido depende de
dicha clasificacion y categorizacion”, pero, “si bien la ubicacién que se propone
para el almacén se situaria en una parte de la parcela que estaria fuera de
nucleo rural, siguiendo estrictamente los criterios de delimitacion geométrica
previstos en los articulos 16 y 134 de las NURMUR, deben tomarse en
consideracion otros criterios o factores adicionales a la hora de determinar la
extension del nucleo rural, como son los de la realidad fisica o los limites de la
parcela que, en este caso, llevan a concluir (en la decisién cuya revision se
pretende) la procedencia de aplicar el régimen juridico del nucleo rural a la
totalidad de la parcela”.

Por Ultimo, advierte que el uso de almacén agricola seria autorizable
aunque se aceptara que la categoria de suelo rural debe aplicarse estrictamente
a los 796 m2 de la finca y el resto fuera de suelo no urbanizable sin categorizar,
como sostiene la asociacién que pretende la revision, pues, “si bien no existe
categorizacion del suelo no urbanizable, problema extensible a todo el concejo
de Llanes por falta de planeamiento, consideramos que la categoria a aplicar en
dicha parcela seria la de interés (...), al no apreciarse tampoco la concurrencia
de ninguno de los elementos tasados (...) que obligarian a la categorizacion
como de especial proteccién”, por lo que “el almacén agricola de que se trata
resulta autorizable de forma directa, sin necesidad de tramitar con caracter

previo un estudio de implantacion”.


http://www.ccasturias.es/

Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSEJO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

5. En sesion celebrada el 7 de abril de 2016, la Comisidn Permanente de la
CUOTA acuerda, reproduciendo las consideraciones del informe juridico, admitir

a tramite la solicitud de revisidn de oficio y dar audiencia a los interesados.

6. El dia 14 de abril de 2016, la interesada en la revisidon presenta un nuevo
escrito en el que denuncia irregularidades en el procedimiento de legalizacion
del exceso de lo construido. Igualmente, invoca que la autorizacién para
edificar en la parte de la parcela no integrada en nucleo rural contraviene la
inderogabilidad singular de las disposiciones reglamentarias, que lo edificado
excede del 50% de los 796 m2 y de la superficie maxima de las edificaciones
permitidas y que “no se pueden utilizar criterios interpretativos extensivos a la
hora de otorgar licencias”. Se remite al articulo 309 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, a cuyo tenor “Cuando, por aplicacion
de los criterios y reglas de clasificacion del suelo no urbanizable, un terreno
presente caracteristicas y condiciones para ser incluido al mismo tiempo en
varias categorias, el instrumento de planeamiento que establezca la
clasificacion de suelo debera incluirlo en la que le otorgue una mayor
proteccion”, e insiste en que la construccidn “se encuentra ejecutada sobre una

divisoria” e incumple las exigencias de estética.

7. El anterior escrito se presenta nuevamente el 27 de abril de 2016, solicitando
que “sea considerado como alegacion” en el tramite abierto al respecto en el
procedimiento revisorio.

Igualmente, tienen entrada en el registro de la Administracién del
Principado de Asturias los escritos de alegaciones de dos de los colindantes que
no consintieron la minoracién del retranqueo, que manifiestan su conformidad
con lo expresado por la promotora de la revision.

Asimismo, presenta alegaciones una letrada, en nombre y representacion

de la explotacién ganadera beneficiada por la autorizacion cuya revisién se
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insta, en las que aduce, con remisién a los informes obrantes en el expediente,

que no concurre causa de nulidad ni de anulabilidad.

8. Con fecha 24 de mayo de 2016, la Alcaldia del Ayuntamiento de Llanes dicta
Resolucidn por la que acuerda iniciar el expediente de declaracion de lesividad
de la licencia de obras concedida a la explotacion ganadera, toda vez que,
como se recoge en la propuesta, “constan, al menos, dos propietarios de
edificaciones sitas a menos de 100 metros del almacén que no han dado su

consentimiento”.

