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DICTAMEN 446/2016

(Seccion 28)

La Laguna, a 27 de diciembre de 2016.

Dictamen solicitado por el Sr. Alcalde-Presidente Accidental del Ayuntamiento
de Yaiza en relacion con la Propuesta de Resolucion del procedimiento de revision
de oficio del Acuerdo plenario de 2 de abril de 2004, por el que se aprobd un
convenio entre el Ayuntamiento y la mercantil G.N.D., S.L. (EXP. 445/2016 RO)".

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente Dictamen, solicitado preceptivamente por el Alcalde
Acctal. del Ayuntamiento de VYaiza, es la Propuesta de Resolucion de un
procedimiento de revision de oficio al objeto de declarar la nulidad del Acuerdo
plenario de 2 de abril de 2004 por el que se aprobé un convenio entre el

Ayuntamiento de Yaiza y la mercantil G.N.D., S.L.

La legitimacion del Alcalde para solicitar el Dictamen, su caracter preceptivo y la
competencia del Consejo para emitirlo resultan de los arts. 11.1.D.b) y 12.3 de la Ley
5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias, en relacion el primer
precepto con el art. 102.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJAP-PAC); la cual es aplicable, en virtud de la disposicién transitoria tercera, letra
a), en relacion con la disposicion derogatoria 2, a) y la disposicién final séptima, de
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Puablicas, ya que el presente procedimiento se inicid antes de la

entrada en vigor de esta ultima.

2. La nulidad instada se fundamenta en los apartados €) y f) del art. 62.1 LRJAP-

PAC, al considerar la Administracion actuante que se trata de un acto que se ha

" Ponente: Sr. Millan Hernandez.



Consejo Consultivo de Canarias

dictado prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido y, ademas, de un acto antijuridico por el que se han adquirido derechos
careciendo el interesado de los requisitos esenciales para que tal adquisicién se

produjera.

1. De los informes obrantes en el expediente resultan los siguientes

antecedentes de interés en este procedimiento:

- El Plan Parcial Costa Papagayo, que cuenta con una superficie de 1.290.977 m2
de superficie, fue aprobado, conjuntamente con el Proyecto de Urbanizacién, por la
Comisién Provincial de Urbanismo con fecha 26 de abril de 1976, en desarrollo del
antiguo Plan General de Ordenacion Municipal de Yaiza, aprobado a su vez por la

Comision Provincial de Urbanismo de 31 de marzo de 1973.

El Plan Parcial fue asimismo objeto de una modificacion posterior que también

fue aprobada por el mismo érgano mediante Acuerdo de 13 de noviembre de 1984.

- La promotora inicial del referido Plan Parcial fue la entidad C.P., S.L., si bien
en 1989 las mercantiles L.S., S.A. y L., S.A. se subrogaron en todos los derechos y
obligaciones de aquélla, atribuyéndose el 100% del aprovechamiento urbanistico del

Plan Parcial (la primera el 72,82% y la segunda el 27,18%).

Estas entidades cumplieron asimismo con la obligacion de ceder el 10% del
aprovechamiento medio del Plan Parcial, que fue sustituida, al amparo de la
normativa urbanistica, por una indemnizacién economica al Ayuntamiento por
importe de 200 millones de pesetas. Esta indemnizacidn fue abonada en su dia, segun
consta en escrito de la Alcaldia presentado ante el Cabildo Insular de Lanzarote el 23

de diciembre de 2003 para poder urbanizar y edificar las parcelas.

En cuanto a la cesion obligatoria de suelo para viales y zonas verdes, no fue
formalizada documentalmente mediante el correspondiente Proyecto de
Compensacién, si bien se procedié a su efectiva ejecucidén, que ya se encontraba
finalizada a fecha 13 de diciembre de 1998, como se acredita documentalmente a

través de Grafcan.

- Con fecha 16 de julio de 1999 la entidad G.N.D., S.L. present6 escrito ante el
Ayuntamiento de Yaiza en el que sefialaba su condicién de duefia en pleno dominio de
una finca de 277.932,15 m2 en el Plan Parcial Costa de Papagayo. Indica en este

escrito que al pretender tomar posesion fisica de lo que habia sido objeto de

DCC 446/2016 Pagina 2 de 18


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

compraventa por su parte, se encontré con que todos los terrenos que la misma
comprendian estaban constituidos por espacios libres, parcelas de equipamiento y/o
dotaciones, asi como por viales de la urbanizacién resultante de la ejecucion del

referido Plan Parcial.

La aludida finca se describe como sita en «MONTANA ROJA», del término
municipal de Yaiza y pertenece a la sociedad en virtud de compraventa otorgada ante
Notario el 16 de diciembre de 1998, como consecuencia de expediente de
enajenacion por embargo efectuado por la Seguridad Social, en el que se promovié la

oportuna subasta, que se llevé a cabo el 18 de febrero de 1998.

En el referido escrito la entidad mercantil interesé del Ayuntamiento que llevara

a cabo las siguientes actuaciones:

1.- Revisar de oficio todas las licencias concedidas en el Ambito del Plan Parcial

Costa Papagayo por haber sido concedidas en contra de la normativa aplicable.

2.- Instar a la Junta de Compensacion, de existir la misma, o en su caso, a todos
los propietarios del poligono de actuacién, a que procedieran a la revision de dicho
Plan Parcial, atribuyendo a los terrenos de la peticionaria el aprovechamiento
urbanistico que le correspondiera, constituyendo si no lo estuviera la correspondiente
Junta de Compensacién, y a formular los Proyectos de Compensacion y de

Urbanizacién sobre los terrenos objeto del indicado planeamiento.

