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Resumo: A revision de oficio & unha institucion histérica no noso ordenamento xuridico que ten por
obxecto extinguir a eficacia dos actos administrativos en que se produzan ilegalidades graves, conecidas
como causas de nulidade de pleno dereito. Este traballo analiza a aplicacién desta institucién, e en par-
ticular das causas que permiten declarar a nulidade de pleno dereito dun acto administrativo, aos titulos
habilitantes de caracter urbanistico.

Palabras clave: Revision de oficio, titulos administrativos habilitantes, urbanismo, competencia, proce-
demento, dereitos fundamentais.

Resumen: La revision de oficio es unainstitucion de larga raigambre en nuestro ordenamiento juridico que
tiene por objeto extinguir la eficacia de aquellos actos administrativos en los que concurren ilegalidades
graves, conocidas como causas de nulidad de pleno derecho. Este trabajo analiza la aplicacién de esta
institucion, y particularmente de las causas tasadas que permite declarar la nulidad de pleno derecho de
un acto administrativo, a los titulos habilitantes de naturaleza urbanistica.
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La revision de oficio de los titulos administrativos habilitantes de naturaleza urbanistica

Palabras clave: Revision de oficio, titulos administrativos habilitantes, urbanismo, competencia,
procedimiento, derechos fundamentales.

Abstract: Ex officio reviews have a long-standing tradition in our legal system. Their purpose is to deprive
of legal force administrative acts affected by serious unlawfulness, known as grounds of nullity ab initio.
This study analyses the application of this procedure, and in particular the specific statutory grounds
that permit an administrative act to be declared null and void ab initio, in reference to administrative
authorisations for the purpose of urban planning.

Key words: Ex officio review, administrative licences and permits, urban planning, competence, procedure,
fundamental rights.

SUMARIO: 1. Naturaleza juridica. 2. Organo competente para la revisién de oficio. 3. Procedimiento.
3.1. Inicio. 3.2. Plazo. 3.3. Resolucion. 4. Causas de nulidad de pleno derecho de los titulos habilitantes
de naturaleza urbanistica. 4.1. Los actos que lesionen derechos vy libertades susceptibles de amparo
constitucional. 4.2. Los dictados por érgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o
del territorio. 4.3. Los que tengan un contenido imposible. 4.4. Los que sean constitutivos de infraccion
penal o se dicten como consecuencia de ésta. 4.5. 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. 4.6. 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. 4.7. Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion
con rango de ley. 5. Conclusiones. 6. Bibliografia 7. Jurisprudencia

1 Naturaleza juridica

La institucién de la revision de oficio tiene por objeto la anulacién de un titulo ad-
ministrativo habilitante en el que concurre una causa de nulidad de pleno derecho. A
pesar de que se trata de una institucién de larga tradicién en nuestro ordenamiento
juridico positivo, como ha sefialado la doctrina’, hasta tiempos relativamente re-
cientes su utilizacion fue meramente testimonial.

Como ha sefialado la doctrina?, desde la posicion de la Administracion, la revision
de oficio constituye un privilegio de autotutela declarativa de la Administracion de
poder volver sobre sus propios actos y confirmarlos o dejarlos sin efecto, sin nece-
sidad de acudir a los tribunales de justicia.

Esta via esta reservada, por tanto, para aquellos titulos administrativos en los
que concurren groseros vicios de nulidad, perceptibles sin complejas operaciones

1 SANTAMARIA PASTOR, J.A, “El nuevo régimen de la revisién de oficio y de los recursos administrativos’, Revista Vasca de
Administracion Pablica, n.° 105, 2016, pag. 267.
“Los preceptos del capitulo del titulo VV de la LPAC —los que regulan la revision de oficio /ato sensu— siempre fueron consi-
derados el pariente pobre del régimen de recursos. Hasta el reconocimiento jurisprudencial de la accién de nulidad prevista
en el articulo 102.1 de la Ley 30/1992 (hoy en el articulo 106.1 de la LPAC), estas facultades de revisién tuvieron un uso
puramente testimonial por parte de las administraciones: eran contadas las ocasiones en las que una de estas emprendia
la revision de oficio de actos nulos o iniciaba una declaracion y demanda de lesividad (los actos favorables se intentaban
neutralizar por procedimientos indirectos de dudosa legalidad); el Gnico de los instrumentos regulados en dicho capitulo
| que las Administraciones utilizaban con cierta habitualidad era la correccién de errores materiales, si bien con frecuencia
contaminado por su empleo torticero para rectificar errores juridicos y revocar actos favorables sin acudir a las dos técnicas
antes mencionadas”.

2 GONZALEZ PEREZ, |, GONZALEZ NAVARRO, F, Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y
Procedimiento Administrativo Comdn. Tomo II. Civitas. Madrid, 1997, pag. 1638.
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de interpretacion juridica, y que se relacionan en el articulo 47.1 de la LPAC3. Se
trata de “una potestad exorbitante de la Administracion que deriva de sus poderes
de autotutela y que, por su propia naturaleza, queda reservada para los casos mas
graves de violacién del ordenamiento juridico, cuya interpretacion debe ser, ademas,
estricta (Dictamen del Consejo de Estado 729/1991, de 13 de junio). En el mismo
sentido, la jurisprudencia del Tribunal Supremo sefiala, ya desde antiguo, pero con
plena vigencia en la actualidad, que la teoria juridica de la nulidad radical de los actos
administrativos ha de aplicarse con especial moderacion y cautela en esta esfera,
en la que solo deben tomarse en consideracion para causar dicho efecto gravisimas
y sustanciales infracciones de la ley (SSTS de 15 junio de 1990, de 16 de febrero de
1984 y de 13 de octubre de 1988, citadas —y por ello de plena aplicacion— en la muy
reciente STS de 23 de mayo de 2022, recurso 741/2021). Precisamente por el carac-
ter tasado de las causas que pueden fundamentar este recurso, es esencial indicar
en el escrito de interposicion el motivo concreto o dentro de los previstos en la ley
que justifican la utilizacion de este medio extraordinario, de modo que su omision
determinara la inadmision del recurso (Dictamen del Consello Consultivo de Galicia
290/2017, de 23 de agosto).

Aungque se trata de una via de anulacién comn a todo tipo de actos administrati-
vos, el mejor ejemplo de su relevancia como mecanismo para la anulacion de titulos
administrativos habilitantes es que la totalidad de las legislaciones urbanisticas
autonomicas aluden a la revision de licencias nulas de pleno derecho (en el caso
de Galicia, articulo 154.2 de la Ley 2/2016, do 10 de febrero, del suelo Galicia, en
adelante LSG). Del mismo modo, el articulo 55 del Real decreto legislativo 7/2015,
de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de suelo y reha-
bilitacion urbana (en adelante, TRLSRU), sanciona con la nulidad de pleno derecho
“actos administrativos de intervencion que se dicten con infraccion de la ordenacion
de las zonas verdes o espacios libres previstos en los instrumentos de ordenaciéon
urbanistica”, exigiendo su revision “por los tramites previstos en la legislacion de
procedimiento administrativo comdn”, y el articulo 60 del TRLSRU establece que
las entidades locales podran revisar de oficio sus actos y acuerdos en materia de
urbanismo “con arreglo a lo dispuesto en la legislacién de régimen juridico de las
administraciones publicas”.

Como rasgo caracteristico al que mas adelante prestaremos atencion, podemos
destacar, a nivel formal, el dictamen preceptivo y vinculante del 6rgano consultivo*,
como garante de la legalidad y de los derechos del ciudadano —no en vano, lo que
pretende es extinguir la eficacia de un acto favorable que reconoce un derecho—. Este

3 CANO CAMPOS, T, “Consideraciones generales sobre la invalidez en el Derecho administrativo’, Derecho Administrativo. Nue-
va Epoca, n.° 6, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2018, pag. 10, manifiesta que: "Mientras que el articulo 106
de la LPAC establece que las administraciones piblicas, en cualquier momento, declararan de oficio la invalidez de los actos
nulos de pleno derecho, el articulo 107 de la misma disposicién legal no habilita a la Administracién con esa potestad, de
modo que los actos anulables (favorables) no pueden ser revisados de oficio por la Administracién: ésta tiene que acudir a la
via de la declaracion de lesividad de tales actos y a su posterior impugnacion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa”

4 En el caso de la Administracion del Estado, de la Comunidad Auténoma de Cantabria y de las ciudades auténomas de Ceuta
y Melilla, el 6rgano consultivo competente para dictaminar sobre la nulidad de una licencia es el Consejo de Estado. El resto
de las comunidades auténomas disponen de su propio érgano consultivo, que ha asumido esta competencia.
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caracter vinculante implica que el dictamen, en caso de ser favorable ala declaracion
de nulidad propuesta, habilita a la autoridad consultante para que sea esta la que
declare la nulidad de la licencia y, en caso contrario, impide tal declaracion.

Ademas, es perfectamente posible emplear este mecanismo para las licencias
producidas por silencio positivo. No obstante, en este Gltimo caso se produce una
peculiaridad, al combinar dos instituciones como son el silencio administrativo y la
cosa juzgada. Asi, cuando una licencia obtenida por silencio administrativo positi-
vo ha sido confirmada por la jurisdiccién contencioso-administrativa, el principio
de cosa juzgada no impide el ejercicio de las facultades de revision, entendiendo la
jurisprudencia del Tribunal Supremo que en estos supuestos la sentencia judicial
“Unicamente se pronuncia a los efectos de afirmar que habia operado el silencio
positivo” (STS de 7 de febrero de 2023, recurso 3435/2021), pero no la conformidad
de lalicencia con la normativa que le resulte de aplicacién. De este modo, el analisis
dela produccidon del silencio como ficcién legals no implica un analisis judicial sobre
el fondo del asunto, no existiendo por tanto cosa juzgada®.

5 STS de 4 de octubre de 2022, recurso 5518/2020 (Id. Cendoj 28079130022022100334): “Tal y como ha declarado esta
sala reiteradamente, el silencio administrativo negativo es una ficcion legal encaminada a posibilitar la impugnacion en sede
jurisdiccional (o administrativa) por la falta de resolucion de los procedimientos iniciados a instancia de parte o de oficio, en
los términos establecidos en los articulos 24 y 25 de la vigente Ley 39/15 (articulos 43 y 44 de la actualmente derogada
Ley 30/92), o de los recursos administrativos, 0 no se contesta a lo solicitado, falta de resolucion o respuesta a la que viene
obligada la Administracién. Asimismo, ha declarado el Tribunal Constitucional con ocasién de una cuestion de inconstitu-
cionalidad, en la que se procedi6 al enjuiciamiento en abstracto del articulo 46.1 LICA, que, "Si el silencio negativo es una
institucion creada para evitar los efectos paralizantes de la inactividad administrativa, es evidente que ante una resolucién
presunta de esta naturaleza el ciudadano no puede estar obligado a recurrir, siempre y en todo caso, so pretexto de con-
vertir su inactividad en consentimiento con el acto presunto, exigiéndosele un deber de diligencia que no le es exigido a la
Administracién” (STC 188/2003, de 27 de octubre, FJ 6, en un razonamiento reafirmado luego en incontables supuestos).
Es decisiva la apreciacion de que “la Administracién no puede verse beneficiada por el incumplimiento de su obligacion de
resolver expresamente en plazo solicitudes de los ciudadanos, deber éste que entronca con la clausula del Estado de derecho
(articulo 1.1 CE), asi como con los STS valores que proclaman los articulos 24.1, 103.1y 106.1 CE" (SSTC 86/1998, de 21 de
abril, FJ 5; 71/2001, de 26 de marzo, FJ 4,y 188/2003, de 27 de octubre, F] 6)" Sobre la base de esta doctrina, baste recordar
la jurisprudencia de esta sala a partir de la Sentencia de 21 de marzo de 2006 (casacion 125/2002), cuyos argumentos han
reproducido luego, entre otras, las sentencias de 30 de mayo del 2007 (casacion 654/2003)y 31 de marzo de 2009 (casacion
380/2005), de la que resulta que “(...) el incumplimiento del deber de resolver no puede operar en beneficio de la Adminis-
tracion incumplidora, pues con ello se desvirtuaria la institucion del silencio administrativo y se incurriria en vulneracion del
derecho fundamental reconocido en el articulo 24.1 de la Constitucion si la interpretacién rigurosa de la norma que establece
el plazo para impugnar el acto presunto transforma en una posicion procesal de ventaja lo que es, en su origen, el incum-
plimiento de un deber de la Administracién” La doctrina que nace de esos pronunciamientos es la que debe guiar nuestra
reflexion, en el sentido de que el silencio administrativo es una ficcion establecida precisamente en favor de los derechos e
intereses de los administrados y no un medio de eludir su deber la Administracion...”