9. El dia 18 de mayo de 2016, libra un nuevo informe el Jefe de la Seccidn de
Apoyo Juridico I de la Direccion General de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo en el que reitera las consideraciones del anterior.

Igualmente, con fecha 2 de junio de 2016, la Arquitecta de la citada
Direccién General emite un nuevo informe en el que justifica el criterio
interpretativo acogido, insistiendo en que “no es una solucidon ad hoc”. Expone
que, con arreglo a las normas aplicables, la tipologia de nucleo rural denso se
determina por “una distancia entre edificaciones de entre 10 y 50 m y una
distancia media entre las mismas de 30 m”, y se delimita “mediante el trazado
de una envolvente que equidiste de las viviendas mas periféricas una distancia
de 30 m”, por lo que las edificaciones en el borde de ese perimetro estarian
necesariamente a menos de 30 metros de las demas, menoscabandose con
cada nueva edificacién la distancia media que caracteriza estos nucleos. Afade
que en su momento la norma convivia “con la figura de las areas de influencia,
como contorno exterior a los nicleos que también resultaba edificable en
condiciones similares, por lo que se evitaba este problema”, pero no siendo
ahora de aplicacion “se consideré adecuado establecer una interpretacion
sistematica de los articulos 134 y 16 de las NURMUR de la que se derivan los
acuerdos de la Permanente de la CUOTA como el que permitid la autorizacion

de la nave agropecuaria fuera de la delimitacion estricta de nucleo rural denso”.
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Ademas, observa que “el desplazamiento de la nave supone que en lugar de
ubicarse en una forma triangular totalmente rodeado de edificaciones a una
distancia de entre 6 y 10 m pasa a estar a 30 m de distancia de la mas
proxima, mientras que respecto de las dos viviendas a las que se aproxima aun
se guarda la distancia de unos 40 m. Resulta evidente que la distancia media
respecto al conjunto de todas las edificaciones del entorno es muy superior
comparado con la ubicacién dentro de la calificacién estricta de nucleo”. Por

ultimo, razona el cumplimiento de la limitacion de superficie maxima edificable.

10. Con fecha 11 de julio de 2016, el Secretario de la CUOTA suscribe un
informe desfavorable a la revision de oficio, asumiendo los criterios

manifestados en los informes técnico y juridico.

11. El dia 27 de septiembre de 2016, emite informe la Consejera de
Infraestructuras, Ordenacidon del Territorio y Medio Ambiente en el que
manifiesta que “procede solicitar el informe preceptivo del Consejo Consultivo

del Principado de Asturias”.

12. Mediante escrito de 2 de noviembre de 2016, esa Presidencia solicita al
Consejo Consultivo del Principado de Asturias que emita dictamen sobre
consulta preceptiva relativa al procedimiento seguido.

El Pleno del Consejo Consultivo del Principado de Asturias, en sesion
celebrada el dia 1 de diciembre de 2016, dictamina que ha de retrotraerse el
procedimiento al objeto de incorporar el preceptivo informe del Servicio Juridico
del Principado de Asturias, cuya solicitud impone el articulo 6.1.f) del Decreto
20/1997, de 20 de marzo, por el que se regula la Organizacién vy
Funcionamiento del Servicio Juridico del Principado de Asturias.

Con fecha 6 de febrero de 2017, emite informe un Letrado del Servicio
Juridico del Principado de Asturias en el que concluye que no procede la

revision de oficio, pues, aun “en el supuesto de que se considere que, de

10
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acuerdo con el criterio estrictamente geométrico de la envolvente -superado
por los principios de delimitacion de las NNRR en atencién a las condiciones
fisicas concretas del entorno y de interpretacion teleoldgica-, el almacén se
sitia fuera del ambito del NR graficamente delimitado, estariamos ante suelo
no urbanizable de interés, dentro del cual el uso agricola pretendido seria
autorizable”.