3.- Abstenerse de realizar cualquier actuacion o tramite conducente a la toma de
posesion material de los terrenos de su propiedad supuestamente destinados a
espacios libres, equipamiento, dotaciones o viales de la urbanizacion, con

apercibimiento de ejercicio de acciones civiles y penales.

- En el afio 2000 la entidad interpuso recurso contencioso-administrativo contra
la desestimacion presunta de su solicitud formulada el 16 de julio de 1999,
interesando que se revisaran de oficio todas las licencias concedidas en el &mbito del
Plan Parcial Costa Papagayo con el fin de declararlas nulas, asi como que también se
revisara dicho Plan Parcial con objeto de asignar a la finca propiedad de la
recurrente sita en su ambito el aprovechamiento urbanistico que correspondiera y se
constituyera la Junta de Compensacioén del Plan para que formulara los Proyectos de
Compensacién y de Urbanizaciéon sobre los terrenos objeto del planeamiento en su
dia aprobado (Recurso contencioso n® 401/2000 de la Sala de lo Contencioso

Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias con sede en Las Palmas).
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- Durante el afio 2001 G.N.D., S.L. presenté ante el Ayuntamiento diversos
escritos en los que reiteraba su condicion de propietario de los terrenos resefiados
sitos en la urbanizacién Costa Papagayo y se oponia a cualquier actuacion de terceros

en el ambito ordenado por el Plan Parcial.

- Mediante escritos de 25 de enero y 16 de mayo de 2002 la propietaria de la
finca propuso una solucion al conflicto planteado, que se concretd en la cesién al
Ayuntamiento de Yaiza de 258.166 m2 de suelo de su propiedad, destinados por el
Plan Parcial Costa Papagayo a viales, espacios libres y zonas verdes de la Fase | de la
urbanizacion, de los que una parte se cederian en pleno dominio, sin ninguna
condicién o reserva, y del resto, destinado a zonas verdes, inferior a la tercera parte
de la superficie total de zonas verdes de la Fase | del Plan Parcial, se cederia
inicialmente su nuda propiedad, con reserva a favor de la entidad de derechos de
utilizacién de dicho resto a fin de destinarlos a instalaciones deportivas de acuerdo
con lo autorizado por el art. 37 de las Ordenanzas Generales del Plan Parcial,
pasando posteriormente las instalaciones deportivas a ser propiedad del
Ayuntamiento y, por Gltimo, la entidad habria de ejecutar a su cargo la jardineria de

las zonas verdes sobre el suelo cedido.

En su ofrecimiento ademas, para el caso de que el mismo fuese aceptado,
proponia desistir del expresado recurso contencioso-administrativo y renunciar a los
derechos derivados de su condicion de propietaria de la finca sita en el Plan Parcial

Costa Papagayo.

2. La celebraciéon del convenio se justifica en los Antecedentes del texto del
convenio que se inserta en el Acuerdo plenario de 2 de abril de 2004 de la siguiente

forma:

«(...) por lo que, en definitiva, aquella ofrecia una transaccion tanto sobre la finalizacion
del conflicto planteado entre dicha sociedad y el Ayuntamiento por razén de la manera en
como se ha ejecutado el Plan Parcial Costa Papagayo, como sobre la adquisicién por el
Municipio de los bienes destinados a viales, espacios libres y zonas verdes que, de acuerdo
con las determinaciones del propio Plan, ha de recibir el Ayuntamiento y que estan situados

en la finca propiedad de aquella.

En resumen, la propuesta formulada por G.N.D., S.L. con relacién al citado Recurso
Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias numero 401/2000 y
las pretensiones ejercitadas en el mismo es concluyente, ya que, en caso de ser aceptada, el
pleito finalizaria de inmediato y G.N.D., S.L. renunciaria definitivamente a las pretensiones

que ejercita en dicho procedimiento y cualesquiera otras que pudiera accionar en su
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condicién de propietaria de la finca afectada por las cesiones que han sido referidas dentro

del Plan Parcial Costa Papagayo.

SEXTO.- La normativa aplicable es parca en el tratamiento de las transacciones en las
que, tengan intervencion los Ayuntamientos, si bien resulta indudable la posibilidad de
acordarlas, puesto que el articulo 23.1.a) del Texto Refundido de las Disposiciones Legales
vigentes en materia de Régimen Local de 18 de abril de 1986 las contempla expresamente.
Dicha norma, que tiene rango de Ley, atribuye al Peno Municipal competencia para adquirir
bienes y derechos y la transacciéon sobre los mismos. En términos similares se pronuncia el
articulo 50, apartado 14, del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen

Juridico de las Entidades Locales de 18 de noviembre de 1986.

SEPTIMO.- Tras las propuestas escritas que han sido aludidas, continuaron las
negociaciones entre las partes, que han concluido en el presente acuerdo, que resulta
aconsejable, solucion racional, para poner fin a la situacion de incertidumbre propia de todo
procedimiento judicial, al tiempo que se hace posible la inmediata incorporacion al dominio y
uso publico de los terrenos destinados a tal fin en el Plan Parcial Costa Papagayo, sin

necesidad de esperar a una incierta resolucién judicial, cuyo resultado se desconoce a priori.