a

MARTIN VALERO, A.l.; "La cosa juzgada como limite a la revisién de oficio de los actos administrativos’, Revista Actualidad
Administrativa, n.° 4: "En principio, la Administracion no puede proceder a la revision de oficio de un acto administrativo cuya
validez ha sido enjuiciada v declarada por sentencia firme, pues, habiendo sido un acto administrativo revisado jurisdiccio-
nalmente, la conformidad a derecho o no de dicho acto es cosa juzgada material que resulta intangible salvo por la via del
recurso de revision de sentencias firmes contemplado en el articulo 102 de la Ley de lajurisdiccién. Ahora bien, no cabe efec-
tuar afirmaciones terminantes sobre el alcance de la cosa juzgada, sino que es preciso «acometer caso por caso un examen
analitico de las cuestiones juridicas realmente tratadas en la sentencia firme originaria para verificar si se alza en obstaculo
para la revision de oficio de un acto administrativo alli enjuiciado». Si la sentencia anterior declara la inadmisién del recurso
sin entrar en el fondo del asunto, es posible la revision de oficio del acto administrativo (...) Habiendo recaido sentencia firme
que declara producido por silencio positivo un acto administrativo, la revision de oficio de dicho acto no resulta impedida por
el efecto positivo de la cosa juzgada derivado de aquella sentencia, cuando la resolucion judicial Gnicamente se pronuncio
en el sentido de afirmar que habia operado el silencio positivo por entender cumplidos los requisitos para que se entendiese
producido un acto presunto de contenido positivo, sin haber entrado a examinar la sentencia las posibles ilegalidades de
fondo de las que pudiera estar aquejada la autorizacion (acto administrativo) obtenida por silencio”
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2 Organo competente para la revision de oficio

Para el caso del Estado y de las comunidades auténomas, el 6rgano competente
para declarar la nulidad de pleno derecho de la licencia sera el determinado por su
respectiva normativa organizativa interna.

En lo que se refiere a los ayuntamientos, la cuestion reviste especial trascenden-
cia, por cuanto son las administraciones que otorgan un mayor nimero de licencias.

En el caso de los ayuntamientos que se acogen al régimen previsto en el titulo X de
la LBRL, titulado “Régimen de organizacién de los municipios de gran poblacion”,
la ley establece que cada 6rgano —pleno, junta de gobierno y alcalde— tiene expre-
samente atribuida la facultad de revision de sus propios actos (arts. 123 y ss. LBRL).

Pero, cuando se trata de los denominados ayuntamientos “de régimen comdn”,
existe un vacio legal. El Consello Consultivo de Galicia (en adelante, CCG) ya desde
los inicios de esta institucion (dictamenes CCG 102/1997; 886/2007, doctrina ratifi-
cada posteriormente en los CCG 184/2014, 692/2014 0 164,/2020) habia dictaminado
que la competencia para revisar correspondera al drgano autor del acto, amparando
esta interpretacion en la inexistencia de una relacion de jerarquia o tutela entre los
distintos 6rganos de la Administracion local, y en otros argumentos como la aplica-
cién analdgica de la citada normativa prevista para los municipios de la poblacion,
postura que habia sido compartida por el Tribunal Superior de Justicia de Galicia en
Sentencia de 4 de febrero de 2003, rec. 4534/2012. Pero posteriormente el TS fija
doctrina a través del recurso de interés casacional objetivo, en el sentido de que “1)
En tanto no se colme el evidente vacio legal, el 6rgano competente para conocer de
las revisiones de actos nulos de pleno derecho de los presidentes de las corporaciones
locales de régimen comun es el pleno del ayuntamiento; 2) No cabe la delegacion de
tal facultad” (STS de 13 de diciembre de 2022, recurso 4472/2020).

3 Procedimiento

3.1 Inicio

El régimen juridico del procedimiento es el previsto con caracter general en el titulo
IV delaLPAC, “De las disposiciones sobre el procedimiento administrativo comdn”,
con las especialidades previstas en el articulo 106 de lamisma norma. En este sentido,
elarticulo 60 del TRLSRU establece que las entidades locales podran revisar de oficio
sus actos y acuerdos con arreglo a lo dispuesto en la legislacion de régimen juridico
de las administraciones publicas.

En cuanto a la forma de iniciacién, puede tener lugar de oficio —valga la redun-
dancia—, o a solicitud de persona interesada. No obstante, el rgano competente para
la revision podré acordar motivadamente la inadmision a tramite de las solicitudes
formuladas por los interesados, sin necesidad de recabar dictamen del 6rgano con-
sultivo, cuando las mismas no se basen en alguna de las causas de nulidad del articulo

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 70 (julio-diciembre 2025)
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47.10 carezcan manifiestamente de fundamento, asi como en el supuesto de que se
hubieran desestimado en cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.
La verificacion de las causas de inadmisién a menudo crea problematicas derivadas
de los limites con el enjuiciamiento sobre el fondo del asunto, lo cual ha generado
abundantes criticas doctrinales’.

A este respecto, es importante traer a colacion la jurisprudencia del Tribunal
Supremo que considera que, aunque como regla general el enjuiciamiento de una
resolucion de inadmisién por parte de la jurisdiccion contencioso-administrativa esta
limitado a verificar si la solicitud de revisién debié admitirse y consecuentemente
tramitarse el procedimiento® en aquellos supuestos en que la causa de nulidad se
acredita de forma notoria, y todas las partes interesadas han tenido la oportunidad
de defender sus posiciones, el juez debe pronunciarse sobre el fondo del asunto sin
que pueda limitarse a ordenar a la Administracion la retroaccion de las actuaciones
y la tramitacion del procedimiento. En este sentido, STS de 8 de abril 2008, recurso
711/2004°.

La iniciacién de oficio, como cualquier procedimiento administrativo, puede
tener lugar por propia iniciativa del drgano competente, como consecuencia de una
orden superior, o a peticiéon razonada de otros 6rganos administrativos. En Galicia
existe la peculiaridad derivada de las competencias de la Agencia de Proteccion de la
Legalidad Urbanistica de Galicia (en adelante, APLU), que puede impugnar licencias
urbanisticas y dirigir requerimientos a los ayuntamientos para que revisen titulos
habilitantes de naturaleza urbanistica. El Dictamen CCG 277/2021, de 15 de septiem-
bre, analiza un supuesto muy interesante de revision a requerimiento de la APLU.
Asi, ante el silencio administrativo del ayuntamiento requerido, la APLU recurre a
la jurisdiccién contencioso-administrativa, que dicta sentencia estimatoria por la
que anula la licencia al considerarla ilegal. En ejecucion de esta sentencia, el ayun-
tamiento pretende tramitar un procedimiento de revision, y el Consello Consultivo
de Galicia se pronuncia desfavorablemente porque esta ya habia sido anulada en la
misma sentencia que de forma innecesaria pretendia ejecutarse.

7 BAUZA MARTORELL, FJJ." Alcance de la funcién consultiva ante una solicitud de revisién de oficio con propuesta con pro-
puesta desfavorable’, Revista Vasca de Administracion Pdblica, n.° 115, 2019, pag. 38-39. "Considero reprochable que el le-
gislador, aunque bienintencionado en la creacion de un tramite de admision o inadmision, haya incluido en el mismo las dos
primeras causas, porque no son el momento de ser analizadas, maxime si se tiene en cuenta que la admision es un tramite
que en muchas ocasiones se relativiza y al que se presta escasa atencion. Soy del parecer de que el verdadero analisis de si
existe causa de nulidad —que es la esencia de la revision de oficio— no puede realizarse en un mero tramite de admision, que
es lo mismo que decir que la decision del 6rgano de que no existe causa de nulidad no puede ser objeto de inadmision, por
muy motivada que esté, sino de resolucion, solucién que resulta —como hemos avanzado— mucho mas garantista para el
interesado’”.

8 STS de 2 de octubre de 2007, recurso 2324/2005: .. ante la impugnacion de la desestimacion presunta por la Adminis-
tracion o mediante resolucion expresa que rechaza inicialmente la peticion de nulidad sin someterla al procedimiento e
informes, lo procedente no es resolver en el recurso contencioso-administrativo sobre la validez del acto o disposicion que
se impugna, sino sobre la procedencia de ordenar que la Administracién siga el procedimiento establecido y resuelva en
consecuencia” En idéntico sentido, la STS de 21 de mayo de 2009, recurso 5283/2006.

9 ECLEES:TS:2008:1749.
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En cuanto a la iniciacion a instancia de parte, la doctrina® y los 6rganos consul-
tivos han reconocido tradicionalmente la legitimacion de terceros para promover
la nulidad de licencias a través de este procedimiento. Asi, el Consejo de Estado ha
declarado (Dictamen 2124/1994, de 7 de diciembre) que, aunque formalmente no
hay una accion publica en materia revisora, existen excepciones reguladas como
tales en supuestos muy concretos, en los que la accién publica se fundamenta en
consideraciones protectoras del interés general, citando entre estos ejemplos los
relativos a la proteccion de la legalidad urbanistica, del patrimonio histdrico o del
régimen de costas.

3.2 Plazo

La extension del plazo es una de las novedades de la regulacion del articulo 106.5 de la
LPAC (seis meses, frente a los tres meses establecidos en la derogada Ley 30/1992, de
26 de noviembre). Esta ampliacion ha merecido criticas doctrinales por injustificada,
ya que la sencillez procedimental de la revisién de oficio no exigia este “margen de
alivio”,

En cuanto al plazo de duracién, es necesario distinguir los procedimientos ini-
ciados de oficio de aquellos iniciados a solicitud de parte.

Cuando el procedimiento se hubiera iniciado a solicitud de interesado, el trans-
curso del plazo de seis meses desde la solicitud permite entenderla desestimada
por silencio administrativo y, consecuentemente, habilitada la via jurisdiccional
contencioso-administrativa. A este respecto, el TS ha declarado muy recientemente,
araiz un recurso formulado contra la desestimacion por silencio de una solicitud de
revision de oficio, que el tribunal no puede limitarse a declarar la retroaccion de las
actuaciones para ordenar la tramitacién de la solicitud, sino lo que debe resolver so-
bre la procedencia de la revision, por cuanto resulta desproporcionado someter a los
administrados a un nuevo procedimiento (STS de 30 de noviembre de 2022, recurso

10 EZQUERRA HUERVA, A, "Una visién panoramica del régimen de anulacién de licencias urbanisticas, Revista Esparniola de
Derecho Administrativo, n.° 207, 2020, pag. 6: "Como tercera observacion o especificacion acerca de la iniciacién del pro-
cedimiento a solicitud del interesado, es menester demorarse en el examen de la legitimacion para instar la declaracion
de nulidad. Es este un particular sobre el que el articulo 106 LPAC se posiciona de manera clara e inequivoca en la linea de
restringir esta accion de nulidad a quienes tengan la consideracion juridica de interesados, esto es, a tenor del articulo 4
LPAC, a los titulares de derechos subjetivos o intereses legitimos que puedan verse afectados por la declaracion de nulidad.
Esta regla general debe considerarse excepcionada, sin embargo, en relacion con la revision de licencias urbanisticas nulas,
la cual puede ser instada por cualquier persona, sea o no titular de derechos e intereses legitimos afectados. Ello es asi
como consecuencia de que tradicionalmente el derecho urbanistico espafiol haya reconocido la accion pablica, de modo que
la legitimacién activa para accionar contra decisiones administrativas en dicho sector no esta condicionada a la presencia o
titularidad de un derecho o interés legitimo”.

