Expediente: 21/2021

Objeto: Revision de oficio de la resolucion de la
Alcaldia del Ayuntamiento de  Andosilla
concediendo licencia de obras para almacén.

Dictamen: 19/2021, de 14 de junio

DICTAMEN
En Pamplona, a 14 de junio de 2021,

el Consejo de Navarra, integrado por don Alfredo Irujo Andueza
Presidente, don Hugo Lépez LoOpez, Consejero-Secretario, dofia Maria
Angeles Egusquiza Balmaseda, don José Luis Gofii Sein y don José
Iruretagoyena Aldaz, Consejera y Consejeros,

siendo ponente don José Iruretagoyena Aldaz,
emite por unanimidad el siguiente dictamen:

l. ANTECEDENTES
[.12. Solicitud y tramitacion de la consulta

El dia 24 de mayo de 2021 tuvo entrada en el Consejo de Navarra un
escrito de la Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra en el que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 15.1, en relacién con el articulo
14.1 de la Ley Foral 8/2016, de 9 de junio, sobre el Consejo de Navarra (en lo
sucesivo, LFCN), se recaba la emisién de dictamen preceptivo de este
Consejo en relacion con la solicitud de revisién de oficio de la Resolucién
146/2012, de 30 de mayo, del Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de
Andosilla, por la que se concedio licencia de obras para la construccion de
almacén en planta baja en la parcela catastral 12, del poligono 1, Calle...
namero...; expediente tramitado por el Ayuntamiento de Andosilla a instancia
de don...que actuaba en nombre y representacion de don...

A la peticion del dictamen se acompafia el expediente administrativo
tramitado para resolver la solicitud de revision de oficio del acto administrativo



cuestionado, en el que consta la propuesta de resolucibn sometida a
dictamen.

.22, Antecedentes de hecho

De la documentacién remitida se derivan los siguientes hechos y
actuaciones de interés:

Primero: Mediante Resolucion del Alcalde-Presidente del Ayuntamiento
de Andosilla 146/2012, de 30 de mayo, se concedid a su entonces propietario
licencia de obras para la construccion de almacén en planta baja, en la parcela
12 del poligono 1, de acuerdo con las determinaciones establecidas por el
Plan Municipal de Andosilla.

Sequndo: El 2 de marzo de 2019, don..., que habia adquirido por compra
la parcela 12 del poligono 1, solicitd licencia de obras para el
acondicionamiento de la edificacion existente adjuntando el correspondiente
proyecto técnico. El proyecto planteaba el acondicionamiento de la edificacion
existente para uso de vivienda unifamiliar, adaptando la planta baja para
acceso a la vivienda que se situaba en la planta primera, quedando la planta
segunda como espacio didfano para su posterior acondicionamiento cuando
procediera.

Tercero: Mediante Resolucién 124/2020, de 19 de mayo, del Alcalde-
Presidente del Ayuntamiento de Andosilla se deneg0 la licencia solicitada por
considerar que el edificio cuyo acondicionamiento se solicitaba no se ajustaba
a la alienacion vigente, ni al proyecto para el que se obtuvo licencia, ademas
de ser incompatible con el planeamiento urbanistico, razén por la que no era
legalizable.

Cuarto: Por resolucion 126/2020, de 21 de mayo, el Alcalde Presidente
del Ayuntamiento de Andosilla incoa expediente de proteccion de la legalidad
urbanistica, al considerar que las obras ejecutadas contravienen las
condiciones sefialadas en la licencia que fue concedida mediante Resolucién
146/2012, otorgando a los interesados un plazo de quince dias para formular
alegaciones; advirtiéndoles que si las obras ejecutadas fueran total o
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parcialmente incompatibles con la ordenacion vigente se decretara su
demolicion, restauracidon o cesacion definitiva en la parte en que sean
incompatibles con cargo al interesado.

Quinto: Con fecha 15 de junio de 2020, los arquitectos redactores del
proyecto de acondicionamiento de la edificacion para don... presentan
alegaciones justificando, en su opinion, las obras solicitadas sobre la base de
las contradicciones que entendian existentes en la normativa del Plan
Municipal de Andosilla.

Sexto: Las citadas alegaciones fueron informadas por el arquitecto del
Servicio Urbanistico ORVE de Tierra Estella, proponiendo su desestimacion,
confirmando el incumplimiento de la alineacion de fachada a la calle... y del
namero de plantas y de la altura establecida para la parcela por el
planeamiento urbanistico. Ello no obstante, estimaba como atenuante,
respecto a la alineacion del edificio, su ajuste con la fachada del edificio
colindante y con la posicion de la acera existente.

