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Dictamen n°: 230/17

Consulta: Alcalde de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de
Buitrago

Asunto: Revision de Oficio

Aprobacion: 08.06.17

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 8 de
junio de 2017, emitido ante la consulta formulada por el alcalde de
Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago a través del consejero de
Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del Territorio, al
amparo del articulo 5.3.f) b. de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre,
sobre revision de oficio del acuerdo del Pleno de dicho Ayuntamiento de
14 de enero de 2016 relativo al cambio de calificacion juridica de los

inmuebles municipales situados en la calle Arroyo n°11 D.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 24 de abril de 2017 tuvo entrada en el registro
de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid solicitud
de dictamen preceptivo del Ayuntamiento de Gargantilla del Lozoya y
Pinilla de Buitrago, en relacion al expediente aludido en el

encabezamiento.

A dicho expediente se le asignd el numero 178/17, comenzando el
dia senalado el computo del plazo para la emision del dictamen, de

acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.1 del Reglamento de

Gran Via, 6, 3* planta
28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero
del Consejo de Gobierno (en adelante, ROFCJA).

La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos a la letrada
vocal Dna. Ana Sofia Sanchez San Millan, quien formulé y firmé la
propuesta de dictamen, que fue deliberada y aprobada por el Pleno de
la Comision Juridica Asesora, en sesion celebrada el dia 8 de junio de
2017.

SEGUNDO.- Del expediente remitido, se extraen los siguientes

hechos de interés para la emision del dictamen:

1.- El1 3 de diciembre de 2015 el alcalde del Ayuntamiento de
Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago inici6o expediente para el
cambio de uso y calificacion juridica del inmueble municipal sito en la
calle Arroyo 11 D, de Gargantilla de Lozoya. En el documento de inicio
se realiza la descripcion del bien con indicacion de su localizacion,
referencia catastral, superficie, valor catastral e inscripcion en el

Registro de la Propiedad.

En cuanto a la justificacion para el cambio de uso y calificacion
juridica se indica que los bienes han sido utilizados por el
Ayuntamiento como alojamientos turisticos y que “en los ultimos 15
anos se han construido varios alojamientos turisticos con capacidad mads
que suficiente para cubrir la demanda, siendo las municipales una
competencia que empeora las condiciones de los de gestién privada, por
lo que la intervencién municipal en este sector de la economia carece de
justificacion y de hecho podria considerarse impertinente”. A lo dicho
anade que “ante la falta de subvenciones municipales que serian
necesarias para consolidar la inversion en la residencia de mayores de

Pinilla de Buitrago y en la adecuacion estética de la Plaza de Carlos
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Ruiz, se hace preciso proceder a la venta de estos inmuebles, una vez se

haya consolidado su situacién como bien patrimonial’.

Por ello se concluye que se sometera al Pleno, en virtud de lo
determinado en el articulo 8 del Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales, aprobado por Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio (en
adelante, RBEL), “la alteracion de la calificacién juridica del bien citado
que en la actualidad carece de uso publico con el fin de obtener la

calificacion patrimonial y su posterior venta’

2.- El 30 de diciembre de 2015 se publicé en el Boletin Oficial de
la Comunidad de Madrid el inicio del expediente de alteracion de la
calificacion juridica del inmueble municipal situado en la calle Arroyo
11 D, de Gargantilla del Lozoya, que alberga los alojamientos turisticos
municipales, para su calificacion como bien patrimonial y su posterior
venta. Mediante ese anuncio el expediente se sometia a informacion
publica por el plazo de un mes contado a partir del dia siguiente al de

su publicacion.

3.- El 14 de enero de 2016 el Pleno del Ayuntamiento de
Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago adoptoé, con el voto
favorable de cuatro concejales y la abstencion de otros dos, el acuerdo
de aprobar el cambio de calificacion juridica del inmueble municipal
situado en la calle Arroyo 11 D, de Gargantilla de Lozoya, que alberga
los alojamientos turisticos municipales, para su calificacion como bien

patrimonial y su posterior venta.