11 SANTAMARIA PASTOR, J.A., “El nuevo régimen de la revision de oficio y de los recursos administrativos’, Revista Vasca de Ad-
ministracion Pablica, cit. 252: “La concesion de este margen de alivio a las Administraciones que inician estos procedimientos
carece de toda justificacion en el sistema general de la LPAC, cuyo articulo 22.1.d) prevé la suspension del computo del plazo
maximo para resolver «cuando se soliciten informes preceptivos a un 6rgano de la misma o distinta Administracion, por el
tiempo que medie entre la peticion, que debera comunicarse a los interesados, vy Ia recepcién del informe». Siendo eviden-
temente preceptivo el dictamen de los maximos érganos consultivos, no corriendo el plazo durante el tiempo habil para su
emision, y no requiriendo el procedimiento de la realizacién de ningln otro tramite, el plazo maximo de tres meses resultaba
mas que suficiente; y su duplicacion deviene, de esta forma, carente de todo fundamento. Es probable que esta extension del
plazo maximo se deba a un simple olvido de la modificacion que simultaneamente se estaba operando en el articulo 22.1.d),
olvido que, desde luego, no es bastante para justificar esta reforma”.
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7281/2020). No obstante, rectificando su propia doctrina menos de un mes después,
opta por una solucién casuistica, manifestando que “no es admisible una respuesta
taxativa sobre si cuando, denegada la revision de oficio por la Administracién autora
de un acto que se considera que incurre en vicio de nulidad de pleno derecho, debe
ser declarada dicha nulidad directamente por el tribunal de lo contencioso al cono-
cer de laimpugnacion de dicha denegacion, o si ha de ordenar la retroaccién a la via
administrativa para la tramitacién del procedimiento de revision de oficio, debien-
do estarse a las circunstancias de cada caso para optar por una u otra alternativa”
(STS de 19 de diciembre de 2022, recurso 702/2022). Al margen de la incoherencia
que supone desdecirse en un lapso de tiempo tan breve, la doctrina que sienta con
caracter casacional deja totalmente abierta la cuestion, redundando en perjuicio de
la seguridad juridica. Lo que si cabe decir es que resulta coherente con la posicion
que mantiene para los supuestos de anulacién de una resolucién de inadmision de la
solicitud de revision de oficio. Recordemos que la antes mencionada STS de 8 de abril
2008, recurso 711/2004%2, imponia una solucién casuistica, de modo que el tribunal
debe resolver el fondo del asunto “si cuenta con los medios necesarios para resolver
la cuestion suscitada manifiesta o, en caso contrario, ordenar la retroaccion de las
actuaciones para la tramitacion del procedimiento revisorio”.

Cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el transcurso del plazo de
seis meses desde su inicio sin dictarse resolucién producira la caducidad del mismo.
A diferencia de lo que sucede con el procedimiento administrativo comun, la juris-
prudencia ha declarado que la fecha que se debe considerar para apreciar la caducidad
es aquella en que se dicta la resolucién que le pone fin, y no aquella en que se noti-
fica dicha resolucion (STS de 12 de marzo de 2020, recurso de casacion 846/2018%).
Ello supone que la revision de oficio se distingue en este punto del procedimiento
administrativo comun, ya que en este Gltimo caso el plazo de caducidad exige dictar
y notificar la resolucion. Esta discordancia ha sido objeto de criticas doctrinales'4.

12 ECLIES:TS:2008:1749.

13 STS de 12 de marzo de 2020, recurso de casacion 846/2018 - ECLI:ES:TS:2020:866: “En la Sentencia n.° 1183/2018, de 10
de julio (casacion n.° 1555/2016), hemos recordado que, en el caso especifico del procedimiento de revision de oficio, para
determinar su finalizacion hay que estar a la fecha de la resolucién y no a la de su notificacién. A esa conclusion, precisaba-
mos, llegaron las sentencias de 18 de marzo de 2008 (casacion n.° 2699/2005), 11 de mayo de 2017 (casacion 1824/2015)
y 6 de febrero de 2018 (3740/2015). Esta jurisprudencia resalta la diferencia existente entre el régimen general de la ca-
ducidad previsto en el articulo 44.1 de la Ley 30/1992, segin el cual el transcurso del plazo maximo sin haberse dictado y
notificado la resolucién producira la caducidad, y el del procedimiento de revision, para el que rige lo dispuesto en su articulo
102.5, que anuda el efecto de la caducidad al transcurso del plazo maximo de tres meses sin haberse dictado la resolucion
(..). Conforme a cuanto se ha dicho, debemos responder a la cuestion planteada por el auto de admision diciendo que, en el
procedimiento de revision de oficio de actos nulos previsto por el articulo 102 de la Ley 30/1992, la fecha a considerar para
apreciar la caducidad a que se refiere su apartado 5 es aquélla en la que se dicta la resolucién que le pone fin".

14 SANTAMARIA PASTOR, J.A., “El nuevo régimen de la revision de oficio y de los recursos administrativos’, cit., pag. 253: “..la
ley alude al transcurso del plazo maximo «sin dictarse resolucién», siendo asi que, en |a regulacién general de dicho plazo
maximo, el dies ad quem se sitla no en la fecha en que |a resolucion se dicta, sino en la que se notifica (del «plazo maximo en
el que debe notificarse la resolucién expresa» hablan, en términos idénticos, los articulos 42.2 de la Ley 30/1992 y 21.2 de
la LPAC). De ello pudiera deducirse que el plazo maximo para resolver los procedimientos de revision de oficio constituye una
excepcion, respecto del régimen general del plazo maximo de duracién de los procedimientos; una excepcion mas generosa
con la Administracién, que lo cumpliria simplemente con dictar la resolucién, sin que dentro del mismo hubiera de producirse
también su notificacion. Pero también cabe una interpretacion distinta, que atribuiria la redaccion diferente del articulo 102.5
(de la Ley 30/1992) y del articulo 106.5 de la LPAC a una redaccion imprecisa, siendo también aplicable en este caso la regla
comUn que exige tanto el pronunciamiento de la resolucién como su notificacion. En mi opinién, esta segunda interpretacion
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La caducidad no obsta a que la Administracion consultante pueda, en su caso,
acordar nuevamente la incoacién del procedimiento, al considerar que no existe
limitacion temporal para declarar la nulidad de pleno derecho, pudiendo también
acordar, a estos efectos, la conservacion de los actos y tramites practicados en el
procedimiento en lo que resulte procedente.

Finalmente, cabe destacar dos especialidades procedimentales establecidas en el
articulo 106 de la LPA.

Por un lado, el dictamen “favorable”, es decir, preceptivo y vinculante, del érgano
consultivo, y que ha determinado el protagonismo del Consejo de Estado y 6rganos
consultivos en la generacion de un importante acervo doctrinal sobre esta insti-
tucion. La solicitud de dictamen al rgano consultivo permite a la Administracién
suspender el plazo de seis meses en orden a evitar la caducidad del procedimiento.
No obstante, “es preciso que tal suspension se acuerde y tenga conocimiento de ello
el interesado. Ello es asi porque el plazo para resolver es una garantia esencial para
el administrado en los procedimientos de revision de oficio, hasta el punto de que la
ley asocia a su incumplimiento la muerte del procedimiento sin consecuencias des-
favorables para el administrado. En los casos en los que dicho plazo deba dilatarse
por razoén de la emision de un informe preceptivo, circunstancia prevista en la ley,
forma parte también del haz de garantias del administrado tener conocimiento de
la decision administrativa de suspensién responsable de la dilacion...” (STS de 11 de
julio de 2023, recurso 957/2023).

De otro lado, las administraciones publicas, al declarar la nulidad de una
disposicion o acto, podran establecer, en la misma resolucion, las indemnizaciones
que proceda reconocer a los interesados, si se dan las circunstancias legalmente
previstas para apreciar la responsabilidad patrimonial extracontractual de las ad-
ministraciones publicas (art. 106.4 LPAC). De este modo, se tramita en un inico pro-
cedimiento la declaracion de nulidad y el reconocimiento de la indemnizacién como
consecuencia de la misma. Las administraciones han sido tradicionalmente reacias
ala utilizacion de esta posibilidad, prefiriendo guardar silencio sobre la cuestién o,
como mucho, remitiendo al ulterior procedimiento para tramitar la reclamacién de
responsabilidad patrimonial. Pero lo cierto es que, cuando se produce la anulaciéon
de un titulo administrativo, es posible que el titular de la licencia deba ser resarcido
de los dafios producidos por dicha anulacidn, y, en este supuesto, conforme a los
principios de celeridad y eficiencia en la actuaciéon administrativa, lo 16gico y cabal

es preferible; pero, en todo caso, nos hallamos ante una incertidumbre interpretativa dificil que el legislador de 2015 bien
hubiera podido despejar; lo que no ha hecho..."

GOMEZ FERNANDEZ, D., “El dies ad quem del plazo de caducidad del procedimiento de revision de oficio de las licencias vy
ordenes de ejecucion’; Revista de Urbanismo y Edificacion, n.° 43, 2019, se pronuncia en un sentido muy parecido: "El respeto
y observancia de estas garantias procedimentales a las que se refiere el Supremo incluye la obligacion de notificar en plazo
porque, entre otras cosas, si se exige en el articulo 25.1.b) con caracter general para crear un acto administrativo, ;como no
se va a exigir también para eliminarlo del ordenamiento juridico si esta protegido por la mal llamada presuncion de validez
del articulo 39 de la Ley 39/2015? Y no podria ser argumento el hecho de que en los procedimientos de revision de oficio del
articulo 106 el supuesto vicio de nulidad justificaria ese trato diferente, ya que, ademas de que la jurisprudencia y el Consejo
de Estado han establecido que la interpretacién sobre Ia existencia de un vicio de nulidad debe ser restrictiva, ello no es ar-
gumento para no exigir el cumplimiento de las formas de las que hablaba antes. Ademas, a diferencia de lo que sucede con la
declaracion de lesividad, la resolucién que pone fin al procedimiento de revision de oficio de los actos nulos si que despliega
efectos importantes en la esfera juridica del interesado afectado, por lo que su notificacion es relevante”.
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es que se reconozca la indemnizacién en el propio procedimiento de revision y al
amparo del citado articulo 106.4. Como ejemplo de lo expuesto, podemos citar el
Dictamen del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn 296/2020, de 24 de septiem-
bre, en el que, tras invocar la normativa de aplicacion (art. 106.4 LPACy arts. 32.2y
34.1 de la LRJSP), concluye que “cabe indemnizar al solicitante de la licencia por la
cuantia de los trabajos ejecutados y abonados por el hecho de que el ayuntamiento
autorizo indebidamente unas obras en atencion a que le concedi6 la licencia solicitada
(que le habia sido denegada cuando la pidi6 por primera vez), conociendo que en el
expediente correspondiente a la primera solicitud de la licencia obraban informes
técnicos y juridicos en los que se sefialaba que no se podria suministrar agua potable
alas edificaciones en suelo ristico, las cuales deben abastecerse de forma indepen-
diente, ademas de que la ejecucion de la licencia supondria una ocupacion ilegal de
los bienes de dominio publico, en este caso un camino publico”.

4 Causas de nulidad de pleno derecho de los
titulos habilitantes de naturaleza urbanistica

En nuestro sistema, la anulabilidad es la regla general de 1a legalidad del acto admi-
nistrativo, y la nulidad de pleno derecho, la excepcion. De ello resulta que la nulidad
solo puede fundamentarse en las causas tasadas en la ley, imponiéndose una inter-
pretacion restrictiva de estas, lo que excluye cualquier tipo de aplicacion extensiva
o analdgica que pudiese convertir el procedimiento en un cauce ordinario o habitual
de expulsion de los actos que hayan elegido el ordenamiento juridico. Estas causas
son las previstas en el articulo 47.1 de la LPAC.