OCTAVO.- La superficie de los terrenos destinados a viales y zonas verdes, del total de
277.932,15 metros cuadrados que tiene la finca a que se refiere el presente acuerdo,
asciende a 258.166 metros cuadrados, que habran de ser segregados de aquella para su cesion
al Ayuntamiento de Yaiza. Para su identificaciéon se une, como documento namero tres, plano
firmado por las partes con la localizacion de los terrenos objeto de la cesion. De los terrenos
que seran objeto de cesion corresponde a zonas verdes una superficie total de 208.302 metros
cuadrados, habiéndose sefialado en el plazo antes referido tres lotes, en los que se ha
acordado que se ubiquen instalaciones deportivas, identificados con las letras A, By C, cuyas
superficies respectivas ascienden a 10.125 metros cuadrados la primera, 12.012 metros
cuadrados la segunda y 9.750 metros cuadrados la tercera, por lo que dichos lotes tienen en
conjunto una superficie de 31.887 metros cuadrados, inferior a la tercera parte de la

destinada a zonas verdes.

Por todo lo expuesto y a fin de alcanzar una solucion de acuerdo ambas partes optan por

la presente via de terminacion convencional y transaccional».

1. Con estos antecedentes, mediante Providencia de la Alcaldia de fecha 27 de
junio de 2016, se solicitd informe a la Oficina Técnica Municipal, al Departamento de
Intervencion y a la Secretaria General, sobre la procedencia de revision del acuerdo
plenario de 2 de abril de 2004, a la vista del informe juridico de 31 de julio de 2013,

emitido por letrada externa, sobre el «Diagndstico definitivo con exposicion de
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antecedentes y consideraciones juridicas sobre la ocupacion por terceros de
determinadas zonas verdes identificadas por los servicios técnicos municipales en el
plan parcial “Costa Papagayo” término municipal de Yaiza (Lanzarote) y sobre las
acciones a emprender para recuperar la posesién de las mismas 0, en su caso,

restablecer la legalidad».

En ejecucion de esta Providencia, el 30 de junio de 2016 se emiti6 informe por la
Intervencion municipal, asi como, con fechas 8 de julio y 9 de septiembre de 2016,
por el Jefe de la Oficina Técnica. Por ultimo, el 13 de septiembre de 2016 se emitio

informe por la Secretaria General.

2. Tras estos informes, el Pleno del Ayuntamiento, en sesion Ordinaria celebrada
el dia 29 de septiembre de 2016, acordd iniciar el procedimiento de revision de oficio
para la declaracion de nulidad de pleno derecho del Acuerdo plenario de 2 de abril
de 2004, por el que se aprobd el convenio suscrito entre el Ayuntamiento de Yaiza y
la mercantil G.N.D., S.L. por ser nulas de pleno derecho la clausulas tercera a
trigésima del mismo. Se fundamenta este Acuerdo a estos efectos en las causas
previstas en los apartados e) y f) del art. 62.1 LRJAP-PAC, al considerar la
Administracién actuante que se trata de un acto que se ha dictado prescindiendo
total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido y, ademas, de un
acto antijuridico por el que se han adquirido derechos careciendo el interesado de

los requisitos esenciales para que tal adquisicion se produjera.

En la tramitacion del procedimiento se ha otorgado el preceptivo trdmite de
audiencia a la entidad interesada, actualmente Hotel P.Y., S.A., en su calidad de
sociedad absorbente de la entidad G.N.D., S.L. Se ha concedido asimismo tramite de
audiencia a la entidad I., S.A., también en su calidad de interesada, al haber suscrito
con la entonces entidad G.N.D., S.L. escritura de cesion del uso y disfrute de una de
las zonas del Plan Parcial Costa Papagayo. Ambas entidades han presentado
alegaciones durante el plazo concedido al efecto en las que se oponen a la

declaracién de nulidad pretendida.

Se ha elaborado seguidamente la Propuesta de Resolucién, de fecha 5 de
diciembre de 2016, en la que se propone la declaracién de nulidad del Acuerdo
plenario de 2 de abril de 2004 por las causas sefialadas en el Acuerdo de inicio del
procedimiento. En esta Propuesta se desestiman expresamente las alegaciones
presentadas por las referidas entidades, con apoyo de un previo informe juridico

emitido por la letrada externa a la que ya se ha hecho referencia.

Por ultimo, se ha solicitado el preceptivo Dictamen de este Consejo Consultivo.
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1. Las clausulas del convenio cuya aprobacion se produjo por el acto que se

pretende revisar son del siguiente tenor literal:

«PRIMERA.- EI AYUNTAMIENTO DE YAIZA, que acepta la propuesta de cesion de los
terrenos destinados a espacios libres (viales y zonas verdes) efectuada por G.N.D., S.L., y
esta, que se subroga en la obligaciones asumidas en su dia por L.S., S.A. en lo que se refiere a
dicha cesion respecto de la Fase 1 o parte Sur de la urbanizacion Costa Papagayo, convienen
poner fin a los procedimientos que se han resefiado en los antecedentes mediante el presente

acuerdo.

SEGUNDA.- En plazo maximo de cuarenta y cinco dias a contar desde la formalizacion de
este acuerdo G.N.D., S.L. debera presentar el oportuno Proyecto de Compensacion de la Fase
| o parte Sur de la urbanizacion Costa Papagayo en el que se identificaran y describiran los
terrenos objeto de la cesion, que se formalizara en escritura publica en el plazo de otros diez
dias a contar desde la aprobacién por parte del Ayuntamiento del aludido Proyecto de

Compensacioén.

TERCERA.- G.N.D., S.L. se reserva la utilizacion, durante un plazo de cincuenta afios, de
los tres lotes situados dentro los terrenos destinados a zonas verdes que aparecen
identificados con las letras A, B y C con el fin de construir y explotar, de acuerdo con lo que
autoriza el articulo 37 de las Ordenanzas Generales del Plan Parcial, instalaciones deportivas

con las accesorias que resulten precisas.