Séptimo: La Resolucion 178/2020, de 23 de julio, del Alcalde resuelve el
expediente de proteccion de la legalidad urbanistica, desestimando las
alegaciones formuladas y considerando “legalizables las obras ejecutadas en
la parcela 12, poligono 1, si se ajustan a las condiciones del planeamiento en
cuanto a altura y numero de plantas, esto es, si se eliminase la planta segunda
y se ejecutase una nueva cubierta ajustada a las condiciones del
planeamiento”.

Octavo: El 17 de octubre de 2020, don..., actuando en nombre y
representacion de don..., solicita la revocacién de la Resolucién 178/2020,
qgue resolvid el expediente de restauracion de la legalidad urbanistica. La
solicitud de revocacion se fundamentaba en la falta de publicacion del Plan
Municipal a la fecha de concesion de la licencia otorgada mediante Resolucion
146/2012, de 30 de mayo.

Noveno: Por Resolucion 287/2020, de 20 de noviembre, el Alcalde-
Presidente del Ayuntamiento de Andosilla desestima tal pretension. En su
fundamentacion se indica que:



“Las Normas Subsidiarias de 1981 fueron derogadas y sustituidas por el
planeamiento actual (aprobado definitivamente por Acuerdo de la
Comision de Ordenacion delTerritorio de fecha 22/06/1999 y publicado
en BON n° 95 de fecha 30/07/1999).

Se ha consultado el documento Normas Subsidiarias de fecha abril
1981 al que se remite el Plan Municipal actual (Norma Particular de
la Zona de Actuacion Directa Residencial con almacén en planta baja)
en cuanto a la determinacion del n® de plantas aplicable a la parcela 12,
poligono 1.

El plano 17 de usos pormenorizados del suelo distingue entre parcelas
edificables de una planta (planta baja), dos plantas (planta baja + 1
planta), tres plantas (planta baja + 2 plantas) y cuatro plantas (planta
baja + 3 plantas) con distintos tonos de gris.

Respecto de la parcela 12, poligono 1, se delimita una zona en el frente
a calle ... con fondo de 12 mt. y altura maxima de dos plantas (planta
baja + 1 planta) mientras que el resto de la parcela, zona interior, es
edificable en planta baja.

A la vista de lo expuesto y del plano n® 17 se comprueba que la
determinacion del nimero de plantas segun las Normas Subsidiarias del
afno 1981, a las que se remite eltexto de la Normativa del Plan Municipal
actual, es coincidente con la establecida en la ordenacion grafica de este
Plan Municipal (plano 3. Alineaciones).

En este sentido el articulo 109.1 de la Ley39/2015, de 1 de octubre,
prevé expresamente que lasAdministraciones Publicas puedan revocar
sus actos de gravamen o desfavorables siempre que tal revocacion no
sea contraria al ordenamiento juridico.

Del precepto aludido se desprende que la revocacion es inviable en el
supuesto planteado al ser coincidente la determinacién del numero de
plantas en las Normas Subsidiarias del afio 1981 y en el texto de la
Normativa del Plan Municipal actual”.

Décimo: El 4 de febrero de 2021, don... por medio de su representante

legal, formula solicitud de revision de oficio de la Resolucion 146/2012, de 30
de mayo, por la que se concedio licencia para construccion de almacén en
planta baja, en la parcela 12 del poligono 1.

En su solicitud, argumenta que el Plan Municipal de Andosilla fue

aprobado provisionalmente el 6 de febrero de 1998 y publicado el acuerdo de
su aprobacion definitiva el 30 de julio de 1999. Sin embargo, el texto integro
del Plan y de su normativa no fue publicado hasta el 10 de febrero de 2017
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(BON n° 29). La solicitud de revision sefiala aquellos preceptos normativos
gue imponen la obligacién de publicacion integra de los planes urbanisticos y
analiza la doctrina jurisprudencial sobre tal obligacion y las consecuencias de
su incumplimiento y con cita, entre otras, de la STS de 18 de noviembre de
2011, recurso de casacion 5401/2008, recuerda que:

‘la publicacién formal determina la entrada en vigor de la norma
publicada, aunque, como hemos sefialado en repetidas ocasiones, la
falta de publicacion del instrumento de planeamiento no lo hace invalido,
sino ineficaz. Ahora bien, si el plan no publicado no es nulo sino solo
ineficaz, la consecuencia es distinta para sus instrumentos de desarrollo
(planes de sectorizacion, planes parciales, etc.), pues, al carecer estos
de soporte normativo de cobertura, devienen nulos de pleno derecho
(...). De manera que la falta de publicacién del Plan General o, en este
caso, de las Normas Subsidiarias proyecta consecuencias de nulidad en
los planes de desarrollo, por infraccion del principio de jerarquia
normativa, bien distintas de las que aquejan al instrumento de
ordenacion general que, insistimos, es valido pero ineficaz”.

