Sr. Amilivia Gonzalez, Presidente La Seccion Segunda del
Consejo Consultivo de Castilla y

Sr. Estella Hoyos, Consejero Leon, reunida en Zamora el dia 30
Sr. Fernandez Costales, Consejero de julio de 2009, ha examinado
Sr. Pérez Solano, Consejero el expediente de revision de oficio
Sr. Madrid Lopez, Consejero y incoado por la Consejeria de
Ponente Agricultura y Ganaderia a instancia
Sr. Nalda Garcia, Consejero de D. xxxxx y 68 mas, y a la vista

del mismo y tal como corresponde a
Sr. Sobrini Lacruz, Secretario sus competencias, emite, por unani-

midad, el siguiente

DICTAMEN

|
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 2 de julio de 2009 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre el expediente de revision de oficio de las
bases definitivas de la concentracion parcelaria de xxxx1, aprobadas por
Resolucion de la Direccion General de Desarrollo Rural de 29 de junio de 2006.

Examinada la solicitud y admitida a tramite con fecha 6 de julio de 2009,
se procedié a darle entrada en el registro especifico de expedientes del Consejo
con el numero de referencia 695/2009, iniciAndose el cémputo del plazo para la
emision del dictamen, tal como dispone el articulo 53 del Reglamento Orgéanico
del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn, aprobado por el Decreto 102/2003,
de 11 de septiembre. Turnado por el Sr. Presidente del Consejo, correspondi6
su ponencia al Consejero Sr. Madrid Lopez.

Primero.- El 31 de octubre de 1991, el Pleno del Ayuntamiento de
xxxx1 acuerda instar a la Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Montes de la
Junta de Castilla y Ledn, para que inicie el procedimiento de concentracion
parcelaria del término municipal de xxxx1.
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Segundo.- En diciembre de 1996 se redacta el estudio técnico previo de
la zona, en el que se concluye que el perimetro a concentrar debe comprender
la totalidad del término municipal del xxxx1 y la superficie adyacente del de
XXXX2.

Tercero.- Las bases definitivas de la concentracion se aprueban por
Resolucion de la Direccién General de Desarrollo Rural de 29 de junio de 2006 y
se publican en el Boletin Oficial de la Provincia de xxxx3 el 24 de julio de 2006.

Cuarto.- El 25 de julio de 2008, la Direccion General de Infraestructuras
y Diversificacion Rural aprueba el Acuerdo de Concentracion Parcelaria de la
zona de xxxx1.

Quinto.- Figuran en el expediente diez recursos de alzada interpuestos
frente al Acuerdo de Concentracion, si bien, como anexo se ha adjuntado una
“Relacién de recurrentes” cuyo namero asciende a 69.

Los recurrentes manifiestan en sus escritos su disconformidad con
determinados aspectos, tanto del Acuerdo como del procedimiento de
concentracion desarrollado hasta la aprobacion de las bases definitivas.

Sexto.- El 18 de diciembre de 2008, el Servicio Territorial de Agricultura
y Ganaderia de xxxx3 emite informe en relacion con los recursos de alzada
formulados.

Séptimo.- Por Resolucion de 3 de febrero de 2009 de la Viceconsejeria
de Desarrollo Rural, se acuerda la apertura de un periodo de informacién
publica para que todos los posibles interesados formulen las alegaciones que a
su derecho convengan en relacion con las pretensiones anulatorias contenidas
en los recursos de alzada interpuestos contra el Acuerdo de Concentracion.

Con ocasion de este tramite, presentan alegaciones el Ayuntamiento de
xxxx1 y 148 interesados, en las que manifiestan su oposicion a los argumentos
en los que se fundamentan los recursos de alzada. Por su parte, 49 propietarios
formulan alegaciones similares a las de los recursos de alzada de referencia.
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Octavo.- El 29 de abril de 2009, el Servicio Territorial de Agricultura y
Ganaderia de xxxx3 emite un informe relativo a las alegaciones presentadas
durante el periodo de informacion publica.