CUARTA.- G.N.D., S.L. tendrad todos los derechos y obligaciones propios de un
concesionario, excepto el de abonar canon, y se resarcird del coste de las obras e
instalaciones que ejecute a su cargo, que tendran el caracter de publicas, mediante el cobro

de las pertinentes tarifas y/o precios por la utilizacion de las instalaciones.

QUINTA.- G.N.D., S.L. habra de presentar para su autorizacién por el Ayuntamiento el

proyecto o proyectos técnicos de las instalaciones que se vayan a realizar.

SEXTA.- El AYUNTAMIENTO DE YAIZA Y G.N.D., S.L. estableceran una linea de
colaboracién para que las instalaciones deportivas que se construyan puedan ser utilizadas
por la mayor parte de la poblacion del Municipio, propiciando también acuerdos de

colaboracién para el fomento y promocion de practicas deportivas.

SEPTIMA.- G.N.D., S.L. renuncia, con excepcion de los que derivan del presente
convenio, a los demas derechos que le asistian por su condicién de propietaria de los terrenos

objeto de la cesion.

OCTAVA.- G.N.D., S.L. desistira inmediatamente de toda accién de cualquier naturaleza

que haya ejercitado en relacién con los terrenos objeto de la cesion y en especial del Recurso
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Contencioso Administrativo nimero 401/2000 de la Sala de lo Contencioso Administrativo del

Tribunal Superior de Justicia de Canarias con sede en Las Palmas.

NOVENA.- G.N.D., S.L. ejecutara a su cargo en un plazo maximo de seis meses la

jardineria de las zonas verdes a ceder en virtud de lo acordado en este convenio.

DECIMA.- G.N.D., S.L. podra enajenar o ceder a un tercero total o parcialmente, en las
mismas condiciones que resultan del presente convenio, el derecho de utilizacion de los
terrenos que se reserva y/o el de las instalaciones que, en su caso, haya ejecutado, si bien los
lotes A y B tendrian que ser enajenados o cedidos necesaria e ineludiblemente de forma

conjunta.

UNDECIMA.- A la finalizacion del plazo de utilizacién de cincuenta afios que se conviene
en este acuerdo, los terrenos, las obras y las instalaciones que se hayan realizado a su amparo
revertiran, en adecuado estado de conservacion y funcionamiento, al AYUNTAMIENTO DE
YAIZA.

Las referidas instalaciones revertiran con el personal contratado para atenderlas y
gestionarlas, con sus retribuciones, antigiedad y los restantes derechos que tenga
reconocido, del que obligatoriamente se hara cargo la persona o entidad que continle con la

explotacion de aquellas.

DUODECIMA.- Sin perjuicio de lo que antecede, si G.N.D., S.L. o quien traiga causa de
ella deseara prolongar la explotacion de las instalaciones mas alla del plazo de cincuenta afios
convenido, una vez que hubieran transcurrido las dos terceras partes de dicho plazo, podra
solicitar al AYUNTAMIENTO DE YAIZA la adjudicacién de una nueva concesion, sin necesidad

de aportar fianza provisional con la solicitud.

A tales efectos, se tramitard la solicitud, publicandose los correspondientes anuncios y
abriéndose un plazo de tres meses para que puedan presentarse otras solicitudes por personas
interesadas en la gestion. Transcurrido este plazo, se convocara un concurso entre quienes
hubieren presentado solicitud para la adjudicacién de la concesién por plazo de cincuenta

afios 0, en su caso, el maximo que permita la legislacion vigente en ese momento.

En el pliego que regule el concurso debera incluirse necesariamente, ademas de lo
establecido en la clausula undécima respecto del personal, un derecho de tanteo a favor de
G.N.D., S.L. o de su causahabiente, siempre que no hubiere incurrido en el incumplimiento de

las clausulas de este convenio.

En el caso de que G.N.D., S.L. o su causahabiente no resultare adjudicatario del
concurso, no mantendra ningun derecho sobre las instalaciones y al vencimiento del plazo de

cincuenta afios revertiran los bienes, instalaciones y el personal en las condiciones dichas.

Si una vez que se ofrecieran por el AYUNTAMIENTO DE YAIZA las condiciones en las que

podria otorgarse la concesion, el ganador del concurso no las aceptara, se podra adjudicar el
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concurso al siguiente licitador en la fase de calificacion del concurso, pudiendo ejercer

nuevamente G.N.D., S.L., o su causahabiente su derecho de tanteo.

TRIGESIMA.- EI AYUNTAMIENTO DE YAIZA se reserva el derecho, conforme a lo que
permite el Plan Parcial Costa Papagayo y, de acuerdo con la normativa vigente, a promovery,

en su caso, gestionar otras instalaciones deportivas dentro de las zonas verdes de dicho Plan».

2. El presente procedimiento de revisién de oficio se dirige a declarar la nulidad
de las Clausulas tercera a trigésima del Convenio aprobado mediante el Acuerdo
plenario de 2 de abril de 2004. Se fundamenta este Acuerdo a estos efectos en las
causas previstas en los apartados e) y f) del art. 62.1 LRJAP-PAC, al considerar la
Administracion actuante que se trata de un acto que se ha dictado prescindiendo
total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido y, ademas, de un
acto antijuridico por el que se han adquirido derechos careciendo el interesado de

los requisitos esenciales para que tal adquisicién se produjera.
Procede en consecuencia analizar cada una de las alegadas causas.