4.- El 31 de enero de 2016 el secretario-interventor del
Ayuntamiento de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago emite
certificado en el que detalla que durante el periodo de exposicion al

publico no se ha presentado reclamacion alguna.

5.- El dia 28 de marzo de 2016 la directora general de

Administracion Local de la Comunidad de Madrid dirige un escrito al
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Ayuntamiento de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago en
relacion “con el expediente de autorizacion para la venta del inmueble
sito en la calle Arroyo 11 D/ calle Poza de Arriba numeros 2 al 16 de esa

localidad”.

En el escrito se indica que respecto a la previa desafectacion de los
inmuebles objeto de la solicitud de autorizacion para su posterior
venta, de la documentacion remitida por la Corporacion Municipal se
constata que el 1 de octubre de 2014 se firmé un contrato de servicio
publico de explotacion de cuatro modulos de dos alojamientos
turisticos cada uno, ubicados en la calle Poza de Arriba numeros 2 al
16 con una duracion de tres anos, por lo que el referido contrato
finalizaria el 1 de octubre de 2017. Asimismo, segun certificado emitido
por el secretario del Ayuntamiento, se determina que son los mismos
bienes para los que se solicita autorizacion para su posterior venta. En
el escrito se indica que dado que no hay constancia de que se haya
resuelto el contrato de servicio publico de explotacion de los
alojamientos turisticos de referencia, asi como el escrito de 13 de
febrero de 2016 firmado por el alcalde, en el que se manifiesta que "el
inmueble se encuentra ocupado para su explotaciéon y que en caso de
que se autorice la venta, el Ayuntamiento tiene intencién de expropiar el
derecho o llegar a un acuerdo con el adjudicatario para liberarlo', se
deduce que sigue vigente el contrato de servicio publico de explotacion

de los alojamientos turisticos que ahora se pretenden vender.

El escrito concluye indicando que no procede autorizar una venta
de un bien (alojamientos turisticos) que continua afecto a un servicio
publico, ya que por ello sigue teniendo la consideracion de bien de
dominio publico, y no patrimonial. Ahade que “seria aconsejable anular
el Acuerdo Plenario de 14 de enero de 2016 ya que en él se aprobéd el
cambio de la calificacion juridica de un bien inmueble que continuaba

afecto a un servicio publico”.
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6.- E1 6 de abril de 2016 se registr6 de entrada en la Direccion

General de Administracion Local un escrito del alcalde-presidente del
Ayuntamiento de Gargantilla de Lozoya y Pinilla de Buitrago
adjuntando un escrito que dice firmado por el representante de la
empresa adjudicataria de la explotacion de los alojamientos turisticos
en el que acepta la rescision del contrato con una compensacion

economica de 12.000 euros.

7.- E1 8 de abril de 2016 se registr6 de entrada en la Direccion
General de Administracion Local un escrito firmado por el alcalde-
presidente del Ayuntamiento de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de
Buitrago, en el que expone que no procederia a vender en ningin caso
el inmueble sin antes haber resuelto el contrato de servicio publico,
sino que se trata de que se permita al Ayuntamiento proceder a
convocar el concurso con las restricciones que sean precisas, como el
hecho de la necesaria resolucion del contrato citado o las condiciones
que se consideren, con el fin de que el municipio intente liberarse de
inmuebles que estan suponiendo una carga clamorosa para el erario
publico municipal. En el escrito se ruega a la directora general de
Administracion Local que reconsidere su postura y permita al
Ayuntamiento convocar el concurso con todas las garantias precisas,
en la seguridad de que si hubiera ofertas, y por lo tanto pudiera
venderse, en todo caso, y con caracter previo se procederia a la
resolucion del contrato del servicio publico, pues de otra forma, se
obliga a resolver un contrato sin que se tenga la seguridad de que se
van a conseguir ofertas para la venta del inmueble, minorando de esta
forma, no solo los ingresos de la prestacion del servicio sino también
debiendo haber pagado la indemnizacion que por resolucion anticipada

del contrato se demanda.