Noveno.- El 12 de mayo de 2009 se formula “Propuesta de resolucion
de la Viceconsejeria de Desarrollo Rural de la Consejeria de Agricultura y
Ganaderia, por la que se resuelve el procedimiento de revision de oficio
instruido en el proceso de concentracion parcelaria de la zona de xxxx1”:

En el fundamento de derecho cuarto de esta propuesta se recoge lo
siguiente: “En primer lugar, ha de sefialarse que la revision de oficio que ahora
se sustancia no fue instada expresamente por quienes, sin embargo, si
promovieron los recursos de alzada deducidos contra el Acuerdo de
concentracion parcelaria de xxxx1, los cuales estarian asimismo legitimados
para ello, en virtud de su condicién de propietarios participes en el proceso
concentrador cuestionado.

»Pero la calificacion como recursos de los escritos presentados no
ha de representar un impedimento a la sustanciacion de la accién de nulidad,
cuando resulta de manera clara e indiscutible el objetivo perseguido, la
declaracion de nulidad de las actuaciones practicadas en el procedimiento de
concentracion parcelaria de xxxx1. Asi, junto a las razones que se esgrimen
como perjudiciales para los intereses de los recurrentes como consecuencia de
las atribuciones efectuadas en el Acuerdo impugnado, se intercalan otras
determinantes de que las Bases de concentracion, ya firmes, estén viciadas por
un defecto de forma al prescindirse del procedimiento legalmente establecido
para la eleccién de los miembros, formacion y constitucion de los 6rganos
colegiados intervinientes en el proceso concentrador (...).

»Ahora bien, la nulidad interesada se dirige contra el Acuerdo de
concentracion, que no ha causado estado al hallarse pendientes de resolucion
los recursos de alzada deducidos contra él (...).

»Mas en el caso de tener que examinar el motivo de nulidad
invocado en el marco procedimental se generaria la siguiente problematica:

»En materia de concentracion parcelaria el procedimiento
establecido por la LCP se estructura como una secuencia de fases
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sucesivamente encadenadas con un estricto rigor légico y caracterizadas por su
estanqueidad, inspirado en el principio de preclusividad, de tal manera que
cada una sirve de antecedente a las siguientes sin que, una vez superada,
quepa volver sobre los aspectos decididos en la misma que quedan
consolidadas en orden a las decisiones a adoptar en las sucesivas, es decir, no
es posible tener acceso a la que ha de concluir con el Acuerdo de concentracion
en tanto no haya ganado firmeza la determinacién de las Bases (STS de 1 de
abril de 1998) y éstas no pueden ser objeto de discusioén en el proceso en que
se impugna aquél (STS de 14 de noviembre de 1996, entre otras muchas)”.

Por lo que se refiere al fondo del asunto, en la propuesta de resolucion
se considera que concurre la causa de nulidad del articulo 62.1.e) de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, es decir, que se ha
prescindido de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacion
de la voluntad de los 6rganos colegiados, puesto que en el expediente no
resulta probada la convocatoria de la asamblea de participantes para la eleccion
de los agricultores que debieron integrar la Junta de Trabajo de xxxx2, ni su
posterior constitucion, impuesta por el articulo 5.3 de la Ley 14/1990, de 28 de
noviembre, de Concentracion Parcelaria de Castilla y Ledn. Por otro lado,
también resulta vulnerado a lo largo del procedimiento de concentracién el
articulo 7.4 de la Ley 14/1990, de 28 de noviembre, al no haberse incorporado
ni el Alcalde de xxxx2 ni un agricultor de esta localidad, a la comision local de
concentracion parcelaria.

Asi, en definitiva, se propone lo siguiente:

“Declarar la nulidad de las Bases Definitivas de concentracion
parcelaria de la zona de xxxx1.