Se incorpora a las actuaciones la demanda de lesividad formulada por el
Ayuntamiento de Llanes frente a la licencia de obras concedida a la explotacién
ganadera (admitida a tramite por Decreto de 17 de enero de 2017), que se
funda en el incumplimiento de las distancias a colindantes por faltar su
consentimiento para que se minoren los metros exigidos por la norma.

Con fecha 6 de marzo de 2017, el Secretario de la CUOTA libra de nuevo
informe desfavorable a la revision de oficio, asumiendo el criterio de los
preinformantes, del que se da traslado a la parte actora, y el dia 27 del mismo
mes la Consejera del ramo informa nuevamente la procedencia de solicitar el

preceptivo dictamen del Consejo Consultivo.

13. En este estado de tramitacion, mediante escrito de 17 de abril de 2017,
V. E. solicita al Consejo Consultivo del Principado de Asturias que emita
dictamen sobre consulta preceptiva relativa al procedimiento de revisién de
oficio del Acuerdo de la Permanente de la CUOTA, de 25 de noviembre de
2015, por el que se concede autorizacién previa para la construccion de un

almacén agricola en Porrla, adjuntando a tal fin el expediente original.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

consideraciones fundadas en derecho:

PRIMERA.- El Consejo Consultivo del Principado de Asturias emite su dictamen

preceptivo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13.1, letra 1), de la

11
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Ley del Principado de Asturias 1/2004, de 21 de octubre, en relaciéon 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 del
Presidente del Principado de Asturias, en los términos de lo establecido en los
articulos 17, apartado a), y 40.1, letra a), de la Ley y del Reglamento citados,
respectivamente.

En el despacho de la presente consulta tomamos en consideracion la
entrada en vigor el dia 2 de octubre de 2016 de las Leyes 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, y 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
La disposicion transitoria tercera de la Ley 39/2015, sobre régimen transitorio
de los procedimientos -que carece de equivalente en la Ley 40/2015, salvo para
los procedimientos de elaboracién de normas en la Administraciéon General del
Estado-, determina que “Los procedimientos de revision de oficio iniciados
después de la entrada en vigor de la presente Ley se sustanciaran por las
normas establecidas en ésta”.

A estos efectos, en el supuesto analizado el procedimiento se inicio
mediante solicitud presentada el 4 de febrero de 2016, lo que nos remite a la
redaccion entonces vigente de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (en adelante LRIPAC).

SEGUNDA.- Atendiendo a lo dispuesto en el capitulo I del titulo VII de la
LRIPAC, la promotora de la revision esta debidamente legitimada, ya que, sin
perjuicio de su legitimacion colectiva, en el ambito urbanistico es publica la
accion para exigir ante los oOrganos administrativos la observancia de la
normativa, conforme establece el articulo 62 del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley

de Suelo y Rehabilitacion Urbana.
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El Principado de Asturias esta pasivamente legitimado, toda vez que a él

pertenece el 6rgano que ha dictado el acto cuya nulidad se pretende.

TERCERA.- En cuanto al plazo para proceder a la revisioén de oficio, el articulo
102.1 de la LRIPAC 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 62.1”.

No obstante, el articulo 106 de la referida LRIPAC 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 en el

procedimiento ninguno de los supuestos citados.

CUARTA.- En relacidn con 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 tal sentido, debemos comenzar por examinar la competencia del
organo administrativo para acordar la revision de oficio, teniendo en cuenta que
la LRIPAC no realiza una atribucién concreta, limitandose a efectuar una

I\\

referencia al “drgano competente”. El articulo 25.1 de la Ley 2/1995, de 13 de
marzo, sobre Régimen Juridico de la Administracion del Principado de Asturias,
dispone que la “revision de oficio de las disposiciones y actos nulos se realizara
por el 6rgano autor de la disposicion o del acto”, faltando en el ordenamiento

autondmico una previsidon que residencie esa competencia en un orden
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jerarquico, al modo de la disposicidén adicional decimosexta de la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General
del Estado.