A la vista de ello, la solicitud de revision considera que “la falta de
publicacién del plan municipal determina su ineficacia. Asi, las cosas, dicha
ineficacia «inocula» una causa de nulidad de los actos y disposiciones
dictados en su desarrollo y ejecucion y que se esta en presencia de “un
supuesto de nulidad de pleno derecho del articulo 47.1.e) de la Ley de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (...) en
relacion con los articulos 195.7 y 196.5 del Decreto Foral Legislativo 1/2017,
de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo respecto de la declaracidon responsable
0 comunicacion y la concesion de licencia de obra, respectivamente (...) y ello
es asi, porque la Resolucion para la que se interesa la declaracién de nulidad
de pleno derecho carece de tales «requisitos esenciales», en linea seguida
en numerosas ocasiones por el Consejo de Navarra”.

La solicitud de revision termina considerando que:

“La falta de publicacion del Plan Urbanistico, «inocula» en los actos
administrativos dictados en aplicacion de un Plan no publicado, la
nulidad de pleno de derecho, determina que dicha licencia no reune los
«requisitos esenciales», configura un acto administrativo que se funda
en hechos o requisitos inexistentes o inadecuados para la adquisicion de
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las facultades o derechos, es decir, cuando faltan los requisitos
determinantes o sustanciales para el nacimientos mismo de la situacion
o derecho. Y ello es asi, porque el plan urbanistico determina con
precision el Estatuto Juridico de la Propiedad del Suelo, que no es otra
cosa, que los derechos y obligaciones inherentes a las distintas
calificaciones del suelo o condiciones bésicas del mismo. Sin la vigencia
del plan, el acto administrativo o licencia urbanistica carece de los
«elementos esenciales» para la adquisicion de facultades o derechos,
pues es precisamente el Plan Municipal quien faculta y configura los
derechos y obligaciones de los propietarios del suelo”.

Decimoprimero: Mediante Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de
Andosilla, adoptado en sesion celebrada el 25 de marzo de 2021, se admitio
a tramite la solicitud de revision de oficio de la Resolucion 146/2012, de la
Alcaldia, informando al interesado del plazo maximo para la notificacion de su

resolucién y los efectos juridicos derivados del silencio administrativo.

Decimosegundo: Obra en el expediente un extenso informe juridico,
fechado el 6 de abril de 2021, emitido a peticion del Ayuntamiento de
Andosilla, en el que se analiza la solicitud de revision de oficio.

En el citado informe, tras relatar los antecedentes que ya han sido
expuestos anteriormente, analiza en primer término la argumentacion juridica
de la pretension vy, en relacion con ello, la invocacion de nulidad por ser la
resolucién cuestionada, una resolucion dictada al amparo de una norma que
se considera ineficaz por su falta de publicacién.

El informe juridico considera que el criterio, tanto de los tribunales como
del Consejo de Estado, es el de considerar que la nulidad o ineficacia de una
disposicion de caracter general no constituye por si sola causa o motivo de
nulidad de pleno derecho de los actos que hubieran sido dictados en su
aplicaciény, en tal sentido, cita el articulo 40.1 de la Ley Orgéanica del Tribunal
Constitucional y el articulo 73 de la Ley 29/1998, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, considerando que su contenido descarta que la
nulidad de una disposicion general, menos adn su ineficacia por ausencia o
retraso en su publicacion, conlleve la nulidad radical de los actos dictados en
su aplicacion. En el mismo sentido cita la STS de 13 de diciembre de 2018,
recurso 565/2017 en la que, en relacion con la solicitud de revision de oficio
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de las asignaciones individuales de derechos de emision de gases de efecto
invernadero en base a la nulidad de la norma reglamentaria que las amparaba,
proclama que “la nulidad reglamentaria no implica que aqui y ahora, por la via
de la revision de oficio, también determine la nulidad de la asignacion de la
entidad aqui recurrente... pues, en modo alguno puede afirmarse que la
nulidad de la norma reglamentaria implique —siempre- la nulidad de las otras
asignaciones contenidas en el Acuerdo del Consejo de Ministros, que
devinieron firmes y consentidas (...), la eficacia expansiva de la nulidad de
una norma reglamentaria ha de matizarse cuando se pretende extender la
misma a los actos de aplicacién dictados en el desarrollo de dichas normas
reglamentarias, ya que, en estos supuestos, en virtud del articulo 73 de la
LRJCA, la declaracion de nulidad de la norma reglamentaria no comunica, sin
mas, sus efectos a los actos dictados en su aplicaciéon; y mas aun, cuando los
mismos han alcanzado firmeza”.