Dependiendo de la forma de iniciacién del procedimiento (de oficio o a instancia
de parte), es una carga de la Administracion o del solicitante la identificacion clara
y concreta de la causa de nulidad invocada, hasta el punto de que la jurisprudencia
ha declarado reiteradamente que la falta de identificacion de la causa permite la in-
admision de la solicitud de revision. De este modo, el derecho al procedimiento solo
existe cuando “el solicitante esgrima una causa de nulidad de pleno derecho de las
previstas en el articulo 62 de la propia ley procedimental y lo haga en los términos
contemplados en el articulo 102 del mismo cuerpo legal” (STS de 22 de marzo de 2015,
recurso 3957/1999%). Ademas, no basta con la simple cita de la causa de nulidad,
ya que es preciso que, pese a la provisionalidad que debe caracterizar tal examen
inicial, se cuente al menos con datos objetivos y fiables que pudieran ser el germen
de la mencionada causa de nulidad de pleno derecho, a acreditar en el procedimien-
to que se inicia. Por ello, desde este momento inicial, debe “poder contrastarse la
verosimilitud y consistencia de la causa de nulidad alegada” (STS de 8 de abril de
2008, recurso 711/2004). Igualmente, tampoco es posible instar la revision de oficio
cuando en el procedimiento judicial se invoquen causas diferentes de las alegadas en
via administrativa (STSXG de 28 de marzo de 2019, recurso 4440/2017).

15 Las referencias deben entenderse realizadas a los actuales y vigentes articulos 47 y 109 LPAC.
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Procedemos a continuacién a analizar la aplicacion de cada una de las causas le-
galmente tasadas a los titulos administrativos habilitantes de naturaleza urbanistica.

4.1 Los actos que lesionen derechos y libertades
susceptibles de amparo constitucional

Los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional son aquellos re-
cogidos en los articulos 14 a 29 de la Constitucion espaiiola, calificados asi porque
pueden fundamentar el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional (articulo
53.2 de la Constitucion espafiola, en relacion con los articulos 41y siguientes de la
Ley organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional).

Descendiendo al campo que nos ocupa, es ciertamente complicado que, a través
del otorgamiento de una licencia urbanistica, se afecte a derechos como la discrimi-
nacién por razon de nacimiento, raza, sexo, religién, opinién, libertad ideolégica o
religiosa, libertad de circulacién, asociacién, reunion o participacion politica.

Por ello, la mayoria de los asuntos en los que se invoca esta causa de nulidad se
refieren al derecho a tutela judicial efectiva (articulo 24 de la Constitucion espafiola),
en suvertiente de derecho de defensa en el procedimiento administrativo, o, en menor
medida, ala infraccién del principio de igualdad (articulo 14 de la Constitucién espa-
fiola). El tramite de audiencia, con caracter general en todo tipo de procedimientos
administrativos, y particularmente en el de concesién de licencias, tiene por objeto
permitir que los afectados puedan formular alegaciones en defensa de sus intereses.
Es un tramite preceptivo, pero no vinculante, de modo que la Administracion esta
obligada a verificar el tramite y a dar una respuesta motivada, pero no a estimar las
alegaciones formuladas. Ademas, en el caso de licencias, estamos ante procedimien-
tos reglados de aplicacién estricta de la normativa, por lo que lo verdaderamente
relevante es verificar el cumplimiento de la legalidad urbanistica. Por lo tanto, la
importancia del tramite de audiencia tiene que ponerse en relacion con el contenido
material de las alegaciones formuladas. En este sentido, la jurisprudencia ha exi-
gido que aquél que invoca una causa de nulidad basada en la omisién del tramite de
audiencia y consecuente indefension (articulo 24 de la Constitucién espafiola) debe
ofrecer argumentos materiales o de fondo, y conectarlos con un resultado cierto de
indefension material, mas alla de la irregularidad formal de la omision del tramite
(STS de 7 de junio de 1989, recursos795/84, v STS de 12 de mayo de 1999, recurso
5152/1993). En resumen, cuando el vicio del denunciado se circunscribe a la mera
irregularidad formal sin efectos materiales, no puede equipararse a la vulneracién
del derecho constitucionalmente protegido. En el mismo sentido, la doctrina de los
6rganos consultivos considera que no hay indefensién “cuando el interesado hu-
biera podido defender su derecho en cualquier fase de las actuaciones, aunque no
fuera en el estricto tramite de vista y audiencia” (Dictamen del Consejo de Estado
num. 1337/1994, de 14 de abril). En el Dictamen del Consello Consultivo de Galicia
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281/2022, de 28 de septiembre?, que examina un supuesto de revisién de oficio por
nulidad de pleno derecho de la declaracion de caducidad de una licencia de obras,
fundamentado en la vulneracién del derecho de defensa por falta de notificacién al
propietario de la obra, y, tras manifestar que la resolucion de esta problematica tiene
que ser casuistica, analizando las circunstancias del caso concreto —falta de notifica-
cién a uninteresado—, constata que se ha producido indefension material y efectiva.

En cuanto a la vulneracién del derecho de igualdad de los ciudadanos ante la ley
(articulo 14 de la Constitucion espafiola), conforme a reiterada doctrina constitucio-
nal, este derecho implica “un deber de abstencion en la generacién de diferenciacio-
nes arbitrarias” (STC 12/2008, de 29 de enero de 2008), que tiene como presupuesto
esencial la existencia de un punto de partida en situaciones iguales, de identidad
de supuestos de hecho (STC 13/2009, de 19 de enero). De este modo, se produce la
vulneracién del principio de igualdad cuando sin causa objetiva se ofrezca una so-
lucién juridica diferente a una solicitud de licencia que parta de idénticos supuestos
de hecho. Y este principio ha de aplicarse teniendo en cuenta el caracter reglado del
procedimiento para otorgar licencias, pero también el empleo de conceptos juridicos
indeterminados en su otorgamiento, de modo que cualquier diferencia de trato debera
ser objetiva, razonable, razonada y motivada. El Dictamen del CCG 31/2003, de 1 de
marzo, aunque no se refiere propiamente a una licencia, sino a un acto de gestion
urbanistica, se pronuncia favorablemente a la nulidad de pleno derecho del acuerdo
de aprobacién de un proyecto de compensacion en el que el Ayuntamiento exigia la
cesion gratuita del 10 % del aprovechamiento a los propietarios integrados en la Junta
de Compensacion, frente a aquellos que optaron por no integrarse y recurrir en via
judicial al considerar que dicha cesion no les resulta de aplicacién. Estos propieta-
rios que decidieron no integrarse obtuvieron un pronunciamiento favorable a sus
pretensiones, de modo que se vieron exentos de la obligacién de cesion gratuita. En
base a ello, el CCG consider6 que la exigencia al resto de los propietarios constituia
una quiebra del principio de igualdad.

En todo caso, cabe recordar la jurisprudencia histérica, clara y constante, en
virtud de la cual no cabe invocar el principio de igualdad en la ilegalidad (entre mu-
chisimas otras, STS de 11 de marzo de 2021, recurso 347/2019"). De este modo, una
licencia ilegal nunca puede constituir un precedente para evitar la revision de oficio
de otra previa en la que concurre la misma ilegalidad, aunque si podria servir para
que la Administraciéon tome conocimiento de esta previa ilegalidad y promueva
un procedimiento de revision de oficio para su anulacién. En palabras de CHAVES
J.R.8, “la Administracién no solo no se halla vinculada por el precedente ilegal, sino

16 Dictamen del Consello Consultivo de Galicia 281/2022, de 28 de septiembre: “O Concello de Betanzos non notificou a SAREB
aresolucion ditada naquel procedemento de caducidade, polo que esta non tivo en ningin momento oportunidade de alegar
e achegar os elementos de conviccion que permitisen ponderar os feitos concorrentes para acordar a referida caducidade,
polo que neste caso concreto si pode apreciarse unha indefension material xeradora dunha vulneracion do dereito a defensa”

17 STS de 5 de diciembre de 2018, rec. 1910/2016: “Es sabido que el precedente solo puede prosperar si el mismo se ha
producido dentro de la legalidad, y ello sin perjuicio de la posibilidad que tiene la Administracién de apartarse del precedente
haciéndolo de forma suficientemente motivada, motivacion que en este caso viene obligada por la sujecion de la actuacién
administrativa al ordenamiento juridico, lo que excluye la actuacion arbitraria o discriminatoria”

18 CHAVES, J.R., Derecho Administrativo Minimo, Editorial Amarante, 2020, pag.17-20.
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que es posible que, al tener noticia de ese posible caso de ilegalidad, como se dice
coloquialmente se levante la liebre y promueva acciones para restaurar el orden
juridico perturbado (p. €j. sanciones, revision de oficio, etcétera)”.

4.2 Los dictados por organo manifiestamente incompetente
por razon de la materia o del territorio

De acuerdo con lo establecido en el articulo 8.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
régimen juridico del sector publico, la competencia es irrenunciable y sera ejercida
por los 6rganos administrativos que tengan autoridad como propia, fuera de los
casos de delegacion o avocacion, cuando se efectien en los términos previstos en
la ley. Consecuentemente, la falta de competencia es una irregularidad que vicia el
acto administrativo. No obstante, no toda incompetencia es un vicio de nulidad de
pleno derecho.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo, del Consejo de Estado y de los consejos
consultivos se ha preocupado por perfilar las notas que permiten apreciar esta causa
en el marco de un procedimiento de revision de oficio.

Por un lado, lo decisivo y determinante es que la incompetencia sea manifiesta,
esto es, “que se manifieste de modo ostensible, patente, claro e incontrovertido” (STS
de 18 de mayo de 2001, recurso 2678/1995, ES:TS:2001:4108). El adjetivo “manifiesta”
exige que laincompetencia sea notoriay claray que vaya acompariada de un nivel de
gravedad proporcional a los efectos que comporta su declaracion.

El Consejo de Estado® ha sefialado de manera reiterada que un acto es dictado
por 6rgano manifiestamente incompetente cuando ese érgano invade, de manera
ostensible y grave, las atribuciones que corresponden a otra Administracion. Lanu-
lidad de pleno derecho por incompetencia manifiesta exige, para ser apreciada, que
sea notoriay clara y que vaya acompaiiada de un nivel de gravedad juridica propor-
cional a la gravedad de los efectos que comporta su declaracion. De ahi que se haya
estimado existente en determinados supuestos notorios y graves de incompetencia
material o territorial o de evidente ausencia del presupuesto factico atributivo de la
competencia (entre otros, dictdmenes n.° 49.565; n.° 1.247/2002, de 30 de mayo de
2002; n.° 981/2005, de 28 de julio de 2005, n.° 1.391/2012, de 17 de enero de 2013; o
n.°1592/2011, de 17 de noviembre). Por su parte, el Consello Consultivo de Galicia ha
considerado que este supuesto de nulidad concurre tanto en aquellos casos en que
la competencia esta atribuida a un 6rgano de diferente naturaleza —por ejemplo, un
6rgano administrativo que dicta un acto cuya competencia esta atribuida a un érgano
de caracter jurisdiccional—, como en aquellos en que el drgano competente pertenece
a una Administracién publica distinta (CCG 457/2015 y 310/2019).

A diferencia de la incompetencia manifiesta por razon de la materia o del terri-
torio, no constituye causa de nulidad de pleno derecho la incompetencia jerarquica
(por todos, los dictamenes del Consejo Consultivo de Castilla y Leén 297/2012, de

19 En el mismo sentido, Dictamen 33/1996, de 29 de octubre de 1996, del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, o Dicta-
men 73/2011, de 9 de marzo, del Consejo Consultivo de Madrid.
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31 de mayo; 552/2013, de 18 de julio; 85/2015, de 19 de marzo; y 190/2015, de 7 de
julio). Ello obedece a que puede ser subsanada, o convalidada, por un acto del 6rgano
superior (articulo 52.3 LPAC2°). No obstante, es preciso realizar una precision en el
ambito de las entidades locales, ya que los 6rganos de gobierno de estas adminis-
traciones (pleno, junta de gobierno, presidencia de la corporacion) no tienen una
relacion de jerarquia entre si. De ello resulta que la incompetencia en el ambito de la
Administracion local constituira en la mayoria de los casos un supuesto de incom-
petencia material objetiva* y, por tanto, una causa de nulidad de pleno derecho,
aspecto a tener en cuenta por cuanto, como se ha sefialado, los ayuntamientos son las
administraciones que otorgan un mayor ntimero de titulos urbanisticos habilitantes.