En el caso analizado, el érgano autor del acto impugnado es la CUOTA.
El articulo 9.3 del Decreto Legislativo del Principado de Asturias 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, establece que la
CUOTA es el 6rgano colegiado adscrito a la Consejeria competente en materia
de urbanismo y ordenacion del territorio, ejerce funciones de consulta o
emision de informe, coordinacion e impulso y, en su caso, autorizacion y
resolucion, sobre cuestiones tanto urbanisticas como de ordenacion territorial,
remitiéndose su organizacion y funcionamiento a una disposicion de caracter
reglamentario -el Decreto 258/2011, de 26 de octubre, por el que se regula la
Composicion, Competencias y Funcionamiento de la Comision de Urbanismo y
Ordenacion del Territorio del Principado de Asturias- que residencia en la
Permanente de dicha Comisidn la competencia para “Otorgar las autorizaciones
previas a la concesidn de licencias que sean exigibles por la normativa
urbanistica para actuaciones en suelo no urbanizable” -articulo 4, letra f)-. Si
bien el articulo 131.2 del vigente Texto Refundido excluye de la necesidad de
autorizacién previa los “usos en suelos que tengan la condicion de nucleo
rural”, tal exigencia subsiste en el municipio de Llanes, en tanto que, carente de
planeamiento, la disposicidn transitoria primera del mencionado Texto
Refundido -apartado 3.d)- determina la aplicacion en sus nucleos rurales de “los
articulos 137 y concordantes de las Normas Urbanisticas Regionales en el Medio
Rural de 29 de diciembre de 1983”, cuyo articulo 22.1 exige la previa
autorizacién de usos de la entonces denominada Comision de Urbanismo de
Asturias. Debe considerarse, en suma, que la Comisidon Permanente de la
CUOTA es competente para dictar el acuerdo impugnado y para su revision.

Con relacién a la instruccidon del procedimiento, estimamos que se han

observado sus requisitos esenciales, puesto que se ha dado audiencia a la
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interesada, se ha adoptado un acuerdo de iniciacion, se han elaborado varios
informes e incorporado el preceptivo del Servicio Juridico del Principado de
Asturias, y se ha emitido una propuesta de resolucion, atendiendo a la
obligacién legal de motivacién, impuesta especificamente para este tipo de
procedimientos en el articulo 54.1.b) de la LRIPAC.

Se aprecia, sin embargo, la concurrencia de una irregularidad formal,
pues no se ha dado cumplimiento estricto a la obligacidon de comunicar a la
perjudicada, en los términos de lo dispuesto en el articulo 42.4 de la LRIPAC, el
plazo para resolver el procedimiento y los efectos del silencio administrativo.

Asimismo, hemos de senalar que ha sido rebasado el plazo maximo para
notificar la resolucién expresa, que, tratandose de una revision iniciada a
instancia de parte, es de 3 meses desde la entrada en el registro del érgano
competente para su tramitacion, conforme a lo sefialado en el articulo 102.5 de
la LRIPAC. No obstante, ello no impide la resolucién, de acuerdo con lo
dispuesto en los articulos 42.1 y 43.3, letra b), de la referida LRIPAC.

QUINTA.- Entrando en el fondo del asunto, en el supuesto que nos ocupa se
plantea la nulidad de pleno derecho del acto administrativo en cuya virtud se
autoriza un determinado uso en suelo no urbanizable, sin perjuicio de los
requerimientos que deban cumplirse para la obtencidn de la licencia municipal
de obras.

La revisidn de oficio, regulada en el capitulo I del titulo VII de la LRIPAC,
constituye un procedimiento excepcional. Este cauce sitla a la Administracion
en una posicion de privilegio, al poder por si misma, bien por propia iniciativa o
a instancia del interesado, sin intervencion judicial, revisar disposiciones y actos
suyos viciados de nulidad. En consonancia con el sentido excepcional de esta
potestad de autotutela, la interpretacién de los supuestos objeto de revision de
oficio, establecidos en el articulo 62.1 de la LRIPAC, debe ser restrictiva; de lo

contrario perderia efectividad la garantia que entrafia la diferenciacion entre
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actos nulos de pleno derecho y actos anulables y su sometimiento a regimenes
juridicos de anulacién distintos.