El informe juridico emitido a peticiébn municipal continta citando doctrina
jurisprudencial en la que se reitera que “la declaracién de nulidad de una
disposicion general no conlleva, sin mas la nulidad de los actos realizados
bajo la vigencia de la norma anulada, sino que por exigencia del principio
constitucional de seguridad juridica, es preciso que se haya incurrido en un
vicio que no solo sea de los establecidos en el articulo 62 de la mencionada
Ley 30/92, sino que ademas goce de autonomia con respecto a la declaracion
de nulidad” (STSJ de Madrid de 6 de febrero de 2019, recurso 659/2018).

A mayor abundamiento, cita la posicion del Consejo de Estado,
mantenida en reiterados dictamenes, que argumenta que “en el ordenamiento
juridico espafiol, ni siquiera la declaracion de inconstitucionalidad de una
norma lleva consigo la posibilidad de revisar los actos firmes dictados a su
amparo (...) la mera aplicacion de un precepto luego declarado
inconstitucional (...) no supone necesariamente la concurrencia de alguna de
las causas de nulidad de pleno derecho” (dictamenes 556/2017, etc.); doctrina
gue igualmente considera es mantenida por este Consejo de Navarra en el
dictamen 39/2019, de 29 de julio, entre otros.



A la vista de todo ello, el informe juridico, tras volver a advertir que en el
caso analizado ni siquiera se esta ante un supuesto de nulidad de la norma
urbanistica sino tan solo ante su ineficacia, considera que en aplicacion de la
doctrina consolidada no puede mantenerse que la ineficacia del Plan
Municipal por falta de publicacion a la fecha en que se dict6 la Resolucion
146/2012, pueda constituir por si misma causa de nulidad, siendo preciso,
para que pudiera proceder la revision de oficio solicitada, la concurrencia de
un motivo o causa especifica de los sefialados con caracter taxativo por el
articulo 47.1 de la LPACAP, en la Resolucion dictada por el Alcalde-
Presidente del Ayuntamiento de Andosilla.

A continuacion, el informe analiza la pretension de la solicitud de revision
de concurrencia del motivo de nulidad especifico invocado al amparo del
articulo 47.1.f) de la LPACAP en relacién con la Resolucion 146/2012, de la
Alcaldia, rechazando tal concurrencia al considerar que la consecuencia de la
ineficacia, por falta de publicacién integra del Plan Municipal, no es la invalidez
de todos los actos dictados a su amparo, sino, en todo caso, la necesidad de
verificar la conformidad o no a derecho de tales actos con la regulacion
urbanistica anteriormente vigente o con la legislacién urbanistica general, lo
gue debe llevar a examinar la legalidad de la Resolucién 146/2012, a la luz de
las determinaciones establecidas por las Normas Subsidiarias de 1981 y
determinar la ausencia o0 no de requisitos esenciales para la concesion de la
licencia.

Y en relacion con ello, reitera que la licencia otorgada mediante la citada
Resolucién de Alcaldia se ajusta tanto a lo dispuesto en las Normas
Subsidiarias de 1981 como a las determinaciones del Plan Municipal de 1999,
en lo relativo al nUmero de plantas y altura de la edificacion, por lo que la
licencia no puede revocarse ya que ello solo seria posible en el supuesto de
qgue, confrontada con el planeamiento vigente en ese momento, revelase una
infraccion cualificada por ausencia de los requisitos esenciales para adquirir
el derecho a edificar, con vulneracién de los presupuestos inherentes a la
estructura misma del acto hasta el punto de privarle a este Ultimo de su base,
lo que no sucede en el caso analizado, por lo que concluye considerando que



debe rechazarse la solicitud de revision de oficio por causa de nulidad de la
Resoluciéon 146/2012, de la Alcaldia del Ayuntamiento de Andosilla.

El informe juridico adjuntaba una propuesta de acuerdo del Pleno de
Ayuntamiento de Andosilla, cuyo contenido es fiel reflejo del informe que la
fundamenta, en la que se propone la desestimacion de la solicitud de revision
formulada y la apertura de un tramite de audiencia al interesado para que
pueda formular alegaciones.

Decimotercero: El Pleno del Ayuntamiento de Andosilla, en sesion
celebrada el 27 de abril de 2021, a la vista del informe y de la propuesta de
acuerdo elaborada por el letrado informante, de conformidad con lo
establecido en el articulo 82.1 de la LPACAP, acordoé la apertura del tramite
de audiencia al interesado, poniendo a su disposicion el expediente tramitado
y, finalizado el plazo de audiencia, solicitar el preceptivo dictamen al Consejo
de Navarra al que se remitira toda la documentacion obrante en el expediente
al amparo del articulo 22 de la LPACAP, acordando la suspension del plazo
para resolver por el tiempo que medie entre la peticion y la recepciéon del
informe.