Finalmente, la incompetencia territorial también puede ser una causa de nulidad
de pleno derecho. Asi, el Dictamen del Consejo Consultivo de Castillay Leon 714/2013,
de 18 de octubre, analiza una controversia cuyo origen es un error de la Delegacion
Provincial en Ourense de la Conselleria de Industria y Comercio, al informar ala Junta
de Castilla y Ledon que la licencia solicitada no afectaba a terrenos de la provincia
de Ourense. Dicho error fue posteriormente advertido por la Xunta de Galicia, que
comunico a la Junta de Castilla y Ledn que una pequeiia parte del territorio incluido
en el permiso de investigacion afectaba a terrenos de la provincia de Ourense. De ello
se deduce la nulidad del titulo otorgado, puesto que, al afectar a dos comunidades
auténomas, de acuerdo con la normativa de aplicacion, tendria que haberlo concedido
la Administracion del Estado. Por tanto, la resolucion habia sido dictada por 6rgano
manifiestamente incompetente por razon del territorio, y el citado dictamen informa
favorablemente la nulidad de pleno derecho por esta causa.

4.3 Los que tengan un contenido imposible

La imposibilidad de los actos administrativos puede ser fisica, ideal o juridica: la
imposibilidad fisica de un acto tiene lugar cuando resulta absolutamente inadecuado
alarealidad material sobre la que recae, como ocurre si el acto se refiere a un sujeto
0 aun objeto inexistente; la ideal surge cuando la estructura logica del acto esta de-
fectuosamente conformada al existir dentro de la misma elementos contradictorios;
ylajuridica, cuando el acto contradice de manera claray terminante el ordenamiento
juridico por faltar los presupuestos del propio acto.

20 Articulo 52. Convalidacion.
1. La Administracion podra convalidar los actos anulables, subsanando los vicios de que adolezcan.
2. Elacto de convalidacion producira efecto desde su fecha, salvo lo dispuesto en el articulo 39.3 para la retroactividad de los
actos administrativos.
3. Si el vicio consistiera en incompetencia no determinante de nulidad, la convalidacién podra ser realizada por el 6rgano
competente cuando sea superior jerarquico del que dicté el acto viciado.

21 "Entre el plenoy el alcalde no existe una relacion jerarquica y resalta la significacion que tiene el hecho de que el legislador re-
serve al 6rgano colegiado mas representativo de la corporacion local una determinada competencia. Por tal motivo, en dife-
rentes supuestos se ha apreciado la concurrencia de la causa de nulidad por razén de la materia al invadir el alcalde una com-
petencia reservada al pleno” (dictamenes del Consejo Consultivo de Castillay Leén 110/2012, de 23 de febrero; 186/2012,
de 12 de abril; 130/2013, de 21 de marzo; 148/2015, de 7 de mayo; 372/2016, de 22 de septiembre; y 367/2017, de 7 de
septiembre). En cambio, cuando ha sido el 6rgano colegiado el que ha adoptado un acuerdo de la competencia del alcalde,
con el voto favorable de éste, se ha concluido -en linea con la jurisprudencia- que no debe operar dicha causa de nulidad”
(dictamenes del Consejo Consultivo de Castillay Ledn 130/2013, de 21 de marzo, y 372/2016, de 22 de septiembre).
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Ladoctrina (entre otros muchos, Dictamen del Consejo de Estado 1123/2020, de 13
de abril, o Dictamen del Consello Consultivo de Galicia 266/2020, de 12 de noviembre;
y jurisprudencia, entre otras muchas, STS de 11 de abril 2013, recurso 2200/2013)
ha sefialado de manera reiterada que la imposibilidad a la que se refiere la ley ha de
ser de caracter material o fisico, puesto que una imposibilidad de caracter juridico
equivaldria practicamente a ilegalidad del acto, lo que suele comportar anulabilidad.
Y afiade que la imposibilidad debe ser también originaria, ya que una imposibilidad
sobrevenida comportaria la simple ineficacia del acto. Son también de contenido
imposible los actos que encierran una contradiccién interna en sus términos (im-
posibilidad 16gica) por oponerse a leyes fisicas inexorables o a 1o que racionalmente
se considera insuperable. En algunos casos, ha equiparado la indeterminacién, am-
bigiiedad o ininteligibilidad del contenido del acto con la imposibilidad de éste. Por
tanto, son actos nulos, por tener un contenido imposible, los que resultan inadecua-
dos, en forma total y originaria, a la realidad fisica sobre la que recaen.

La nulidad de pleno derecho de actos administrativos que tengan un contenido
imposible es un reflejo en el derecho administrativo del principio que expresa el
articulo 1272 del Cédigo civil para los contratos (“No podran ser objeto de contrato
las cosas o servicios imposibles”).

De lo expuesto resulta que la apreciacion de esta causa en una licencia es cierta-
mente complicada. De ordinario, una licencia puede contravenir el ordenamiento
juridico por razones procedimentales, o por razones de fondo, pero ello conduciré a
una imposibilidad juridica, es decir, a una ilegalidad. E incluso en aquellos casos en
que pudiera considerarse una imposibilidad material —ej. licencia otorgada sobre una
parcela inexistente—, la jurisprudencia y la doctrina han preferido reconducir el vicio
alaausencia de “requisitos esenciales” (articulo 47.1.f LPAC). Por lo tanto, la gene-
ralidad de los pronunciamientos doctrinales y jurisprudenciales que han analizado la
posible concurrencia de esta causa en una licencia tiene caracter desestimatorio?2. Asi,
por ejemplo, en la STS de 2 de febrero 2017, recurso 91/201623, se invocaba la nulidad
de un titulo —una concesién administrativa—, entre otras razones porque la entidad
concedente no ostentaba la titularidad de los terrenos y, por ello, se trataba “de un
acto de contenido imposible, porque nadie puede ceder lo que no tiene y ademas
no pueden ser objeto de contrato las cosas o servidos imposibles, seglin el articu-
lo 1272 del Cédigo civil”. La sentencia desestima la concurrencia de este vicio por
cuanto no esta claro que los terrenos afectados correspondiesen al dominio pablico
maritimo terrestre, siendo preciso para ello “especial actividad intelectiva para su

22 STS) de Madrid, de 20 de marzo de 2018, recurso 628/2016: “Son también de contenido imposible los actos que encierran
una contradiccion interna en sus términos (imposibilidad I6gica) por oponerse a leyes fisicas inexorables o a lo que racional-
mente se considera insuperable. Por fin, la jurisprudencia ha equiparado en algunos casos la indeterminacién, ambigtiedad
o ininteligibilidad del contenido del acto con la imposibilidad de éste (sentencias de 6 de noviembre de 1981 y de 9 de mayo
de 1985). Pues bien, en el caso examinado, de acuerdo con la jurisprudencia expuesta, no concurre la causa de imposibilidad
invocada puesto que el condicionado de la resolucién recurrida, como la misma expresamente refiere, se establece tanto
para la fase de ejecucion de las obras como para la fase de funcionamiento, en la que se inscriben las condiciones impuestas
respecto de las obras ya ejecutadas, por lo que el eventual incumplimiento de condicionado medioambiental constituye una
cuestion de imposibilidad juridica no subsumible en el articulo 62.1.c)" En un sentido parecido, STS) de Navarra de 29 de abril
de 2019, recurso 284/2018 ECLIES:TSINA:2019:155.

23 ECLLES:TS/M:2018:3807.
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comprobaciéon” o, dicho de otra manera, complejas operaciones de interpretacion
juridica incompatibles con la notoriedad y ostensibilidad que exige esta institucion.

4.4 Los que sean constitutivos de infraccion penal
o se dicten como consecuencia de esta

La doctrina consultiva ha declarado que el primer requisito para apreciar este vicio
de nulidad es que la infraccién penal haya sido declarada por el 6rgano competente
delajurisdiccion penal (CCG 271/2023%). De ello se deriva que ni el 6rgano adminis-
trativo que tramita la revision ni tampoco los érganos judiciales de la jurisdiccién
contencioso-administrativa podran pronunciarse o hacer valoraciones de esta na-
turaleza, ni siquiera a efectos perjudiciales

Por otro lado, nétese que la diccion literal del precepto —que los actos sean cons-
titutivos de infraccién penal “o se dicten como consecuencia de esta” — aboga por
considerar incluidos todos aquellos actos que sean resultado de una ilicitud penal,
siendo necesario que entre el ilicito penal y el acto exista una estrecha relacion cau-
sal. Asi lo ha entendido también nuestro Tribunal Supremo en STS de 15 de abril de
2004, recurso 7249/1991, segin la cual: “... atentaria contra el mas elemental sentido
de justicia, entendida como valor supremo que informa constitucionalmente el or-
denamiento juridico conforme al articulo 1 de la Constitucion, que quien incurre en
una conducta penalmente reprochable, y es sancionado por ello por la jurisdiccion
penal, con el objetivo de obtener un pronunciamiento de la Administracion (...) —lo
que en definitiva supone violentar la voluntad administrativa—, consiguiera el fin
perseguido mediante una resolucién administrativa que ha de considerarse viciada
de nulidad absoluta y que, desde luego, no se hubiera obtenido sin el falseamiento
del titulo legalmente exigible”.

Con base en estas razones, el Consejo Consultivo de Madrid en su Dictamen
145/2009, de 11 de marzo?, dictaminé favorablemente la revision de oficio de una
licencia de obras, concedida sobre la base de un informe técnico del arquitecto mu-
nicipal que habia sido condenado por un delito contra la ordenacién del territorio
del articulo 320 del Codigo Penal, concluyendo que “No hacen falta, pues, prolijos
razonamientos para alcanzar la conclusién de que el citado informe —cuya emision
constituye el fundamento de la condena penal de su autor— tuvo un influjo causal

24 Dictamen del Consello Consultivo de Galicia 271/2023, de 31 de agosto: “Non consta a existencia de ning(in pronunciamen-
to —ou cando menos procedemento— penal relacionado con estes feitos, e que calquera das causas de nulidade invocadas
debe ser acreditada dun xeito fidedigno, correspondendo a carga da proba a quen a invoca, é evidente que a accion revisoria
tampouco pode prosperar por este vicio, insistimos, en ningln caso acreditado”

25 Dictamen del Consejo Consultivo de Madrid 145/2009, de 11 de marzo: “Trayendo la anterior doctrina al caso examinado, la
conclusién no puede ser otra mas que la apreciacion de la concreta causa de nulidad invocada. Aqui, el arquitecto municipal
que informa favorablemente a la concesion de la licencia de obras solicitada por la mercantil B para la construccion de las 18
viviendas y garajes en el n.° aaa de la Calle A, de San Lorenzo de El Escorial, fue condenado en sentencia firme de la Audiencia
Provincial de Madrid, como autor penalmente responsable de un delito contra la ordenacion del territorio, tipificado en el arti-
culo 320.1.° del Cédigo penal. En la citada sentencia, queda meridianamente claro —siendo éste el motivo de la apreciacion de
la ilicitud penal de la conducta desplegada por el arquitecto municipal— que las obras para las cuales se solicit6 la licencia se
encontraban sometidas a las normas subsidiarias del municipio aprobadas en 1986, de las cuales resultaba la imposibilidad
legal de construir en la zona 2, grado 2, donde se encontraba ubicado el solar, mas de 9 viviendas".
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decisivo en el dictado del acto administrativo que ahora se revisa, hasta el punto de
que, sin dicho informe, que se transcribe incluso parcialmente en el acuerdo (...), no
es aventurado afirmar que éste no se habria producido. Por ello, es obligado concluir
que se da en el acto que se pretende revisar, la causa de nulidad contemplada ... al
haberse dictado como consecuencia de la comision de una infraccién penal”.