3. Aplica la Administracion municipal la causa de nulidad del art. 62.1.e) LRJAP-
PAC por entender que el Acuerdo de 2 de abril de 2004, por el que se aprobé el
denominado «Acuerdo de terminacion convencional transaccional de un
procedimiento» fue adoptado sin venir precedido de procedimiento administrativo
alguno, con ausencia absoluta del mismo, ya que lo actuado se reduce al referido

Acuerdo de aprobacion por el Pleno de la Corporacion.

Indica a estos efectos la Propuesta de Resolucién que, con independencia de la
denominacién que se le haya dado al Convenio, es llano que el mismo tiene un
indudable contenido urbanistico, pues va referido a la formalizacién documental de
las cesiones de terrenos destinados a viales y zonas verdes publicas en el Plan Parcial
Costa Papagayo, los cuales ya se encontraban transformados por la urbanizacion en
ejecucion de dicho Plan Parcial. Por ello, entiende que para su aprobacion se debid
seguir el procedimiento previsto para los convenios urbanisticos en el art. 236.3.a)
del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio y de Espacios Naturales
de Canarias, aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo (TRLOTENC). A
ello afade que la ausencia de todo procedimiento también se evidencia ante la
omision de los preceptivos informes juridicos, urbanisticos y econdémicos necesarios

para poder resolver.

La Propuesta de Resolucion también plantea la nulidad incluso en el hipotético

supuesto de que el convenio aprobado por el Acuerdo de 2 de abril de 2004
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constituyese un acuerdo de terminacion convencional a los que se refiere el art. 88
LRJAP-PAC, o bien una concesién demanial, pues se observa asimismo, en ambos
casos, una ausencia total de procedimiento dada la omision de los preceptivos
informes de Secretaria y de fiscalizacién de la Intervencién Municipal, que implica la

ausencia total de procedimiento cuya nulidad sanciona el art. 62.1.e) LRJAP-PAC.

Por su parte, sobre esta causa de nulidad alega la mercantil Hotel P.Y., S.A.
(sociedad absorbente de la entidad G.N.D., S.L.) que el Acuerdo aprobado por el
Pleno no se trata de un convenio urbanistico, sino que fue resultado de una
terminacién  convencional  transaccional del procedimiento  contencioso
administrativo n° 401/2000, seguido ante la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, que tenia una dificil y complicada
defensa por parte del Ayuntamiento; y por, otro lado, permitia al Ayuntamiento la
cesion por escrito de los terrenos destinados a viales, espacios libres y zonas verdes,

sin tener que esperar a la resolucion incierta del proceso judicial.

Afiade que la falta del informe de Secretaria y de la Oficina técnica no seria una
omisién absoluta del procedimiento determinante de la nulidad de pleno derecho, en

los supuestos de convenios de terminacion convencional de procedimientos.

También rechaza la nulidad por esta causa la entidad I., S.A., al entender que no
procede la revision de oficio del expresado acuerdo municipal porque las cesiones de
uso se otorgaron previa tramitacion de un expediente administrativo y adopcion de

acuerdo plenario, en el marco de las Ordenanzas del Plan Parcial Costa Papagayo.

4. Para dilucidar el alcance del motivo de nulidad invocado por la Administracién
debemos comenzar precisando que la revisién de oficio constituye un cauce de
utilizacién excepcional y de caracter limitado, ya que comporta que, sin mediar una
decision jurisdiccional, la Administracion pueda volver sobre sus propios actos,
dejandolos sin efecto. De aqui que no cualquier vicio juridico permita acudir sin mas
a la revision de oficio, sino que ella solo es posible cuando concurra de modo
acreditado e indubitado un vicio de nulidad de pleno derecho de los legalmente
previstos, en una serie de supuestos que han de ser objeto de interpretacion estricta,
sin que pueda convertirse en una via ordinaria de impugnacién de los actos

administrativos firmes.

Por lo que a la causa de nulidad invocada se refiere, el art. 62.1 en este
apartado e) contempla un supuesto de infraccion procedimental que provoca la
nulidad de pleno derecho. De acuerdo con reiterada jurisprudencia del Tribunal

Supremo, el motivo de prescindir absolutamente del procedimiento establecido no
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hace referencia a todos aquellos actos que sean dictados incurriendo en un vicio
procedimental -actos que por regla general seran simplemente anulables- sino solo a
aquellos cuya omisiébn haya tenido lugar con olvido total del procedimiento
legalmente establecido. Este olvido total y absoluto del procedimiento establecido
tampoco se identifica en todos los casos con la ausencia de todo procedimiento, pues
normalmente se produce un cierto iter procedimental, por rudimentario que éste
sea, en el actuar de los érganos administrativos. La expresion legal hay que referirla
pues no sélo al supuesto en que el acto se produce sin la instruccién previa de
procedimiento alguno sino también a la omisién de los tramites esenciales,
integrantes de un procedimiento determinado, y a aquellos casos en que la
Administracion ha observado un procedimiento total y absolutamente distinto al
concreto establecido en la Ley (SSTS de 21 de marzo de 1988, 29 de junio de 1990,
31 de enero de 1992, 28 de diciembre de 1993, 15 de junio de 1994, 17 de noviembre
de 1998, 17 de marzo de 2000, entre otras).

Pues bien, en este caso, como sostiene la Propuesta de Resolucién, con
independencia de la calificacion juridica que se le otorgue al Acuerdo aprobado por
el Pleno del Ayuntamiento, lo cierto es que éste se adopt6 sin mediar procedimiento
administrativo previo alguno, pues el mismo se reduce al referido Acuerdo. No consta
pues la mas minima tramitacion, que habria de integrar los preceptivos informes
juridicos, de fiscalizacion y urbanisticos y que permitieran alcanzar la resolucion
final del procedimiento con el oportuno Acuerdo plenario, en el sentido en que éste

resultara procedente.