8.- El 2 de septiembre de 2016 se registr6 de entrada en la

Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid un escrito
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firmado por el secretario municipal en el que se solicitaba el dictamen
preceptivo de este organo consultivo en relacion con el expediente
tramitado para la anulacion del Acuerdo de 14 de enero de 2016, si
bien se solicito el complemento del expediente puesto que se considero
que faltaba la documentacion necesaria para que la Comision Juridica

Asesora pudiera emitir su dictamen preceptivo.

9.- El 30 de septiembre de 2016 tuvo entrada en la Comision
Juridica Asesora el expediente procedente del Ayuntamiento de
Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago remitido por conducto de la
Consejeria de Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del
Territorio. En dicho expediente consta, ademas de la documentacion

anteriormente resenada, los siguientes documentos:

-Propuesta de resolucion de 15 de septiembre de 2016 firmada por
el alcalde-presidente de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago en
la que se indica que el Pleno del Ayuntamiento en sesion de 9 de agosto
de 2016 valor6 la propuesta de anulacion del acuerdo de 14 de enero
de 2016, tras exponer el alcalde los motivos de dicha anulacion que
tenian que ver con la necesidad de resolver previamente el contrato de
servicio de explotacion de los ocho alojamientos turisticos. Segun la
propuesta, con el voto a favor de tres concejales y la abstencion de
otros tres, el Pleno acordé anular el acuerdo de 14 de enero de 2016.
La propuesta de 15 de septiembre de 2016 indica que el acuerdo de 9
de agosto de 2016 debe considerarse una propuesta que debera
convalidarse o ratificarse una vez emitido el dictamen preceptivo de la

Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid.

- Informe de 15 de septiembre de 2016 del alcalde-presidente e
informe de la misma fecha del secretario-interventor municipal, ambos
en el sentido de senalar que, a su juicio, no existe interesado legitimo
alguno afectado por la anulacion del acuerdo adoptado por el Pleno del

Ayuntamiento el 14 de enero de 2016.
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10.- El 20 de octubre de 2016 el pleno de la Comision Juridica

Asesora aprobo6 el Acuerdo 7/16. En dicho Acuerdo se considerdé que el

procedimiento tramitado por el Ayuntamiento para la revision de oficio
del acuerdo municipal de 14 de enero de 2016 era practicamente
inexistente porque no existia propiamente acuerdo de inicio ni
actuaciones instructoras, no se habia conferido tramite de audiencia y
la propuesta de resolucion no reunia los requisitos necesarios para el
pronunciamiento de esta Comision Juridica Asesora sobre la nulidad
del acuerdo. Ademas se indico que el dictamen de la Comision Juridica
Asesora debia ser previo a la adopcion del Acuerdo por el Pleno
municipal y que su omision no era susceptible de subsanacion,
recogiendo la doctrina del Consejo Consultivo de la Comunidad de
Madrid plasmada, entre otros, en el Dictamen 574/13, que se citaba
expresamente. Por ello se acord6é devolver el expediente para que el

procedimiento de revision de oficio se tramitara en debida forma.

11.- Una vez notificado al Ayuntamiento el Acuerdo 7/2016, el
alcalde de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago firmoé el Decreto
de 22 de octubre de 2016 por el que ordenaba se procediese de
conformidad con lo establecido en la consideracion de derecho segunda
del Acuerdo.

12.- El 22 de octubre de 2016 emitio informe el secretario-
interventor del Ayuntamiento en el que indicaba la forma de proceder
para la revision de oficio del Acuerdo municipal de 14 de enero de 2016
en cumplimiento de lo acordado por la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid.

13.- El 4 de noviembre de 2016 se publico en el Boletin Oficial de
la Comunidad de Madrid el anuncio sobre la revision de oficio del
acuerdo municipal de 14 de enero de 2016 para que cualquier
interesado pudiera formular alegaciones durante el plazo de un mes

contado desde el siguiente al de la publicacion.
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El 5 de diciembre de 2016 el secretario-interventor con el visto
bueno del alcalde certifica que durante el periodo de exposicion al
publico no se habia presentado alegacion alguna en relacion con el

expediente de revision de oficio.