Como cualquier otro vicio de nulidad, debe ser acreditado por quien lo invoca. De
ello se deriva, como consecuencia logica, y asi lo ha recogido la doctrina¢, que debe
de ser un vicio originario en el momento en que se dicta el acto, existente al tiempo
del otorgamiento de la licencia, descartando que puedan ser anuladas licencias que
pudieran constituir un delito ad futurum. Sobre la base de este razonamiento, el
Consello Consultivo de Galicia (CCG 271/2023) ha dictaminado desfavorablemente la
revision del acuerdo de aprobacién de un proyecto de explotacion y autorizacion de
una explotacion minera, en la que los solicitantes alegaban que el acto de aprobacién
podria ser constitutivo de delito, cuando no constaba la existencia de procedimiento
penal alguno al respecto.

4.5 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 6rganos colegiados.

Este precepto alude de forma conjunta a dos causas de nulidad perfectamente dife-
renciadas: una, la relativa a los diferentes tramites que conforman el procedimiento
administrativo en orden a la concesion de la licencia; y otra, la relativa a la voluntad
del 6rgano colegiado que adopta el acuerdo en orden a la concesion de la licencia.

-Infraccion de normas procedimentales

La infraccion de normas procedimentales puede constituir una irregularidad no
invalidante, una causa de anulabilidad (articulo 48.2 de la LPAC) o una causa de
nulidad de pleno derecho (articulo 47.1.e de la LPAC). Ello dependera de si el defecto
procedimental no determina que el acto carezca de los requisitos indispensables
para alcanzar su fin ni produzca indefension material, en cuyo caso es una mera
irregularidad no invalidante, o de que provoque tales consecuencias, en cuyo caso
el acto sera nulo de pleno derecho o anulable, debiendo articularse el cauce formal
legalmente previsto en cada caso para tal efecto. En la medida en que las licencias

26 Dictamen del Consejo Consultivo de Castillay Leén 283/2018, de 5 de diciembre: “No se refiere a un vicio existente al tiempo
del otorgamiento de la licencia, sino que el solicitante la invoca comparativamente para poner de manifiesto su diferente
situacion, tras la anulacion judicial de su licencia, con la situacién en la que se encuentran actualmente las licencias otorgadas
a qqq2, S.L., cuya revisién pretende. Cabe descartar con fundamento similar el que se trate de actos nulos conforme a la
letra d) del articulo 62.1, que califica de tales a “los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia
de ésta” Aligual que en el caso anterior, el solicitante no considera que se trate de un vicio originario del acto al tiempo de
dictarlo, pues se refiere a que, “"de mantenerse esta situacion por ese Ayuntamiento, a sabiendas de la posible ilegalidad de
aquellas otras licencias concedidas en su momento en los expedientes al margen resefados, se podria estar incurriendo en
el delito de 'prevaricacion administrativa’ previsto y penado en el articulo 404 CP (...)"
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son consecuencia de procedimientos reglados, es frecuente la invocacién de vicios
de esta clase, por cuanto la omisién de un tramite esencial, la utilizacién de un pro-
cedimiento diferente legalmente procedente, o las actuaciones constitutivas de via
de hecho —es decir, sin procedimiento alguno— pueden eventualmente sustentar
una declaraciéon de nulidad de pleno derecho.

Sobre esta causa de nulidad, es doctrina reiterada del Consejo de Estado (por
todos, dictamenes 173/2008, de 30 de abril, y 2002/2008, de 11 de diciembre) que,
“para que sea aplicable, es necesario que la conculcaciéon del procedimiento haya
sido de tal magnitud que suponga la concurrencia de anomalias en la tramitacién
que se caractericen por su especial gravedad” (dictamenes 542/1996, de 7 de marzo;
926/1997, de 3 de abril; 4894/1997, de 23 de octubre; 6175/1997, de 19 de febrero de
1998). En otros dictamenes (2301/1998, de 10 de septiembre) se dice que “es nece-
sario apreciar con rigor que el procedimiento se ha violentado de modo terminante y
claro(...), debiendo justificarse cumplidamente que se ha producido alguna anomalia
esencial en su tramitacién”. E, igualmente, otros dictamenes que exigen “omisiones
sustanciales y de entidad, equiparable a la falta de aquellos requisitos procedimenta-
les que configuran la esencialidad del procedimiento” (Dictamen 906/1996, de 28 de
marzo), o una omisioén de “hitos esenciales” del procedimiento (dictamenes 45853,
de 17 de noviembre de 1983; y 1532/1992, de 4 de marzo de 1993).

El Consejo de Estado, en su Dictamen 1365/2008, de 13 de noviembre, expone que
este motivo de nulidad “supone una total inaplicacion del procedimiento legalmente
establecido, sin que sea suficiente advertir omisiones o infracciones de tramitacion.
La ausencia total de procedimiento debe ser entendida en el sentido de que no existan
los engarces formales necesarios en el iter administrativo para concluir en el acto
que se pretende emanar, envolviendo tales ausencias o errores procedimentales un
radical vicio con irremediables efectos sobre el acto administrativo final” (dictamenes
2756/96, de 25 de julio; y 1950/2004, de 23 de septiembre). Por ello, ni siquiera la
omision del tramite de audiencia da lugar siempre y de forma automatica a la nu-
lidad por esta causa (Dictamen 3035/95, de 25 de abril), sino que resulta necesario
“ponderar, en cada caso, las consecuencias producidas por tal omision en la parte
interesada, la falta de defensa que realmente haya originado y, sobre todo, lo que
hubiera podido variar el acto administrativo originario en caso de haberse observado
el tramite omitido”.

A pesar de que la expresién “prescindiendo total y absolutamente” es categdrica,
y sugiere una actuacién constitutiva de via de hecho, o sin tramite procedimental
alguno, la jurisprudencia ha extendido esta causa de nulidad a aquellos supuestos
en que se prescinda de un tramite esencial del procedimiento. Lo que en todo caso es
necesario es que la omision del procedimiento sea “clara, manifiesta y ostensible”
(asi, SSTS de 17 de marzo y 28 de abril de 2000).

Descendiendo al caso de las licencias urbanisticas, una de las omisiones esenciales
que justifican la declaracion de nulidad es la falta de incorporacion de los informes
legalmente preceptivos. Por un lado, es muy comun que durante la tramitacién
del procedimiento para el otorgamiento de titulos deban incorporarse informes
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0 autorizaciones de organismos con competencias sectoriales (costas, carreteras,
organismos de cuenca, patrimonio cultural, etc.) que revisten un caracter preceptivo
y, en determinadas ocasiones, vinculante. En este sentido, son multiples los pronun-
ciamientos del Consello Consultivo de Galicia*” favorables a la declaracién de nulidad
por la ausencia de la autorizacion preceptiva de este tipo de informes o autorizaciones
(CCG 310/2017, 275/2017,200/2017, CCG 551/2001, CCG 475/2012, CCG 846/2013, CCG
546/2014 e CCG 249/2016), postura que también ha sido acogida por la jurisprudencia
(SSTS del 9 de junio de 1999, 26 de octubre de 1999 y 14 de febrero de 2001, asi como
las SSTSXG num. 1125/2006 de 7 de diciembre; nim. 753/2015, de 3 de diciembre;
nim. 796/2010, de 22 de julio; nim. 247/2007, de 14 de marzo; y nim. 589/2006,
de 14 de junio). Los razonamientos acogidos en la doctrina y jurisprudencia citadas
son extensibles a todos aquellos supuestos en que en el otorgamiento del titulo se
hubiese eludido un informe sectorial legalmente preceptivo.

De otro lado, la generalidad de las legislaciones urbanisticas establece que para
el otorgamiento de la licencia seran preceptivos los informes técnicos y juridicos
municipales sobre su conformidad con la legalidad urbanistica (articulo 143.2 LSG).
La STS de 22 de septiembre de 1987 indica a este respecto que “(...) lo preceptua-
do respecto al tramite obligado para la concesion de licencias en los arts. 3y 4 del
Reglamento de disciplina urbanistica de 23 de junio de 1978 en relacion con el 8 y
el 9 del Reglamento de servicios de las corporaciones locales de 17 de junio de 1955
(presentacion de proyecto e informes técnicos y juridicos de la Corporacién otor-
gante) (...) han de conducir a la necesaria anulacién de los actos administrativos
impugnados, de conformidad con lo dispuesto en el art. 48-1 de la Ley de procedi-
miento administrativo de 17 de julio de 1958”. No obstante, con respecto al informe
juridico, algiin 6rgano consultivo ha considerado que su omisién no serd, en todo
caso, determinante de nulidad de pleno derecho (Dictamen del Consello Consultivo
de Galicia 495/2015, de 10 de mayo de 2016).

En materia de informes, también ha sido recurrente, y ha llegado a justificar
una declaracion de nulidad via revision de oficio, la polémica sobre la condicion de
funcionario de sus autores. Esta causa de nulidad reviste la peculiaridad de que no
se trata propiamente de la omision de un tramite, sino que, al contrario, el tramite
ha sido realizado, pero no por los empleados publicos que legalmente tienen atri-
buida esa facultad?®. La discusion, de la que también se ha hecho eco la doctrina,

27 En su Dictamen 63/2020, de 27 de agosto, el Consello Consultivo de Galicia manifestd que la “autorizacion en materia de
patrimonio cultural se configura como un tramite de caracter preceptivo, esencial e imprescindible, podendo, xa que logo,
equipararse aos supostos de ausencia total e absoluta do procedemento legalmente establecido (...) ao mesmo tempo, a au-
sencia da devandita autorizacion determina a falta dun requisito esencial (...) por canto tal autorizacion previa debe merecer a
consideracion de requisito esencial & vista do establecido (...) na normativa urbanistica e de proteccion do patrimonio cultural”

28 Y es que el articulo 92 LBRL establece en este aspecto que “corresponde exclusivamente a los funcionarios de carrera al
servicio de la Administracién local el ejercicio de las funciones que impliquen la participacion directa o indirecta en el ejer-
cicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses generales. Igualmente son funciones pablicas, cuyo
cumplimiento queda reservado a funcionarios de carrera, las que impliquen ejercicio de autoridad v, en general, aquellas
que en desarrollo de |a presente ley se reserven a los funcionarios para la mejor garantia de la objetividad, imparcialidad e
independencia en el gjercicio de la funcion” Por su parte, el articulo 9.2 TREBEP dispone que “en todo caso, el gjercicio de las
funciones que impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de
los intereses generales del Estado y de las administraciones pablicas corresponden exclusivamente a los funcionarios pablicos,
en los términos que en la ley de desarrollo de cada Administracién pablica se establezca'

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 70 (julio-diciembre 2025)

Regap

@

ESTUDIOS Q

423



424

La revision de oficio de los titulos administrativos habilitantes de naturaleza urbanistica

radica en si este control de legalidad urbanistica que se evactia a través de informes
es una potestad publica que por tanto esta reservada a funcionarios publicos, no
siendo legalmente posible en tal caso que se emitan por nadie mas que no goce de tal
condicién. En este sentido, la STS] de Castilla-La Mancha, de 1 de febrero de 2016,
recurso 321/2014, responde en un sentido afirmativo al manifestar que “la figura
del arquitecto honorario no existe en nuestro ordenamiento y supone una clarisima
-y grave— transgresion de la reserva legal del desarrollo de funciones publicas,
como es la de informar previamente las licencias (no sélo las urbanisticas, también
las de actividad, funcionamiento o ambientales) a cargo necesariamente no ya de
empleados publicos, sino de funcionarios, art. 9.2 de la Ley 7/2007, de 12 de abril,
Estatuto basico del empleado ptiblico, a la sazén vigente”. Por su parte, la STS] de la
Comunidad Valenciana de 6 de mayo de 2005, recurso 355/2003, ha considerado que
“corresponde a los funcionarios de carrera el desemperfio de los puestos de trabajo
que tengan atribuidas las funciones sefialadas en el articulo 92.2 de la Ley 7/1985,
de2deabril (...)”; “pese aque el Sr... fuera ya funcionario interino, ocupando puesto
base de arquitecto en la fecha en la que se produce la adscripcion, es lo cierto que,
segln se desprende de la descripcion del puesto por él ocupado, se trata de un puesto
de jefatura, al ser el superior jerarquico del personal de urbanismo, funciones que
implican ejercicio de autoridad y que, de conformidad con lo antes indicado, quedan
reservadas a los funcionarios de carrera”.