»Retrotraer el procedimiento al momento posterior a la
publicacion de la Orden de 12 de junio de 2001 (...) para que se constituyan las
Juntas de Trabajo de xxxx1 y xxxx2 y se prosiga con la tramitacion del proceso
concentrador en la forma prevista en la Ley 14/1990, de 28 de noviembre, de
Concentracion Parcelaria de Castilla y Ledn.

»Conservar, en aplicacion del articulo 66 de la LRJPAC, aquellos
actos y tramites producidos cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no
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haberse cometido la infraccion motivadora de la presente declaracion de
nulidad”.

Décimo.- El 5 de junio de 2009, la Asesoria Juridica de la Consejeria de
Agricultura y Ganaderia emite un informe juridico favorable sobre la propuesta
de resolucion, y considera que “los escritos presentados por los interesados
deben tramitarse como solicitudes de revision de oficio de la Resolucion por la
que se aprueban las Bases Definitivas y de los actos dictados con posterioridad,
con retroaccion al momento en el que se produjo el vicio causante de nulidad”.

En tal estado de tramitacion, se dispuso la remision del expediente al
Consejo Consultivo de Castilla y Ledn para que emitiera dictamen.

(
CONSIDERACIONES JURIDICAS

12.- El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn dictamina en el presente
expediente, con caracter preceptivo, de conformidad con lo previsto en el
articulo 4.1.h),2° de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, correspondiendo a la Secciébn Segunda emitir el
dictamen segun lo establecido en el punto 4°, regla B), apartado b), del
Acuerdo de 30 de octubre de 2003, del Pleno del Consejo, por el que se
determina el nimero, orden, composicion y competencias de las Secciones.

Ademas, la preceptividad del dictamen del Consejo Consultivo resulta
justificada, con toda claridad, a tenor de lo dispuesto en el articulo 102.1 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. Del referido articulo se
deduce que dicho dictamen es, ademas de preceptivo, habilitante de la ulterior
decision revisora de la Administracion, ya que solo puede declarar la nulidad del
acto si dicho dictamen hubiera sido favorable, esto es, estimatorio de la nulidad
denunciada.

22.- El procedimiento no se ha instruido con arreglo a lo previsto en el
articulo 102 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, al no
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constar la existencia de un acuerdo de iniciacidbn adoptado de oficio por la
propia Administracién revisora, ni al haber sido incoada la revision de oficio por
los interesados en el procedimiento de concentracion parcelaria.

Asi, la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn ante la que se
interpusieron los recursos de alzada frente al Acuerdo de Concentracion
Parcelaria, debié haber procedido a la sustanciacion y resolucidén de éstos, y en
el supuesto de que a la vista de las pretensiones deducidas por los recurrentes,
observara que la peticion de nulidad excedia del ambito propio del Acuerdo de
Concentracion, extendiéndose a las Bases Definitivas o a fases anteriores de la
concentracion, debi6 iniciar de oficio -previa adopcién del correspondiente
acuerdo- un procedimiento de revision de oficio dirigido a declarar, en su caso,
la nulidad de aquellas actuaciones anteriores.

Con ello se hubieran evitado posibles situaciones de inseguridad juridica
para determinados recurrentes, que habrian deducido sus pretensiones con la
finalidad de que fueran modificados aspectos concretos del Acuerdo de
Concentracion y que ahora pudieran verse afectados por un procedimiento de
revision de oficio que no han incoado y que la Administracion Autonémica ha
tramitado partiendo de una “recalificacion” del conjunto de recursos de alzada
interpuestos frente al mencionado Acuerdo.