Con caracter preliminar, hemos de precisar los contornos del acto
administrativo aqui impugnado, toda vez que la autorizacidon previa de usos
contemplada en el articulo 131 del TROTU debe limitarse a determinar si el uso
solicitado para un suelo no urbanizable es 0 no autorizable -en cuanto que el
articulo 123 del mismo texto legal discrimina entre usos permitidos,
autorizables, incompatibles y prohibidos-, sin menoscabo de las competencias
urbanisticas municipales, y sin que puedan, por tanto, deducirse restricciones
derivadas de las condiciones de edificabilidad u ordenacion contenidas en las
normas de planeamiento, cuya aplicacion corresponde exclusivamente a la
Administracién local. Segun reiterada jurisprudencia, ese es el ambito o
parametro de decision autondmica, precisamente en aras de tutelar intereses
supramunicipales ligados a las condiciones especificas de proteccion del suelo
no urbanizable, tal y como establece el art. 121 del TROTU, quedando asi
vedado a la Comunidad Auténoma analizar la adecuacion de otros extremos
distintos en su intervencién en el procedimiento de autorizacién previa. Maxime
cuando, como acontece en este caso, la intervencidén autondmica se ampara en
una disposicidn transitoria -como se razona en la consideracion cuarta-, que no
admite tampoco, por su misma naturaleza, una interpretacion extensiva.

Ahora bien, en el supuesto analizado, dada la singularidad del municipio
de Llanes, carente de planeamiento desde su anulacidn judicial, se advierte que
el conjunto de irregularidades o incumplimientos que se imputan al proyecto
autorizado se deducen de las exigencias que la disposicion transitoriamente
aplicable -las Normas Urbanisticas Regionales en el Medio Rural de 29 de
diciembre de 1983- anuda a la propia autorizacion previa.

Podria cuestionarse si el grado de detalle de esas exigencias se acomoda
a la tutela de los intereses supramunicipales, en cuanto titulo que ampara la
intervencion autondmica, o llega a menoscabar la autonomia local. Pero,

ejercitada aqui una accion de nulidad, es pacifico que esta solo puede fundarse
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en el incumplimiento de condicionantes esenciales, como se argumenta a
continuacion.

En efecto, aun faltando un nomen iuris en los escritos de impugnacion,
se observa que la causa de nulidad invocada no puede ser sino la establecida
en el apartado f) del articulo 62.1 de la LRIPAC, que dispone que son nulos de
pleno derecho los “actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento
juridico por los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de
los requisitos esenciales para su adquisicion”. Debemos subrayar, partiendo del
principio de interpretacion restrictiva que preside las causas de nulidad radical,
que en el precepto mencionado esa nulidad absoluta se anuda a la adquisicion
de derechos “cuando se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicién”, de lo que se deduce que tal carencia debe ser sustancial y
manifiesta. Como ya hemos sefialado en anteriores dictamenes, nuestro
Derecho Administrativo reserva la nulidad absoluta para las violaciones mas
graves del ordenamiento juridico, por lo que es rechazable una interpretacion
amplia del concepto “requisitos esenciales”, que nos conduciria a desnaturalizar
las causas legales de invalidez al vaciar de contenido los supuestos de mera
anulabilidad, con marcada erosion del principio de seguridad juridica. En este
sentido, cabe recordar la distincion realizada por el Consejo de Estado en
numerosos dictamenes, y recogida también por este Consejo Consultivo, entre
“requisitos necesarios” y “requisitos esenciales”, ya que no todos los requisitos
necesarios para la adquisicion de una facultad o derecho merecen el calificativo
de “esenciales”.