Pero también existen pronunciamientos en contra. La STS de 21 de junio de 2001,
con cita de otras, considera que “este Tribunal Supremo ha declarado (v. g. sentencias
de 26 diciembre 1995 y 21 mayo 1998) que «la falta de previo informe juridico en el
procedimiento de otorgamiento de la licencia impugnada, a que se refiere el articulo 4
del Reglamento de disciplina urbanistica de 23 junio 1978, no vicia de nulidad el acto
impugnado, ya que su falta no significa que se haya prescindido total y absolutamente
del procedimiento legalmente establecido —articulo 47.1.c) de la Ley de procedimiento
administrativo—, sino que constituye un mero defecto de forma (articulo 48.2 de
la misma) que no arrastra la invalidez del acto sino cuando produce indefensién o
cuando le impide alcanzar su fin, lo que no es el caso. (Asi lo hemos dicho en nuestra
sentencia de 26 diciembre 1995)”.Y la STS]J de Castilla-La Mancha de 8 de abril 2019,
recurso 208/2017, manifiesta que, “aun cuando se pudiera considerar la existencia de
algun tipo de infraccién formal, no cabia, en general, considerar la nulidad absoluta
de todas las actuaciones con base en el simple hecho de que hubiera intervenido en las
mismas un arquitecto honorifico”. Tal y como avanzamos anteriormente, la doctrina
no ha sido ajena a esta discusion?® y, habiendo multiples opiniones, la manifestada
por ALFONSO DELGADO, M. 1.3°, que apunta a una solucién casuistica, por prudente

29 A favor de la exigencia de la condicion de funcionario del que realiza los informes: ROMERQ GIMENEZ, G., “Informe técnico
versus informe juridico en los procedimientos de tramitacion de las licencias urbanisticas’, £/ Consultor de los Ayuntamientos,
n.° 10, 2016.

Afavordela externali;acic’)n de los informes en aguellos ayuntamientos en los que no hay funcionarios competentes para tal
efecto: CHOLBI CACHA, F.A., El régimen de la comunicacion previg, las licencias de urbanismo y su procedimiento de otorgamiento’,
Editorial La Ley, Madrid, 2010, pag. 464.

30 ALFONSO DELGADO, M.I,, “Informes en la tramitacion de licencias de obras: ;deben ser siempre emitidos por personal fun-
cionario’, Revista digital CEMCI, n.° 54, 2022, pags. 1-29.
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y moderada, parece la mas correcta: «tal cuestion debe resolverse atendiendo a la
concreta situacion del Ayuntamiento objeto del analisis. Asi, no se le puede exigir lo
mismo a un municipio de 500 habitantes que a una capital de provincia, por ejem-
plo. Y esta interpretacion encuentra su cobertura juridica en el art. 3.1 CC cuando
establece que “las normas se interpretaran segtin el sentido propio de sus palabras,
en relacién con el contexto, los antecedentes histéricos y legislativos, y la realidad
social del tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al
espiritu y finalidad de aquellas”. Se trataria, por tanto, de interpretar la norma en
cuestion (el mentado art. 90.2 TREBEP) en relacion con el contexto de la realidad del
municipio y ponderando la misma con otra normativa: el art. 21 LPACy la obligacién
de resolver “en todos los procedimientos”. Si se exige informe de funcionario, no se
puede resolver. Pero, si se resuelve, tal finalizacion del procedimiento se consuma
de forma contraria a Derecho por carecer del informe del funcionario, llevando a la
Administracién a un bucle infinito donde en la practica puede suceder que, ademas
de resolverse tarde, se resuelve con informe de técnicos no funcionarios... En defi-
nitiva: mas correcto es que exista informe que resolver sin informe por carecer de
funcionarios o que directamente no resolver».

Otro de los tramites cuya omision se ha calificado de esencial y se ha denunciado
con mayor frecuencia para fundamentar esta causa de nulidad es la ausencia de
notificacién, o notificacién practicada incorrectamente. En el ambito de las licen-
cias, especialmente en el de las licencias de actividad, es perfectamente posible que
la normativa urbanistica prevea un tramite de audiencia a vecinos afectados por
el objeto de la actividad de la que se pretende licencia. Asi, por ejemplo, el articulo
30.2.a del derogado Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se aprueba
el Reglamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, establecia
especificamente un tramite en el procedimiento para la concesion de licencias que
consistia en la apertura de un periodo de informacién publica “para que quienes se
consideren afectados de algtiin modo por la «actividad» que se pretende establecer
puedan hacer las observaciones pertinentes. Se hara, ademas, notificacién personal
a los vecinos inmediatos al lugar del emplazamiento propuesto”.

A este respecto, lo primero que conviene destacar es que a menudo se confunde
esta causa de nulidad con la prevista en el articulo 47.a LPAC, relativo a la vulneraciéon
de derechos fundamentales, en relacion con el derecho a la tutela judicial efectiva,
y en su vertiente al derecho de defensa mediante la formulacion de alegaciones en
el procedimiento administrativo. Lo cierto es que mas que una confusion es una
mimetizacion, ya que, si efectivamente se ha omitido el tramite de audiencia legal-
mente preceptivo causando indefensiéon material, tanto se ha vulnerado el derecho
fundamental ala defensa como se ha omitido un tramite esencial del procedimiento,
de modo que la vulneracién del derecho es consecuencia de la omision del tramite.

No obstante, y tal y como hemos manifestado anteriormente en relaciéon con el
articulo 47.a LPAC, no se pueden considerar en todo caso y categdricamente como
falta absoluta y total del procedimiento legalmente establecido, ni equipararse au-
tomaticamente a la omision de un tramite esencial. Solo en aquellos casos en que se
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acredite algun tipo de indefension material y efectiva esta omision tendra caracter
esencial a los efectos revisorios. Tal y como ha manifestado la jurisprudencia®, y
particularmente el Consello Consultivo de Galicia en su Dictamen 117/2022, de 27 de
abril “la importancia del tramite de audiencia tiene que ponerse en relaciéon con el
contenido material de las alegaciones formuladas. Y, en este sentido, el solicitante
de la nulidad no solo no ofrece ningtin argumento material o de fondo en virtud del
cual lalicencia deberia ser anulada, mas alla de la omision formal aludida, sino que la
fundamentacion empleada en su escrito refiere dos sentencias del Tribunal Supremo
que consideran que la omision de la notificacion a los vecinos prevista en el articulo
30 del RAMINP son causas de mera anulabilidad y no de nulidad de pleno derecho”.

A este respecto, también es preciso recordar que el deber de diligencia al que hace
referencia el interesado en la actividad indagatoria de su domicilio no solo es exigible
ala Administracion, sino que también se predica del administrado. La jurisprudencia
del TS y del TC coincide en manifestar que “no toda deficiencia en la practica de la
notificacién implica necesariamente una vulneracion del art. 24.1 CE ni, al contrario,
‘una notificacién correctamente practicada en el plano formal’ supone que se alcance
‘la finalidad que le es propia’, es decir, que respete las garantias constitucionales
que dicho precepto establece [SSTC 126/1991, FJ 5; 290/1993, FJ 4; 149/1998, FJ 3;
v 78/1999, de 26 de abril, FJ 2], lo que sucederia, por ejemplo, en aquellos casos en
los que la Administracion no indaga suficientemente sobre el verdadero domicilio
del interesado antes de acudir a la notificacién edictal, o, habiéndose notificado el
acto a un tercero respetando los requisitos establecidos en la ley, se prueba que el
tercero no entrego la comunicacion al interesado» (STS de 16 de diciembre de 2010
, rec. cas. nim. 3943/2007); deben valorarse “las circunstancias particulares con-
currentes en cada caso, entre las que necesariamente deben destacarse tres: a) el
grado de diligencia demostrada tanto por el interesado como por la Administracion;
b) el conocimiento que, no obstante el incumplimiento en su notificacién de todas o
algunas de las formalidades previstas en la norma, el interesado haya podido tener
del acto o resolucion por cualesquiera medios; y, en fin, ¢) el comportamiento de los
terceros que, en atencion a la cercania o proximidad geografica con el interesado,
pueden aceptar y aceptan la notificaciéon” (STS de 22 de noviembre de 2011, recurso
2125/2011).

31 STS de 12 de mayo de 1999, recurso 5152/1993: "Por otra parte, es de tener en cuenta que la indefensién alegada de
los vecinos que no fueron notificados de forma personal, que hubiera sido un grave vicio del acto determinante de su anu-
labilidad segin el articulo 48.1 de la Ley de procedimiento administrativo entonces vigente lo que hubiera justificado su
invocacion por quien no la padecié, no se dio en este caso de forma completa al haber actuado en via administrativa la co-
munidad de propietarios. Entiende la sala que es la concurrencia de estas dos circunstancias, notificacion a los vecinos mas
interesados y actuacion de la comunidad de propietarios en via administrativa, que no se dan ni mucho menos en todos los
supuestos de |a rica casuistica a la que es aplicable el Reglamento de actividades molestas, la que da lugar a que la indefen-
sién no sea completa y por tanto no sea tampoco determinante de la anulabilidad”

32 Respecto del comportamiento de los administrados, el Tribunal Supremo ha sefalado que el principio de buena fe impide
que el administrado, con su conducta, pueda enervar la eficacia de los actos administrativos (sentencias de 6 de junio de
2006, de 12 de abril de 2007 y de 27 de noviembre de 2008), y les impone “un deber de colaboracion con la Administracion
en la recepcion de los actos de comunicacion que aquella les dirija” (sentencias de 28 de octubre de 2004, de 10 de junio
de 2009 y de 16 de junio de 2009), lo que conlleva, en lo que aqui interesa, que, si el interesado incumple con la carga de
comunicar el domicilio o el cambio del mismo, en principio —v, reiteramos la precision, siempre que la Administracion haya
demostrado la diligencia y buena fe que también le son exigibles—, debe sufrir las consecuencias perjudiciales de dicho in-
cumplimiento (sentencias de 10 de junio de 2009 y de 16 de junio de 2009).
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-Infraccion de reglas esenciales para la formacion
de voluntad de 6rganos colegiados

La invocacion de este vicio de unidad es mucho menos comun que el anterior. En
el ambito de la Administracion local, la competencia en orden a la concesion de las
licencias en los municipios de régimen comtn —que son la inmensa mayoria de los
municipios de Espafia— es del alcalde (articulo 21.q LBRL) y, al tratarse de un 6rgano
unipersonal —no colegiado—, dificilmente podra apreciarse la concurrencia de este
vicio. Tampoco en aquellos supuestos en que el alcalde delegue la competencia en
el concejal del area. No obstante, si podra invocarse cuando la competencia esté le-
galmente atribuida a un 6rgano colegiado —la junta de gobierno, en los municipios
de gran poblacién del articulo 127 de la LBRL- o cuando el alcalde delegue dicha
competencia en un 6rgano colegiado. En lo relativo a la vulneracién de las normas
que contienen las reglas esenciales para la formacién de voluntad de los 6rganos
colegiados, deben entenderse referidas a las que regulan las fases para la valida
constitucion y adopcion de acuerdos, y que pueden dividirse en la convocatoria; la
composicion; el orden del dia; el quorum de asistencia; la deliberacion y la votacion.
La apreciacion de esta causa obliga a estudiar la normativa interna aplicable a cada
6rgano colegiado y Administracion a la que pertenezca, pero, también en este caso,
la solucion que haya que ofrecerse sera esencialmente casuistica, después de la ve-
rificacion de la existencia de un vicio que haya determinado la posible alteracién de
la voluntad del 6rgano colegiado.

En este sentido, la doctrina consultiva ha apreciado nulidad del acuerdo adoptado
con quorum insuficiente3, o sin la mayoria legalmente exigida para la adopcion del
acuerdo34; y ha rechazado la concurrencia de dicha causa en un supuesto en que la
intervencion y votacion para la adopcion del acuerdo por parte de un miembro del
6rgano colegiado en el que concurria una causa de abstencién no ha sido determinante
de la formacion de voluntad del 6rgano3.