La entidad alega sobre esta cuestion que el convenio aprobado por el Pleno
municipal no tiene naturaleza de convenio urbanistico, sino que fue resultado de una
terminacién  convencional transaccional del procedimiento  contencioso
administrativo n® 401/2000. Esta afirmacion sin embargo no puede sostenerse, ya
gue, como resulta del texto del convenio que fue aprobado por aquel Organo
municipal, este Acuerdo fue alcanzado al objeto de que por parte de la entidad
interesada se desistiera «de toda accion de cualquier naturaleza que haya ejercitado
en relacion con los terrenos objeto de la cesidbn y en especial del Recurso
Contencioso Administrativo numero 401/2000 de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias con sede en Las Palmas».
No se trata, pues, de un acuerdo que hubiera sido aprobado por ningun érgano
judicial, de haber sido legalmente posible, sino de un Acuerdo adoptado por el Pleno

municipal al margen de todo procedimiento judicial.
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En definitiva, el Acuerdo adoptado lo fue sin haberse tramitado previamente
procedimiento administrativo alguno, por lo que incurre en la causa de nulidad

alegada por la Administracion.

5. Asi, dado el evidente contenido urbanistico del convenio aprobado, dado que
se dirige a formalizar las cesiones de terrenos destinados a viales y zonas verdes
publicas en el Plan Parcial de Costa Papagayo a cambio de la reserva de utilizacion
privativa por parte de la entidad interesada de determinadas parcelas incluidas en
las zonas verdes, como resulta de su Clausula primera, su adopcion debia venir
precedida de la tramitacién prevista en el art. 236.3.a) TRLOTENC, que no se llevo a

cabo.

Tampoco se emitieron los preceptivos informes destinados a asegurar la legalidad
del acuerdo cuya adopcion se pretendia, omitiéndose los preceptivos informes de la
Secretaria municipal (art. 172 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y
Régimen Juridico de las Entidades Locales), asi como el de fiscalizacion de la
Intervencion Municipal, en tanto que conlleva determinadas aspectos de orden
economico (art. 214 del Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales). El Acuerdo
fue, por ultimo, adoptado sin haberse emitido previamente informe alguno de
caracter técnico-urbanistico que asegurara la adecuacion de las estipulaciones del
convenio a la normativa urbanistica de aplicacion, méaxime cuando el art. 236.5
TRLOTENC sanciona con la nulidad de pleno derecho las estipulaciones contenidas en
convenios que contravengan las normas imperativas legales o reglamentarias,

incluidas las del planeamiento de ordenacién.

A idéntica conclusion se llegaria si se entendiera el convenio aprobado como
concesion demanial, teniendo en cuenta que se establecen determinados derechos
de uso sobre bienes demaniales, pues se ha obviado totalmente el procedimiento
previsto para las mismas en la legislacion patrimonial de las Administraciones
publicas, constituida por la Ley 33/2003, de Patrimonio de las Administraciones
Publicas y el Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, que exigen la previa
licitacién publica (arts. 82 a 91 del Reglamento de Bienes).Por todo ello procede
concluir, como ya se ha sefialado, en la nulidad del Acuerdo plenario por ausencia
absoluta de procedimiento, causa que es suficiente por si sola para declarar la

nulidad del acto.

No obstante, la Administracion esgrime una segunda causa, que ahora pasamos a

analizar.
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6. La segunda causa de nulidad invocada por la Administracién es la contemplada
en el art. 62.1.f) LRJAP-PAC, en el entendimiento de que la mercantil interesada ha
adquirido a través del acto cuya nulidad se pretende determinados derechos sin

reunir los requisitos esenciales para que tal adquisicion se produjera.

La apreciacién de esta causa de nulidad requiere, como ha sefialado
reiteradamente este Organismo, en linea con lo aducido al respecto por el Consejo
de Estado y la jurisprudencia, no sélo que se produzca un acto atributivo de derechos
que se adquieren en virtud del mismo y que dicho acto sea contrario al Ordenamiento
Juridico, sino también que falten los requisitos esenciales para su adquisicién. Por lo
tanto y en relacion con esta dltima condicion, no bastara con que el acto incumpla
cualesquiera de los requisitos previstos en la normativa de aplicacién, aunque los
mismos se exijan para la adecuacion al mismo, sino que resulta preciso distinguir
entre «requisitos necesarios» y «requisitos esenciales» para adquirir derechos, pues
no todos los necesarios son esenciales. En este sentido, lo seran cuando constituyan
presupuestos ineludibles de la estructura definitoria del acto, irreconocible sin ellos,
o bien, que han de cumplirse inexorablemente para que alcance su fin la norma

vulnerada.

En este caso, la aplicacion de esta causa de nulidad al Acuerdo plenario de 2 de

abril de 2004 se motiva en la Propuesta de Resolucién en dos circunstancias que son:

- Que el Acto permite a una empresa privada la utilizacion privativa de zonas
verdes publicas, lo que vulnera el ordenamiento juridico pues no puede establecerse
por convenio derechos propios de un concesionario en contra de lo dispuesto en el
Reglamento de Bienes de las Entidades Locales y contra normas bésicas de la

legislacién laboral y de contratacion de las Administraciones publicas.

- Que pugna con normas legales de imperativa aplicacion que prohiben la
transmision onerosa con cargas al Ayuntamiento del suelo de cesion obligatoria y
gratuita, reservandose el transmitente el uso privativo de suelo de dominio publico e
imponiéndose como un concesionario frontalmente en contra del ordenamiento
juridico.