Decimocuarto: El 19 de mayo de 2021, el representante legal de don...
formula escrito de alegaciones reiterandose en sus argumentaciones,
considerando que una disposicion de caracter general no entra en vigor hasta
su entera publicaciéon y mientras tanto no produce los efectos juridicos que le
son propios y ningun poder publico o autoridad puede exigir su cumplimiento.

Con cita de la STS de 16 de octubre de 2009, recurso 3850/2005, reitera
que la falta de publicacion no es causa de nulidad de los instrumentos de
planeamiento pero si comporta la nulidad de los actos dictados en su
ejecucion por lo que “inocula” una causa de nulidad a los actos dictados en su
aplicacion.

Reitera su consideracion de que, como consecuencia de la falta de
cobertura legal de la licencia de obras, concurre un supuesto de nulidad de
pleno derecho previsto en el articulo 47.1.f) de la LPACAP, en relacién con
los articulos 195.7 y 196.5 del Decreto Foral Legislativo 1/2017.
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En definitiva, considera que el Ayuntamiento de Andosilla “pretende
dotar de eficacia juridica al Plan Municipal y a los actos dictados en su
aplicacion vulnerando el Texto Constitucional, las normas con rango de ley y
reglamentario sobre la materia, que extensamente desarrollamos en nuestro
escrito de fecha 4 de febrero, y que no ha sido desvirtuado por los informes
obrantes en el expediente”.

ll.  CONSIDERACIONES JURIDICAS
[1.12, Caracter preceptivo del dictamen

El presente dictamen tiene por objeto el examen de la solicitud de
revision de oficio por causa de nulidad de la Resolucion 146/2012, de 30 de
mayo, del Alcalde Presidente del Ayuntamiento de Andosilla concediendo
licencia de obras para la construccién de un almacén en la planta baja de la
parcela 12, del poligono 1 del catastro de la localidad.

La LFCN establece que el Consejo de Navarra debe ser consultado
preceptivamente en “cualquier otro asunto en que la legislacion establezca la
exigencia de informe preceptivo del Consejo de Navarra o el dictamen de un
organismo consultivo” [articulo 14.1.j)], y que los entes locales han de recabar
dictamen a este Consejo “en los supuestos previstos como preceptivos en la
legislaciéon vigente” (articulo 15.2).

Para la revision de oficio de los actos administrativos, tal remision nos
lleva al articulo 106.1 de la LPACAP, a cuyo tenor “las Administraciones
Plblicas, en cualguier momento, por iniciativa propia o a solicitud del
interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u érgano
consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma, si lo hubiere, 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”.

En consecuencia, es preceptivo el dictamen del Consejo de Navarra en
el presente asunto sometido a consulta, que ademas el precepto legal exige
gue sea favorable.
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[1.22. El marco juridico de aplicacion

Como resulta de los antecedentes expuestos, la consulta formulada
versa sobre solicitud de revision de oficio de una resolucion de la Alcaldia del
Ayuntamiento de Andosilla concediendo una licencia de obras.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local (en adelante,
LBRL) atribuye a los municipios la potestad de revision de oficio de sus actos
y acuerdos [articulo 4.1.g)] y dispone que “las Corporaciones locales podran
revisar sus actos y acuerdos en los términos y con el alcance que, para la
Administracion del Estado, se establece en la legislacion del Estado
reguladora del procedimiento administrativo comun” (articulo 53). Esta
remision a la legislacién estatal del procedimiento administrativo coman debe
entenderse realizada a la LPACAP (articulo 106), debiéndose fundamentar en
alguna de las causas de nulidad reguladas en el art. 47.1 de la LPACAP.

Por su parte, tratandose de una peticion de revision de oficio de una
licencia urbanistica hay que citar el articulo 60 del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
del Suelo y Rehabilitacion Urbana, que atribuye a las entidades locales la
potestad de revision de oficio de sus actos y acuerdos en materia de
urbanismo con arreglo a lo dispuesto en la legislacion de régimen juridico de
las Administraciones Publicas.

[1.32. Sobre la instruccién del procedimiento de revision

El articulo 106 de la LPACAP no formaliza el procedimiento de revision
de oficio de los actos administrativos, indicando la posibilidad de su inicio a
solicitud del interesado y la exigencia de dictamen favorable de este Consejo
de Navarra. El apartado 5, del citado precepto, dispone que “cuando el
procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el trascurso de seis meses desde
su inicio sin dictarse resolucién producira la caducidad del mismo. Si el
procedimiento se hubiera iniciado a solicitud del interesado se podra entender
la misma desestimada por silencio administrativo”.
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Por lo que respecta al 6rgano competente para resolver, tal y como viene
manteniendo reiteradamente este Consejo, en sintonia con el resto de
organos consultivos, la competencia para la resolucién de los expedientes de
revision de oficio de los actos nulos de pleno derecho adoptados por
cualesquiera organos de las Corporaciones Locales corresponde al Pleno de
la Corporacion.