14.- Consta en el expediente que conferido tramite de audiencia a
la empresa titular del contrato de explotacion de los alojamientos
turisticos municipales, ésta formulo alegaciones el 9 de diciembre de
2016 en las que indica que no tiene ningun inconveniente en que se
anule el acuerdo municipal y que continuara cumpliendo el contrato

hasta la fecha de su resolucion en octubre de 2017.

15.- Finalmente el 12 de diciembre de 2016 el alcalde-presidente
de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago formula propuesta de
resolucion, en la que, tras dar cuenta de la tramitacion del
procedimiento de revision de oficio que considera iniciado el 22 de
octubre de 2016, y considerando que el Pleno del Ayuntamiento adopto
el Acuerdo de 9 de agosto de 2016 por el que se anulaba el Acuerdo de
14 de enero de 2016, que dice “carecia del informe preceptivo de la
Comisién Juridica Asesora y que podria convalidarse”, propone anular el
Acuerdo de 14 de enero de 2016, por aplicacion del articulo 62.1.g) de
la LRJ-PAC en relacion con los articulos 79 y siguientes de la LBRL que

impiden que los bienes de dominio publico se enajenen.

16.- Remitido el expediente a esta Comision Juridica Asesora, el
Pleno de este o6rgano consultivo aprobo el Acuerdo 2/17, de 26 de
enero, por el que procedi6é a devolver la consulta formulada con su
documentacion, para que el Ayuntamiento de Gargantilla del Lozoya y
Pinilla de Buitrago clarificara si el Acuerdo de 9 de agosto de 2016 era
considerado un acto iniciador del procedimiento de revision de oficio
del Acuerdo de 14 de enero de 2016, por lo que en ese caso el
procedimiento deberia considerarse caducado, y en consecuencia

deberia dictarse una resolucion declarando la caducidad y ordenando
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el archivo de las actuaciones, sin perjuicio de poder iniciar un nuevo

procedimiento de revision. En otro caso, esto es, que se considerara
que el Acuerdo del Pleno municipal de 9 de agosto de 2016 puso fin al
procedimiento de revision de oficio del Acuerdo de 14 de enero de 2016
y por tanto anul6 el mencionado acuerdo, se consideré que seria nulo
de pleno derecho, por lo que deberia procederse a la revision de oficio
del Acuerdo de 9 de agosto de 2016 antes de iniciar un nuevo
procedimiento de revision del reiterado Acuerdo de 14 de enero de
2016.

TERCERO.- 1.- Una vez recibido el Acuerdo 2/17 de esta
Comision Juridica Asesora, el Pleno municipal en sesion celebrada el

dia 18 de febrero de 2017 adopto el siguiente acuerdo:

“En relacion con el acuerdo del pleno de la Comision Juridica
Asesora de la Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en
su sesion de 26 de enero de 2017, emitido ante la consulta
formulada por el alcalde de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de
Buitrago a través del consejero de medio ambiente, Administracion
Local y Ordenacion del territorio, al amparo de la Ley 7/2015, de 28
de diciembre, sobre revision de oficio del acuerdo del Pleno de dicho
Ayuntamiento de 14 de enero de 2016 relativo al cambio de
calificacion juridica de los inmuebles municipales situados en la

calle Arroyo 11 D.

Primero. Considerar el acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de fecha
9 de agosto de 2016 un acto iniciador del procedimiento de revision
de oficio del acuerdo del pleno del Ayuntamiento de 14 de enero de
2016, de aprobar el cambio de calificacion juridica del inmueble
municipal situado en la calle Arroyo 11 D de Gargantilla del Lozoya,
que alberga los alojamientos turisticos municipales para su

calificacién como bien patrimonial y su posterior venta.
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Segundo. Considerar caducado el procedimiento iniciado el 9 de
agosto de 2016.

Tercero. Proceder al archivo de las actuaciones”.