No obstante, a pesar de que el procedimiento de revision no se ha
iniciado de acuerdo con alguna de las formas previstas en la Ley, dado que, por
una parte, durante su tramitacion se dispuso la apertura de dos tramites de
informacion publica con los que se garantizd la posibilidad de que todos los
interesados formularan alegaciones y, por otra parte, en la propuesta de
resolucion se analiza y justifica ampliamente la concurrencia de una causa de
nulidad de pleno derecho, este Consejo Consultivo, con el objetivo de no dilatar
aun mas la finalizacion del procedimiento de concentracion parcelaria, se
pronunciara sobre el fondo del asunto mas adelante.

La competencia para resolver el procedimiento corresponde a la
Viceconsejera de Desarrollo Rural, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 63.2 de la Ley 3/2001, de 3 de julio, del Gobierno y de la
Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn, y en el Decreto 74/2007, de
12 de julio, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de
Agricultura y Ganaderia.
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32.- El asunto sometido a consulta versa sobre el procedimiento de
revision de oficio dirigido a declarar la nulidad de las Bases Definitivas de la
concentracion parcelaria de xxxx1, y de todos los actos posteriores dictados en
el procedimiento.

Para dar curso al procedimiento de revisién de oficio de actos nulos de
pleno derecho es necesario que concurran los siguientes requisitos:

- Que se encuentren en uno de los supuestos enumerados en el
articulo 62.1, o que, al amparo de la Ultima letra del citado precepto, estén
expresamente previstos en una ley.

- Que pongan fin a la via administrativa o0 que no hayan sido
recurridos en plazo, si bien este ultimo es un requisito que solo jugara cuando
se inicie la revisién a instancia del interesado y no cuando el procedimiento sea
instado de oficio por la propia Administracion autora del acto.

- Que la solicitud de revision de oficio se inste por persona
interesada o de oficio por la propia Administracion.

Por su parte, el articulo 62.1 de la Ley 30 /1992, de 26 de noviembre,
establece que “Los actos de las Administraciones publicas son nulos de pleno
derecho en los casos siguientes:

»a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de
amparo constitucional.

»b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por
razon de la materia o del territorio.

»C) Los que tengan un contenido imposible.

»d) Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten
como consecuencia de ésta.
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»e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas
esenciales para la formacion de la voluntad de los érganos colegiados.

»f) 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.

»g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una
disposicion de rango legal”.

42 - En el presente supuesto, a la vista de los documentos que integran
el expediente y, especialmente, de los informes del Servicio Territorial de
Agricultura y Ganaderia de xxxx3 y de la propia propuesta de resolucién, resulta
evidente que se ha producido en el curso del procedimiento de concentracion
parcelaria una infraccion de las normas que contienen las reglas esenciales para
la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados intervinientes en el
procedimiento de concentracion parcelaria, al no haberse designado a ningun
representante del municipio de xxxx2 para formar parte de la Comision Local de
Concentracion Parcelaria, y al no haberse constituido Junta de Trabajo en este
municipio.

Con ello se ha producido una vulneracion de los articulos 5.3 y 7.4 de la
Ley 14/1990, de 28 de noviembre, que respectivamente establecen que “Si el
ambito de la zona objeto de solicitud de concentracion parcelaria se extiende a
mas de un término municipal o afecta a una o mas entidades locales menores,
se constituird una Junta de Trabajo por cada uno de los municipios o entidades
locales afectadas”; y que “Si la zona de concentracién determinada al acordarse
la misma se extiende a mas de un término municipal, se constituira la Comision
Local en el lugar y con los funcionarios y vocales del término afectado en la
mayor medida por la reforma, incorporandose a aquella el Alcalde y un
agricultor por cada uno de los demas términos municipales”.

El Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn (Sentencia 75/2009, de
13 de febrero), en un supuesto en el que -entre otras cuestiones- se enjuician
las consecuencias de la defectuosa composicion de un dérgano colegiado,
sostiene que “la insistencia de la sentencia de instancia en el dato de que el
defecto de forma se aprecia en la composicion de la Comisibn que no en su
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constitucién ni en la adopcion del acuerdo, tiene su razén de ser en el
importante cometido que se asigna a dicha Comision en el Convenio y que
acertadamente recuerda la sentencia de instancia, lo que justifica que en el
presente caso se acordase que de los seis miembros designados dos fueran
técnicos designados en representacion de la Consejeria de Medio Ambiente, y
otros dos fueran técnicos nombrados por el presidente de la Diputacion; es
decir, que el Convenio queria destacar el caracter eminentemente técnico de su
composicion lo que por otro lado guarda correspondencia con su cometido y la
propuesta que tenia que elaborar también de naturaleza predominantemente
técnica, y por ello cuando en lugar de dos técnicos la Diputacién Provincial
designa a dos diputados provinciales se esta alterando de forma sustancial su
composicion y por ello resulta evidente que se esta vulnerando claramente la
forma de composicion de dicha Comisidn prevista en el propio Convenio firmado
al efecto y en las propias bases de la Convocatoria, 10 que indudablemente
tiene que tener trascendencia juridica en su posterior constituciéon y en los
acuerdos que adopte con base en esa defectuosa composicion, como asi lo ha
hecho la sentencia de instancia”. Por ello, en el fallo de esta sentencia se
ordena la retroaccion de las actuaciones “al momento de constitucion de la
Comisién de Seguimiento del Convenio para que esta se designe conforme a los
previsto en la Clausula Séptima del mismo”, confirmandose asi los argumentos
en los que se apoya la sentencia de instancia, en la que se aprecia que el
defecto en la composicion del 6rgano es trascendente debido a que “la
presencia de técnicos en la Comision aporta a ésta una vision técnica que sirve
para cumplir los objetivos del convenio y que no puede sustituirse por la que
puedan tener los Diputados Provinciales”, y a que “la actuacion de la Comisién
adquiere especial importancia, principalmente, en la elaboracion de la
propuesta de obras a incluir en el mismo”.

El razonamiento contenido en esta Sentencia puede trasladarse sin
dificultad al caso sometido a dictamen, puesto que al afectar la concentracion
parcelaria que pretende llevarse a cabo no sélo al municipio de xxxx1 sino
también al de xxxx2, resulta necesario, tanto desde un punto de vista
cuantitativo como cualitativo (entendido en el sentido de *“adecuada
representacion territorial”), que en la Comisiobn Local de Concentracion se
integren representantes de ambos términos municipales, y no sélo de xxxx1,
como ha ocurrido en el proceso de concentracion.
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Asi, la trascendencia de la entidad del incumplimiento de una de las
reglas que rige la formacion de la voluntad de la Comisién Local de
Concentracion, determinante de la nulidad de las bases de la concentracion, se
desprende no solo de la vulneracion directa del articulo 7.4 de la Ley 14/1990,
de 28 de noviembre, sino también de la funcion esencial desempefiada por las
Comisiones Locales a lo largo de los procedimientos de concentracion, ya que a
éstas les corresponde proponer a la Direccion General competente las bases de
la concentracion.

De este modo, procede que se declare la nulidad de las bases definitivas
aprobadas por Resolucion de la Direccion General de Desarrollo Rural de 29 de
junio de 2006 y de todos los actos posteriores que traen causa de ésta, sin
perjuicio, como se sefiala en la propuesta de resolucion, de la conservacion de
todos los actos y trdmites cuyo contenido se hubiese mantenido invariable, en
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 66 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre.

(]
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Leodn
informa:

Procede declarar la nulidad de pleno derecho de las bases definitivas de
la concentracion parcelaria de xxxx1, aprobadas por Resolucion de la Direccion
General de Desarrollo Rural de 29 de junio de 2006, asi como la de todos los
actos sucesivos, sin perjuicio de la conservacion de aquellos actos y tramites
cuyo contenido se hubiera mantenido invariable de no haberse producido la
infraccion determinante de la nulidad.

No obstante, V.E. resolvera lo que estime mas acertado.
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