4.6 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

Segun reiterada doctrina del Consejo de Estado, la apreciacion de esta causa re-
quiere, entre otras circunstancias, “que falten los presupuestos esenciales para su

33 Dictamen del Consejo Consultivo de Castillay Leén 444/2018, de 31 de octubre: “La nulidad viene dada en el presente su-
puesto porque, al ausentarse uno de los miembros de la Junta de Gobierno Local en la deliberacion y votacion de un asunto
en el que ostentaba un interés directo, se conculco la regla esencial para la formacion de la voluntad de los érganos colegia-
dos, al haberse adoptado el acuerdo sin el quorum legalmente exigido, que es el de la asistencia de un nimero de miembros
‘no inferior a tres’ (articulo 113.1 c) del ROF)".

34 Dictamen del Consejo Consultivo de Castillay Ledn 100/2019, de 21 de marzo: “El caracter esencial que se predica de las
reglas sobre votacién —decisiva para la formacion de la voluntad del érgano colegiado— determina que la adopcion de los
acuerdos sin la mayoria absoluta exigida en el citado articulo 110 del Reglamento de bienes de las entidades locales consti-
tuya un vicio determinante de la nulidad de pleno derecho”.

35 Dictamen del Consejo Consultivo de Galicia 1252/2008, de 21 de enero de 2009.
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adquisicion, es decir, los presupuestos inherentes a la estructura definitoria del
acto” y advierte que “una interpretacion amplia del supuesto (...) podria provocar,
dada su potencial “vis” expansiva, una desnaturalizacion del régimen mismo de la
invalidez de los actos administrativos” (dictamenes nims. 53523/1999, 3305/2000,
3336/2000, 76/2003 y 1483/2007, entre otros muchos), con merma, ademas, del
principio de seguridad juridica. Si se admitiese que la carencia de cualquier requisito
podria conllevar automaticamente la nulidad de pleno derecho, la regla general de-
jaria de ser la mera anulabilidad y pasaria a ser la nulidad de pleno derecho. En este
sentido se pronuncia la doctrina de la Comissio Juridica Assessora de la Generalitat
de Catalunya, Dictamen 375/2001 (reiterado en los 162/2005 o el 184/2006, entre
otros), conforme al cual: “si la letra f) generara siempre, con un cierto automatis-
mo, la sancion prevista, la nulidad de pleno derecho se convertiria en el supuesto
general y casi tinico de los actos urbanisticos irregulares. Este resultado seria pa-
radojico respecto de la estructura general del régimen de nulidades, en la totalidad
del ordenamiento juridico y, al mismo tiempo, contradictorio con los criterios del
mismo ordenamiento urbanistico”. Por ese motivo, los distintos 6rganos consulti-
vos (dictamenes del Consejo de Estado niims. 741/2004 y 528/2005, y Dictamen del
Consejo Consultivo de Galicia nim. 15/2008, de 13 de febrero) suelen distinguir entre
requisitos esenciales (inherentes) y necesarios, y asocian tan sélo con los primeros
de ellos el efecto propio de las nulidades de pleno derecho.

De este modo, no todos los requisitos necesarios para la adquisicion de un derecho
o el ejercicio de una facultad merecen el calificativo de esenciales. Ademas, a carencia
de tales “requisitos esenciales” debe entenderse concurrente solo en aquellos casos
en los que sea patente la ausencia de un presupuesto esencial o basico, que determina
la adquisicién del derecho o facultad de que se trate, pero no en aquellos otros en los
que la controversia deriva de una mera interpretacion, con eventuales soluciones
razonablemente divergentes, de la normativa urbanistica de aplicacion. Por ello, esta
distincién no se puede “establecer a prioriy para todos los supuestos, sino de manera
individual para cada uno de ellos” (Dictamen ntim. 35/2009 del Consejo Consultivo
de Castilla-La Mancha; Dictamen del Consejo de Estado 485/2012, de 24 de mayo, y
STS de 26 de noviembre de 2008, recurso 1998/2006).

Trasladando las consideraciones expuestas a la revision de oficio de los titulos ur-
banisticos, para identificar un supuesto nulidad radical no basta una discrepancia del
contenido de la licencia con la ordenacién urbanistica, sino que es necesario que esta
discrepancia sea sustancial, cualificada y notoria, en el sentido de que debe estar ale-
jada de complejas operaciones de interpretacion de la normativa juridico-urbanistica.

Asi, la doctrina consultiva ha considerado que carecen de los requisitos esenciales
las licencias incompatibles con el régimen juridico del suelo, o que vulneran las deter-
minaciones de un instrumento de ordenacién que resulte vinculante (DCCG 38/2016,
de 9 de marzo), o aquellas que permiten la demolicién y posterior reconstruccion
integral de un edificio en régimen de fuera de ordenaciéon (DCCG 95/2022, de 8 de
febrero). También ha dictaminado favorablemente la nulidad de una licencia para
la rehabilitacién de un almacén de aperos de labranza en suelo rustico, por no estar
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vinculada a ninguna explotacion agraria o ganaderay a la vez revestir caracteristicas
propias de las edificaciones residenciales (DCCG 268/2023, de 18 de septiembre).
También el TSXG ha considerado carentes de los requisitos esenciales y por tanto
nulas de pleno derecho este tipo de licencias. De este modo, “siendo el uso residencial,
como vivienda unifamiliar aislada, que es lo autorizado por la licencia impugnada
en esta litis, prohibido en suelo rastico, y no teniendo amparo posible la licencia
que lo autoriza en el art. 40 LSG ni en la disposicion transitoria tercera de la LSG, es
evidente que la actuacién municipal impugnada, al legalizar esa vivienda unifamiliar
(...), legaliza un uso prohibido en suelo rustico, y con ello atribuye al solicitante de
la licencia un derecho careciendo de los requisitos esenciales para su adquisicion,
por lo que concurre el motivo de nulidad de pleno derecho del art. 47.1 f) de la Ley
39/2015, de procedimiento administrativo comtin de las administraciones publicas”
(STSXG de 1 de abril 2022, recurso 4293/2021).

Al contrario, se ha considerado que una licencia no es nula de pleno derecho por
una mera discordancia en la documentacién grafica, ya que “la discordancia de los
viales ... no constituye manifiestamente el tipo infractor citado, pues a todas luces
no es lo mismo un desajuste grafico entre los planos que una manipulacién o decla-
racion equivoca (...). Ademas, es de notar que el desplazamiento de los viales, que
los propios servicios municipales califican de ligero (...), no supone que se carezca
de los requisitos esenciales para llevar a cabo las obras amparadas por la licencia,
con lo que tampoco concurre la causa de nulidad de pleno derecho” (Dictamen del
Consejo de Estado 1070/2013, de 24 de octubre).

4.7 Cualquier otro que se establezca expresamente
en una disposicion con rango de ley

Dentro de este supuesto tienen cabida las previsiones de las legislaciones urbanisti-
cas que contemplan causas especificas de nulidad de pleno derecho de determinadas
licencias.

En el caso de Galicia, existe una prevision (art. 155.2 LSG) que sanciona con la
nulidad de pleno derecho aquellas licencias otorgadas con infraccion de la nor-
mativa urbanistica en zonas verdes, espacios libres publicos, viarios, dotaciones o
equipamientos publicos. La propia norma autonémica remite a los procedimientos
de revision de oficio para promover la unidad de dichas licencias (art. 154.2). Con
fundamento en esta causa, el Consello Consultivo de Galicia dictamind favorable-
mente la nulidad de una licencia otorgada sin la autorizacion autonémica preceptiva
en suelo ruastico para la construccién de una nave concurso de almacenaje y oficinas
(CCG 97/2006, de 9 de febrero), y de una licencia para reforma y ampliacion de una
nave que afectaba a una parcela calificada como sistema general de equipamientos
(CCG 312/2008, de 23 de enero).

En cuanto a la normativa basica estatal, el articulo 55 del TRLSRU, en térmi-
nos idénticos a la autondémica, establece que “seran nulos de pleno derecho los
actos administrativos de intervencion que se dicten con infraccién de la ordenaciéon
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de las zonas verdes o espacios libres previstos en los instrumentos de ordenacién
urbanistica”.

5 Conclusiones

La definicion del “urbanismo” como disciplina técnico-juridica ha experimentado
una constante evolucién desde sus origenes, pues ha pasado de un concepto restrin-
gido ala organizacién funcional de la ciudad a otro mucho mas amplio y transversal
en el que tienen cabida materias tan diversas como la protecciéon del medio ambiente,
la aplicacion de las nuevas tecnologias, el impacto demogréfico o la perspectiva de
género.

Pero, cualquiera que sea la definicion doctrinal, lanocién de “interés ptblico” ha
estado presente como un elemento esencial del urbanismo desde el origen de esta
disciplina. Esta nocion se extiende de forma 1dgica a los titulos administrativos de na-
turaleza urbanistica, por cuanto suponen el Gltimo tentaculo de la ejecucion material
del planeamiento y de la gestién urbanistica. Es buen ejemplo de lo que acabamos de
exponer la amplisima legitimacion reconocida a los efectos de impugnar licencias a
través de la accion publica urbanistica, de suerte que cualquier ciudadano, asociacion,
persona juridica o Administracion tiene capacidad para promover su nulidad sin
necesidad de acreditar ningin interés particular. De algin modo, entendemos que
todos somos potenciales perjudicados cuando se otorga una licencia que contraviene
la normativa urbanistica y, por ello, todos podemos impugnarla.

Las licencias, como tultima fase de la ejecucion del planeamiento urbanistico,
deben adecuarse a la normativa vigente, y ello exige acotar los limites temporales y
materiales en que puede producirse su ejecucion. En consecuencia, la anulacion de
la licencia es, per se, un efecto indeseable, por implicar una mala interpretacién o
aplicacion de la normativa, cuyas consecuencias, para el titular, pero también para
el conjunto de la ciudadania, pueden ser ciertamente gravosas. Precisamente por
ello, es imprescindible que el ordenamiento juridico establezca mecanismos agiles y
eficaces parala depuracion de aquellos titulos que contravengan la legalidad vigente.

La revision de oficio de titulos administrativos habilitantes en materia urbanis-
tica constituye una herramienta excepcional, pero a la vez esencial, de autotutela
administrativa en el ambito urbanistico. Su caracter extraordinario exige una inter-
pretacion estricta y una fundamentacion precisa de las causas tasadas de nulidad de
pleno derecho recogidas en la normativa vigente, especialmente en el articulo 47.1
de la LPAC.

Se trata de un mecanismo que ha adquirido relevancia con el paso de los afios. A
pesar de que su regulacion ha sufrido pocos cambios desde su configuracién inicial
en la Ley de procedimiento administrativo de 1958, su utilizacién se ha incrementado
exponencialmente, y uno de los campos en los que ha generado un mayor acervo
jurisprudencial y doctrinal es el relativo a los titulos administrativos habilitantes
de naturaleza urbanistica.
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La revision de licencias participa de las caracteristicas generales aplicables a la
revision de todos los actos administrativos, pero también ha dado lugar a su pecu-
liar idiosincrasia. Prueba de ello es que la totalidad de las legislaciones urbanisticas
autondmicas, asi como la normativa basica estatal -TRLSRU—, realizan constantes
menciones a la posibilidad de revisar licencias nulas de pleno derecho y remisiones
alalegislacion del procedimiento administrativo comin para conseguir tal efecto.

En la practica, los vicios de nulidad de pleno derecho que se invocan con mayor
frecuencia en la pretensién de anular las tradicionalmente denominadas licencias
son los relativos a la ausencia de los requisitos esenciales en la licencia otorgada y
los relativos a la omision de tramites esenciales. Ello es consecuencia del caracter
reglado que tienen los procedimientos para el otorgamiento de licencias y de la
importancia que las formalidades procedimentales y los requisitos de naturaleza
urbanistica tienen en su concesion.

El sistema juridico espariol, apoyado en una consolidada jurisprudencia y doctrina
consultiva, aboga por un uso prudente y proporcionado de esta potestad, impidiendo
su conversion en una via ordinaria de depuracién de ilegalidades y mantenien-
do su excepcionalidad, para preservar el equilibrio entre la seguridad juridica y la
proteccion de los derechos de los ciudadanos por un lado y el respeto a la legalidad
urbanistica por otro.
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