Por esta misma consideracion, no procede reconducir a la nulidad
absoluta —tal como apunta la actora en tramite de alegaciones- todos los
supuestos de contravencion del principio de inderogabilidad singular de las
disposiciones generales o de infraccion de lo establecido en un reglamento,
advirtiéndose con singular nitidez en el campo urbanistico que ello derivaria en
una arriesgada confusidn entre causas de nulidad absoluta y de mera

anulabilidad, cuando las primeras se caracterizan, en nuestro sistema de
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régimen administrativo, por estar tasadas por ley formal. Tampoco procede
ahora despejar las dudas que, al respecto, pueda suscitar la redaccion del
articulo 37 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, toda vez que, como se
ha razonado en la consideracién primera, la mencionada ley no resulta aqui
aplicable rationae temporis.

El sumo tiento con que la Administracion ha de ejercitar su potestad de
revision de oficio impone asimismo que aquella distincibn no pueda
establecerse a priori, sino de forma casuistica, en funcion de las circunstancias
concurrentes, y atendiendo a un juicio de razonabilidad. No obstante, tanto la
jurisprudencia como la doctrina del Consejo de Estado han ido perfilando un
estricto concepto tedrico de requisito esencial, referido a las condiciones
principales del acto, cuya ausencia impediria el nacimiento de la facultad o
derecho en cuestidén. De este modo, puede apreciarse la falta de los citados
requisitos en casos extremos de ausencia de algin presupuesto inherente a las
caracteristicas definitorias del acto, sin el cual este careceria absolutamente de
base, tales como aquellos a los que se refiere el Consejo de Estado en su
Dictamen NUm. 351/1996; esto es, la falta de capacidad del sujeto o la
ausencia de objeto, causa o fin del acto.

En el terreno urbanistico, la legislacion autonémica ha venido a concretar
supuestos de nulidad absoluta ligados a la autorizacién de obras sobre suelos
especialmente protegidos. Asi, el articulo 229.8 del TROTU establece que son
nulas las licencias otorgadas “con infraccién de la zonificacién o uso urbanistico
de las zonas verdes o espacios libres, publicos o privados, asi como del suelo no
urbanizable de especial proteccion y del suelo no urbanizable de costas”. Bajo
ese mismo prisma restrictivo, la doctrina consultiva ha llegado a apreciar la
nulidad de pleno derecho en los casos de infraccidon grave y manifiesta de las
normas urbanisticas atinentes al uso del suelo, ya que nos hallamos ante un
condicionante objetivo para el otorgamiento de licencias derivado de la

calificacion urbanistica o aptitud edificatoria del sustrato fisico sobre el que
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operan que puede merecer el calificativo de esencial.

De ahi que en el supuesto planteado deba desecharse a /imine la
pretendida anulacion por eventuales incumplimientos adjetivos -que tampoco se
constatan-, tales como los relativos a los desmontes o la volumetria,
retranqueos o estética de lo autorizado. En cuanto a las irregularidades que se
predican de lo construido, es claro que su depuracién no atane a este cauce,
sino al de restablecimiento de la legalidad urbanistica alterada. Respecto al
incumplimiento del condicionante que la autorizacion atacada impone a la
licencia municipal -el consentimiento de los colindantes para la minoracion de
las distancias-, consta ya en las actuaciones que se esta ventilando por el cauce
correspondiente, mediante la demanda de lesividad de la licencia presentada
por el propio Ayuntamiento.

En suma, del conjunto de vicios denunciados solo el relativo a la
autorizacién del uso de almacén agricola sobre un espacio no urbanizable
podria, aprioristicamente, erigirse en motivo de nulidad radical. Sin embargo,
tal conclusién pugnaria aqui con dos realidades: una, la constatacion de que el
referido uso seria igualmente autorizable si el terreno tuviera la naturaleza que
la parte actora postula -no urbanizable, sin especial proteccion-, pues
dificilmente cabria entonces apreciar la ausencia de un presupuesto esencial; y
otra, que la decisidn atacada no entrafia una reserva de dispensacion o una
abierta contravencién de la normativa reguladora, sino la aplicaciéon de un
criterio interpretativo -razonable y ya fraguado con anterioridad- destinado a
resolver la compleja proyeccion sobre el terreno de una reglamentacion no
concebida para aplicarse junto al TROTU y su posterior desarrollo.