El articulo 28.1 del Decreto Foral 90/2000, de 28 de febrero, por el que
se aprueba el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Consejo de
Navarra, dispone que a la peticion de consulta se acompafara el acto o
acuerdo de efectuarla, asi como la propuesta de resolucion que constituye el
objeto de la consulta.

En el presente caso, el procedimiento de revision de oficio se ha iniciado
a instancia de parte interesada; la solicitud ha sido analizada juridicamente
por parte del Ayuntamiento de Andosilla, admitiéndola a tramite y elaborando
una propuesta de desestimacion fundamentada que, tras tramite de audiencia
al interesado, ha sido remitida a este Consejo para la emisién del dictamen
preceptivo.

En atencion a todo ello, cabe estimar que el procedimiento de revision
de oficio se ha tramitado correctamente, cumpliendo las exigencias
establecidas por el ordenamiento juridico que le es de aplicacion.

[1.42, Improcedencia de la revision

Como se deriva de los antecedentes expuestos, la presente consulta
versa sobre la solicitud de revision de oficio que el representante legal de
don... formula respecto de la Resolucion 146/2012, de 30 de mayo, del
Alcalde del Ayuntamiento de Andosilla, por la que se concedio licencia de obra
para almacén en planta baja de la parcela 12 del poligono 1 de la localidad.

La solicitud de revision de la citada resolucion se realiza tras rechazar el
Alcalde Presidente del Ayuntamiento de Andosilla la revocacion de su
Resolucién 178/2020, resolviendo el expediente de restauracion de la
legalidad urbanistica que consideraba que las obras ejecutadas por el
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reclamante contravenian las condiciones sefialadas en la licencia concedida
para construccion de almacén en planta baja, mediante la resolucion cuya
revision se pretende.

El reclamante fundamenta su solicitud de revision en el hecho de que
cuando se otorgo la licencia para la construccion del almacén en planta baja
mediante la Resolucién 146/2012, el Plan Municipal de Andosilla, a pesar de
haber sido aprobado definitivamente el 30 de julio de 1999, no se habia
publicado integramente su normativa, y que se realizo en el Boletin Oficial de
Navarra del 10 de febrero de 2017.

En atencion a este hecho, el reclamante considera que, con arreglo a la
doctrina jurisprudencial que declara la ineficacia de los instrumentos de
planeamiento que no han sido objeto de integra publicacion y la nulidad de los
actos dictados en su ejecucion, la Resolucién 146/2012, al ser un acto dictado
en ejecucion de un planeamiento urbanistico ineficaz, es un acto
administrativo nulo de pleno derecho. Ademas, considera que la citada
Resolucidén 146/2012 incurre en un supuesto especifico de nulidad previsto
por el articulo 47.1.f) de la LPACAP, al estimar que sin la vigencia del Plan
Municipal de Andosilla la licencia concedida carece de los requisitos
esenciales para la adquisicion de las facultades que de ella derivan.

Por su parte, el Ayuntamiento de Andosilla, en la propuesta que somete
a dictamen, rechaza tal pretension al considerar, con arreglo a la regulacién
legal y a la doctrina jurisprudencial que cita, que de la nulidad de una
disposicion de caracter general, y mucho menos en los supuestos de
ineficacia de la norma por falta de publicacion, no se deriva automaticamente
la nulidad de los actos administrativos dictados a su amparo y que para la
revision de oficio de tales actos seria necesaria la concurrencia de un
supuesto autbnomo de nulidad de los contemplados por el articulo 47.1 de la
LPACAP, que en modo alguno concurren en el caso aqui consultado.

El Ayuntamiento de Andosilla estima que en aquellos casos en los que
se ha dictado un acto en ejecucién de un planeamiento urbanistico ineficaz
por no haber sido objeto de publicacién su normativa, lo que debe hacerse es
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analizar la adecuacion de dicho acto a la luz del planeamiento vigente y, en
este caso concreto, argumenta que tanto la normativa urbanistica anterior
(Normas Subsidiarias de 1981) como la normativa urbanistica resultante del
Plan Municipal de 1999, para la parcela 12 del poligono 1 contemplaban las
mismas determinaciones en lo relativo al nimero de plantas (PB+1), y a la
altura maxima de la edificacién, por lo que no puede considerarse la
concurrencia de ningun supuesto de nulidad de la Resolucion 146/2012, ya
gue era ajustada a la normativa en su momento vigente.

Planteadas asi las posiciones sometidas a nuestra consideracion
compartimos la posicion argumental manifestada y expresada en la propuesta
del Ayuntamiento de Andosilla, contraria a la revisibn de la Resolucion
146/2012, de su Alcalde-Presidente.