7. El contenido del convenio aprobado por aquel Acuerdo plenario atribuye a la
entidad mercantil una reserva de utilizacién, durante un plazo de cincuenta afios de
los tres lotes situados dentro de los terrenos destinados a zonas verdes (parcelas A, B
y C), con el fin de construir y explotar, de acuerdo con lo que autoriza el articulo 37

de las Ordenanzas Generales del Plan Parcial, instalaciones deportivas con las
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accesorias que resulten precisas (Clausula tercera). A estos efectos se dispuso que
tendria todos los derechos y obligaciones propias de un concesionario, excepto el de
abonar el canon y se resarciria del coste de las obras e instalaciones que ejecute a su
cargo, que tendrian el caracter de publicas, mediante el cobro de las pertinentes
tarifas y/o0 precios por la utilizacién de las instalaciones (Clausula cuarta). Se

establecié también la posibilidad de prérroga (Clausula duodécima).

La clausula décima permite a la entidad enajenar o ceder a un tercero total o
parcialmente, en las mismas condiciones que resultan del convenio, el derecho de
utilizacion de los terrenos que se reserva y/o el de las instalaciones que, en su caso,
haya ejecutado, si bien los lotes A y B tendrian que ser enajenados o cedidos

necesaria e ineludiblemente de forma conjunta.

Se prevé también que a la finalizacidn del plazo de utilizacion de cincuenta afios
que se conviene, los terrenos, las obras y las instalaciones que se hayan realizado a
su amparo revertiran, en adecuado estado de conservacion y funcionamiento, al
Ayuntamiento, con el personal contratado para atenderlas y gestionarlas, con sus
retribuciones, antigiiedad y los restantes derechos que tuvieran reconocidos, del que
obligatoriamente se hard cargo la persona o entidad que continuase con la
explotaciéon de aquéllas (Clausula undécima). Asimismo, se reserva la posibilidad para
la entidad de prolongar la explotacion méas alla de los cincuenta afios, asi como un

derecho de tanteo a favor de la misma o sus causahabientes (Clausula duodécima).

En definitiva el texto del convenio aprobado se dirige a asegurar a favor de la
entidad mercantil el uso privativo de zonas verdes publicas para su uso restringido
durante un plazo inicial de 50 afios, con posibles prérrogas, para su construccion y
explotacién econdémica, con posibilidad incluso de enajenar o ceder el uso de tales
zonas a terceros, lo que efectivamente la entidad llevo a efectos en relacion con una

de las parcelas.

Con ello se ha producido una alteracion del régimen de usos no lucrativos
previstos en el Plan Parcial para las zonas verdes publicas, constando en el
expediente la utilizacion privativa de las zonas verdes identificadas como B y C como
servicios complementarios de establecimientos hoteleros (canchas de tenis,

restaurantes, piscinas, entre otros).

Por otra parte, en cuanto al personal que presta servicios en tales instalaciones,
se prevé que, finalizado el plazo de explotacion y, en su caso, las prérrogas, el
Ayuntamiento se haria cargo del mismo, lo que vulnera la normativa de acceso a la

funcién pulblica. Esta conclusion no se altera por el hecho de que la clausula
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undécima prevea que de este personal se hara cargo la persona o entidad que
continuase con la explotacién de las instalaciones, porque lo que prevé inicialmente
la clausula es la reversién de las instalaciones y su personal a la Administracion

municipal.

Finalmente, se incluye en el clausulado en derecho de tanteo a favor de la
entidad interesada, que no tiene amparo alguno ni en la normativa que rige las
concesiones demaniales ni en las normas que rigen la contratacion publica, que
prevén en ambos casos la correspondiente licitacion y adjudicacion a quien resulte

con mejor derecho tras el correspondiente procedimiento.

Desde esta perspectiva el Acuerdo también resulta nulo de pleno Derecho por
cuanto habilita la ocupacion de parte del dominio puablico sin titulo que habilite para
ello, que habria de ser en todo caso una concesion administrativa que cumpliera los
requisitos legalmente exigidos, o que no acontece en el presente caso. La entidad
interesada ha adquirido, pues, derechos a través del Acuerdo adoptado sin reunir los

requisitos esenciales para que tal adquisicion se produjera.

Por altimo, como también fundamenta la Propuesta de Resolucién, el Acuerdo
infringe lo dispuesto en los arts. 116.3 TRLOTENC y 128 del Texto Refundido de la Ley
del Suelo de 1976 (actualmente 87.4 del Decreto 183/2004). Estos preceptos
establecen la cesién obligatoria y gratuita al Ayuntamiento de suelo destinado a
viales y zonas verdes. Esta cesion se contempla en el texto del convenio aprobado a
cambio de las cargas ya sefialadas que tienen por objeto ceder el uso privativo de

terminadas zonas para su explotacion a la mercantil interesada.

En definitiva, concurre también e en el Acuerdo aprobado por el Pleno municipal
la causa de nulidad establecida en el apartado f) del art. 62.1 LRJAP-PAC.

8. Alegan las mercantiles interesadas que, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 106 y singularmente por el transcurso del tiempo transcurrido, no procede

revisar de oficio del Acuerdo plenario de 2 de abril de 2004.

El art. 106 LRJAP-PAC dispone que las facultades de revision no podran ser
ejercitadas cuando por prescripcién 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.

No se aprecian en este caso motivos que habiliten la aplicacion del limite a la

revision de oficio que posibilita este art. 106, dado que si bien el Acuerdo fue
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adoptado en el afio 2004, sin embargo no se trata de una situacion agotada en el
tiempo, pues el derecho a la utilizacion de los terrenos que en el mismo se

contempla lo fue por un periodo de cincuenta afios, aun no transcurrido.