En efecto, en el acuerdo impugnado se razona que “la calificaciéon de NR
denso seria aplicable a unos 796 m2 de la finca”, siendo el resto “SNU, sin
calificacion concreta”, y, aunque el almacén se ubica en este Ultimo espacio,
“debe tenerse en cuenta, en primer lugar, que el procedimiento de delimitacion
de nucleos mediante circunferencias es ciertamente una técnica en la que la

abstraccién de la geometria se superpone a una realidad fisica e inmobiliaria
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(limites del parcelario) sin tener estos factores tan determinantes en cuenta
para perfilar sus limites./ Si bien es un baremo aceptable para imponer un
margen de crecimiento limitado, seria necesario tener en cuenta mas factores,
como sus caracteristicas fisicas y limites del parcelario (...). Todo lo cual,
siempre que se satisfagan las condiciones de NR del articulo 16.1.a (de las
Normas Urbanisticas Regionales en el Medio Rural); es decir, que la nueva
edificacion se ubique a menos de 50 m de otras, manteniendo la densidad
minima y que ya existan 5 o mas viviendas./ Lo que seria preocupante, de
aceptar este planteamiento, es que en cualquier parcela que contase con una
minima superficie dentro de la delimitacion de nucleo que ni siquiera fuese
suficiente para ser edificable se pretendiera ubicar la vivienda fuera de la
delimitacion aduciendo estos mismos argumentos. Pero en el caso que nos
ocupa cuenta con 794 m2 en esta calificacién, por lo que seria claramente
edificable”. La arquitecta informante incide en que “no es una solucidon ad hoc”,
sino una regla interpretativa general, y la justifica técnicamente, por cuanto que
un rigor literal conduciria al continuo menoscabo de distancia media entre
edificaciones caracteristica de los nucleos rurales, al no ser ya aplicable la figura
de las areas de influencia. Resulta, en definitiva, la aplicacién de un criterio
interpretativo razonado y de vocacién general, pues solo en los supuestos en
que las parcelas cuenten con una superficie suficiente dentro de la delimitacion
abstracta o geométrica del nucleo rural puede autorizarse la edificacion en otra
parte de la misma parcela. La modulacidon del rigor de la geometria tampoco
violenta un principio de ordenacién general -no se conduce contra tenorem
rationem-, pues en la delimitacion de nudcleos rurales por el planeamiento la
norma vigente impone que “se analizaran las condiciones topograficas, la red
de caminos existentes y los demas condicionantes geograficos para garantizar
la adecuada integracién del nicleo en su entorno” -articulo 146.3.b) del
Reglamento de Ordenacién del Territorio y Urbanismo del Principado de
Asturias, aprobado por Decreto 278/2007, de 4 de diciembre-. En suma, en

cuanto criterio hermenéutico razonable puede suscitarse su adecuacién a
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derecho por los cauces ordinarios, pero en ningin modo fundar en ese eventual
desajuste una accion de nulidad radical por infraccidon manifiesta de los usos
correspondientes a la calificacion urbanistica del suelo.

Desechada por este motivo la nulidad de la autorizacion, cabe afiadir que
el uso controvertido seria igualmente autorizable aun en el supuesto de
imponerse el criterio de delimitacion estrictamente geométrico que la actora
postula, en cuanto que se trataria entonces -pacificamente- de suelo no
urbanizable de interés, sin quiebra del condicionante objetivo cuya ausencia

podria amparar la anulacién de oficio.

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo del Principado de Asturias
dictamina que no procede la declaracion de nulidad de pleno derecho del
Acuerdo de la Permanente de la Comision de Urbanismo y Ordenacion del
Territorio del Principado de Asturias, de 25 de noviembre de 2015, por el que

se concede autorizacion previa para la construccion de un almacén agricola en

Porrua.”
V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Gijon, a ......
EL SECRETARIO GENERAL,
V.0 B.0

EL PRESIDENTE,

EXCMO. SR. PRESIDENTE DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS.
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