Cierto es que en el momento en que se dictd la Resolucion 146/2012,
concediendo licencia de obras para almacén en planta baja de la parcela 12
del poligono 1, el Plan Municipal de Andosilla, a pesar de haber sido aprobado
definitivamente en 1999, no se encontraba vigente por no haber sido
cumplimentado debidamente el tramite de publicacion integra de sus
determinaciones normativas, tal y como es exigible a la luz de su naturaleza
juridica de disposicion normativa de caracter general.

La posicion jurisprudencial sobre esta cuestion, manifestada, entre otras
muchas, en la STS de 16 de octubre de 2009, recurso de casacion 3850/2005,
establece lo siguiente:

“La falta de publicacion de un Plan Urbanistico no lo hace invalido, sino
ineficaz. El articulo 45 de la antigua Ley de Procedimiento Administrativo
(actual articulo 57 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre), es muy claro
al respecto, pues prescribe que los actos administrativos son validos
desde la fecha en que se dictan, si bien su eficacia quedara demorada
cuando esté supeditada a su publicacion. Se trata, en consecuencia, de
conceptos distintos: un acto puede ser valido pero puede no ser todavia
eficaz, si le falta la publicacion, y la falta de ésta no significa la invalidez
del acto, sino la imposibilidad de ejecutarlo, lo que es distinto. En el caso
presente, la falta de publicacion del Plan impedira que la Administracion
lo imponga a los particulares (los cuales, en su caso podran impugnar el
acto de aplicacion basandose precisamente en la falta de publicacion),
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pero no producira su invalidez (STS de 3 de febrero de 1999 citada en el
recurso de casacion 2277/1992)”.

Respecto a la falta de publicacibn hemos declarado que es aplicable la
conocida doctrina de esta Sala (expresada, entre otras, en sentencias
de 18 de junio de 1998y 17 de diciembre de 1998, etc.), segun la cual la
falta de publicacion integra de un plan de urbanismo afecta a su eficacia,
de la que carece, pero no a su validez que la tiene. Por ello un Plan no
publicado no puede ser ejecutado, al ser ineficaz, y si se ejecuta, los
actos de ejecucion seran contrarios a derecho, al no tener soporte
normativo, pero el Plan es vélido al contar con todos los requisitos para
ello, y, en consecuencia, no puede ser anulado por la mera circunstancia
de su falta de publicacion’.

Desde esa posicion jurisprudencial, un acto administrativo por el que se
concediera una licencia urbanistica sobre la base de un planeamiento ineficaz
podria llegar a ser causa de nulidad de pleno derecho al amparo del articulo
47.1.f) de la LPACAP, en la medida en que por medio de esa licencia se
adquirieran facultades o derechos careciendo de los requisitos esenciales
para ello, entendiendo que la falta de soporte normativo del planeamiento
puede configurarse como elemento o requisito esencial y necesario para su
adquisicion.

Sin embargo, hay que profundizar en ese analisis ya que, ante la falta de
eficacia del planeamiento urbanistico por falta de publicacion integra de su
normativa urbanistica, se deriva como consecuencia logica y necesaria la
pervivencia de la normativa urbanistica anterior que estaba llamada a
desaparecer por virtud de la eficacia del nuevo planeamiento.

En tal caso, el control de legalidad y adecuacién de la licencia concedida
debera hacerse desde su confrontacidén con la antigua normativa urbanistica.

Trasladando tal planteamiento al caso analizado, como ha sido expuesto
por el informe juridico municipal y recoge la propuesta de resolucion sin que
tal extremo haya sido cuestionado ni negado por el solicitante de la revisién
de oficio, la ineficacia del Plan Municipal de Andosilla en el momento de la
adopcion de la Resolucion 146/2012 conlleva la vigencia y eficacia de las
antiguas Normas Subsidiarias de 1981 y, tal normativa urbanistica, tal y como
se deriva del informe emitido por el arquitecto asesor de la ORVE de Estella,
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establecia para la parcela 12 del poligono 1 de Andosilla, idénticas
determinaciones en cuanto al numero de plantas y altura maxima de la
edificacion que la que contenia el Plan Municipal aprobado en 1999 pero
ineficaz al momento de dictarse la resolucion cuestionada. En consecuencia,
desde esa perspectiva, no puede admitirse la nulidad de la licencia de obras
concedida para almacén en planta baja por la Resolucion 146/2012, ya que
de la misma no se deriva la adquisicién de facultades o derechos contrarios
al ordenamiento juridico faltando los requisitos esenciales para ello, ya que tal
licencia era plenamente conforme con la ordenacion urbanistica vigente en el
momento de su concesidn y en consecuencia atribuia a su titular las
potestades y facultades necesarias para su materializacion conforme con el
marco normativo habilitante entonces vigente.