9. Por ultimo, alegan las entidades interesadas que en los informes emitidos con
ocasion de estos procedimientos de revision de oficio no se contiene analisis alguno
sobre las consecuencias juridicas de una eventual declaracién de nulidad y de las

indemnizaciones procedentes.

A este respecto procede sefalar, en el mismo sentido que la Propuesta de
Resolucién, que el art. 102.3 LRJAP-PAC no impone como contenido necesario de la
resolucién que declare la nulidad el reconocimiento de las indemnizaciones que
proceda reconocer a los interesados en el caso de que concurran los requisitos
establecidos en los arts. 139 y siguientes LRIJAP-PAC. Ello deja a salvo la posibilidad
para los interesados, de estimarlo asi oportuno, de instar la accion de
responsabilidad patrimonial de la Administracion en el supuesto de que estimen que

la declaracion de nulidad les ha causado dafios que deben ser indemnizados.

10. La declaracién de nulidad que se pretende deja a salvo, considerandolas

conforme a Derecho, las Clausulas primera y segunda del Convenio aprobado.

En virtud de la clausula primera, el Ayuntamiento acepta la propuesta de cesion
de los terrenos destinados a espacios libres (viales y zonas verdes) efectuada por
G.N.D., S.L., en tanto que la segunda obliga a esta entidad a presentar en el plazo
maximo de cuarenta y cinco dias a contar desde la formalizacion de este acuerdo el
oportuno Proyecto de Compensacién de la Fase | o parte Sur de la urbanizaciéon Costa
Papagayo en el que se identificaran y describiran los terrenos objeto de la cesidn,
que se formalizaria en escritura publica en el plazo de otros diez dias a contar desde

la aprobacion por parte del Ayuntamiento del aludido Proyecto de Compensacion.

La conformidad a Derecho de estas clausulas se fundamenta en que con ellas se
trataria de formalizar las cesiones obligatorias de suelo que efectivamente se
llevaron a cabo por las entidades entonces promotoras del Plan Parcial pero en
relacion con las cuales no lleg6 a formalizarse el proyecto de compensacion ni, por
tanto, se inscribid la titularidad de los terrenos afectados a favor del Ayuntamiento,
lo que posibilité que estos terrenos fueran adquiridos a través de la subasta a que se

ha hecho referencia en los antecedentes por la entidad mercantil interesada.

Consta en el expediente que la promotora inicial del referido Plan Parcial fue la

entidad C.P., S.L., si bien en 1989 las mercantiles L.S., S.A. y L., S.A. se subrogaron
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en todos los derechos y obligaciones de aquélla, atribuyéndose el 100% del
aprovechamiento urbanistico del Plan Parcial (la primera el 72,82% y la segunda el
27,18%).

Estas entidades cumplieron asimismo con la obligacion de ceder el 10% del
aprovechamiento medio del Plan Parcial, que fue sustituida, al amparo de la
normativa urbanistica, por una indemnizacion econ6mica al Ayuntamiento por
importe de 200 millones de pesetas. Esta indemnizacién fue abonada en su dia, segin
consta en escrito de la Alcaldia presentado ante el Cabildo Insular de Lanzarote el 23

de diciembre de 2003 para poder urbanizar y edificar las parcelas.

En cuanto a la cesién obligatoria de suelo para viales y zonas verdes, no fue
formalizada documentalmente mediante el correspondiente Proyecto de
Compensacion, si bien se procedidé a su efectiva ejecucion, que ya se encontraba
finalizada a fecha 13 de diciembre de 1998, como se acredita documentalmente a

través de Grafcan.

En este sentido, segun sefala la Propuesta de Resolucion, la Agencia de
Proteccion del Medio Urbano y Natural (APMUN) en el informe que emitié de
conformidad con la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley 19/2003 de Directrices,
concluy6é que «el Plan Parcial Costa Papagayo del municipio de Yaiza no resulta
afectado por el apartado tercero de la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley
19/2003», dando por cumplidas las cesiones con el convenio de 1989, entre el

Ayuntamiento de Yaiza y las mercantiles «L.S., S.A.» y «L., S.A.».

Sin embargo, del hecho de que estas mercantiles entonces promotoras del Plan
Parcial no formalizasen documentalmente la cesion de viales y zonas verdes al
Ayuntamiento, no resulta Obice para considerar que los terrenos afectados
constituyen viales y zonas verdes publicas en virtud del planeamiento aprobado, por
lo que la entidad adquirente, que legalmente se subrogd en el cumplimiento de los
deberes urbanisticos al adquirir los terrenos (art. 88 del Texto Refundido de la Ley
del Suelo de 1976 y 21.1 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones, aplicables por razones temporales) tenia la obligacion de ceder el suelo

en pleno dominio y libre de cargas.

Por ello, como asimismo sostiene la Propuesta de Resolucién, lo Unico que la
mercantil podia convenir con el Ayuntamiento era la formalizacién documental de las

mentadas cesiones obligatorias, a cuyo fin se dirigen, precisamente, las clausulas
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primera y segunda del convenio aprobado por medio del Acuerdo cuya nulidad parcial

se pretende. Por tanto, no se aprecia motivos de nulidad de tales clausulas.

CONCLUSION

Se dictamina favorablemente la revision de oficio por nulidad de pleno derecho
del acuerdo plenario de 2 de abril de 2004, Convenio suscrito entre el Ayuntamiento
de Yaiza y la mercantil G.N.D., S.L., por incurrir en la causa de nulidad prevista en el
art. 62.1.e) y f) LRJAP-PAC, de acuerdo con la fundamentacion del presente

dictamen.
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