Ademas, debe tenerse presente que, en el caso analizado, lo que se
pretende es la declaracion de nulidad de la licencia concedida en mayo de
2012, sobre la base de la ineficacia, en aquel momento, del nuevo Plan
Municipal de Andosilla, pero se plantea en un momento en el que el Plan
Municipal de Andosilla ha recobrado la plena eficacia con el cumplimiento
tardio del deber de publicacion conforme a las exigencias establecidas por la
legislacion.

En efecto, debe recordarse que la normativa urbanistica contenida en el
Plan Municipal de Andosilla de 1999 fue finalmente publicada en el Boletin
Oficial de Navarra numero 29, de 10 de febrero de 2017. A partir de ese
momento, el Plan urbanistico valido, adquiere plena eficacia juridica,
subsanandose el defecto que condicionaba su plena eficacia, por lo que no
puede fundamentarse, en este momento, la nulidad de la Resolucion
146/2012 por falta de ineficacia del Plan Municipal, ya que el Plan es vélido y
plenamente eficaz desde la publicacion convalidante. Como reconoce la STS
de 11 de abril de 2011, recurso de casacion 2088/2007, la publicacién formal
de los planes, aunque tardia, los convierte en eficaces y no pueden servir de
base de impugnaciéon cuando el plan desplegaba todos sus efectos tras
haberse cumplimentado, aunque tardiamente, la publicacion integra de su
normativa.
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A modo de conclusion debemos sefialar que la falta de publicacion
integra de la normativa urbanistica de los planes urbanisticos no los convierte
en nulos de pleno derecho, sino en ineficaces, al estar condicionada su plena
eficacia al requisito de la publicacion. De cualquier forma, la nulidad de una
disposicion administrativa de caracter general no traslada de modo automatico
sus efectos a los actos administrativos dictados en su aplicacion que hayan
ganado firmeza, es necesario para ello seguir el tramite de revision de oficio
y, para declarar su nulidad sera necesaria la plena acreditacion de un motivo
autonomo en el acto administrativo objeto de revision de los taxativamente
contemplados en el articulo 47.1 de la LPACAP.

En el caso de la concesion de la licencia otorgada mediante la
Resolucidn 146/2012, del Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Andosilla,
no se observa la concurrencia del motivo de nulidad invocando del articulo
47.1.f) de la LPACAP, tanto se analice desde la perspectiva de su concesion
al amparo de las determinaciones contenidas en las Normas Subsidiarias de
1981, como del Plan Municipal de 1999 que adquirié plena eficacia juridica
tras la publicacién en el Boletin Oficial de Navarra de 10 de febrero de 2017.

Ademas, debemos indicar que la pretendida nulidad de la Resolucion
146/2012 y de la licencia alli concedida, careceria de cualquier relevancia o
virtualidad en relacion con la Resolucion 178/2020, de 23 de julio del Alcalde-
Presidente del Ayuntamiento de Andosilla que, respecto a la ejecucion de las
obras solicitadas y denegadas mediante Resolucion 124/2020, de 19 de
mayo, del mismo Alcalde, las considera legalizables si se ajustan a las
condiciones del planeamiento en cuanto a altura y nimero de plantas y, caso
contrario, ilegalizables, decretando su demolicién, reconstruccion o cesacion
de la obra y del uso a consta del interesado, ya que tanto en el momento de
la solicitud de la licencia, efectuada por el Sefior... (2 de marzo de 2020) como
en el de su denegaciéon y tramitacion del expediente de proteccion de la
legalidad (mayo y junio de 2020), era de plena eficacia y aplicacién el Plan
Municipal de Andosilla que establecia las condiciones de edificacion atinentes
a la parcela 12 del poligono 1, imposibilitando la construccion de una
edificacidon de planta baja y dos alturas, tal y como pretende el solicitante.
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Por ultimo, indicar que la pretension de revision de oficio por causa de
nulidad de las obras autorizadas mediante la Resolucion 124/2020, planteada
por el reclamante, ademas de carecer de apoyo juridico y ser ineficaz para
sus pretensiones, resulta contraria a la buena fe debida ya que, precisamente,
el objeto de la licencia solicitada el 2 de marzo de 2019 era el
acondicionamiento de la edificacion existente en la parcela 12 del poligono 1,
contra la que ahora pretende reaccionar.

[I. CONCLUSION

El Consejo de Navarra considera que la solicitud de revision de oficio
formulada por don..., actuando en nombre y representacion de don..., con
respecto a la Resolucién 146/2012, de 30 de mayo, del Alcalde-Presidente del
Ayuntamiento de Andosilla concediendo licencia de obras para construccion
de almacén en planta baja de la parcela 12 del poligono 1, debe ser
desestimada.

En el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.
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