2.- En la misma fecha 18 de febrero de 2017, el Pleno del
Ayuntamiento de Gargantilla de Lozoya y Pinilla de Buitrago acordo
iniciar el procedimiento de revision de oficio del Acuerdo de 14 de enero
de 2016 relativo al cambio de calificacion juridica de los inmuebles

municipales situados en la calle Arroyo 11 D.

3.- El 3 de marzo de 2017 se publico en el Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid el anuncio sobre la revision de oficio del acuerdo
municipal de 14 de enero de 2016 para que cualquier interesado
pudiera formular alegaciones durante el plazo de un mes contado

desde el siguiente al de la publicacion.

El 5 de abril de 2017 el secretario-interventor con el visto bueno
del alcalde certifica que durante el periodo de exposicion al publico no
se habia presentado alegacion alguna en relacion con el expediente de

revision de oficio.

4.- Consta en el expediente que conferido tramite de audiencia a la
empresa titular del contrato de explotacion de los alojamientos
turisticos municipales, ésta formulo alegaciones el 7 de abril de 2017
en las que como en los escritos anteriores senala que no tiene ningun
inconveniente en que se anule el acuerdo municipal y que continuara
cumpliendo el contrato hasta la fecha de su resolucion en octubre de
2017.

S.- Finalmente, el 10 de abril de 2017 se formula propuesta de
resolucion en la que considerando que “el Ayuntamiento puede haber
incumplido lo establecido en el articulo 62.1 apartado G de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
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Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en

relacion con lo establecido en el articulo 79 y siguientes de la Ley Basica
de Régimen Local que impiden que los bienes de dominio o servicio
publico se enajenen, y pudiendo integrarse en este precepto legal todos
aquellos actos preparatorios para la venta del bien inmueble destinado
al servicio publico”, se propone la anulacion del acuerdo adoptado por el
Pleno del Ayuntamiento en su sesion de 14 de enero de 2016, de
alteracion de la calificacion juridica del inmueble municipal situado en
la calle Arroyo, numero 11 d, también denominado calle Poza de Arriba,
numeros 2 al 16, de Gargantilla del Lozoya, por la permanencia del
contrato del servicio de explotacion de los alojamientos turisticos de
este inmueble, toda vez que el citado contrato finaliza en octubre de
2017.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes,

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid debe emitir dictamen preceptivo de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 5.3.f) b. de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre,
en los siguientes asuntos: “f) Expedientes tramitados por la Comunidad
de Madrid, las entidades locales y las universidades publicas sobre: {...)
b. Revision de oficio de actos administrativos en los supuestos
establecidos en las leyes”. A tenor del precepto que acabamos de
transcribir, el Ayuntamiento de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de
Buitrago esta legitimado para recabar dictamen de esta Comision
Juridica Asesora, habiendo cursado su solicitud a través del consejero
de Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del Territorio,

tal y como preceptua el articulo 18.3 c) del ROFCJA.
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Por lo que hace a las entidades locales, el articulo 53 de la LBRL,
dispone que las Corporaciones Locales podran revisar sus actos y
acuerdos en los términos y con el alcance que, para la Administracion
del Estado, se establece en la legislacion del Estado reguladora del

procedimiento administrativo comun.

Por remision, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante LPAC), de aplicacion a este procedimiento segun su fecha
de inicio, se desprende que la adopcion del acuerdo de revision de oficio
tendra lugar siempre previo dictamen favorable del 6rgano consultivo
correspondiente, que adquiere en este supuesto caracter vinculante. La
referencia que el articulo 102.2 de la LRJ-PAC y el articulo 106.1 de la
LPAC hacen al Consejo de Estado “u érgano consultivo equivalente de la
Comunidad Autéonoma”, debe entenderse hecha a la Comision Juridica

Asesora de la Comunidad de Madrid.

SEGUNDA.- Previamente al examen de fondo del asunto, debe
plantearse el cumplimiento de los requisitos de plazo y procedimiento

en la tramitacion del procedimiento de revision de oficio.

En lo que se refiere a la tramitacion del procedimiento, la actual
LPAC, de igual modo que la LRJ-PAC, no contempla un procedimiento
especifico a seguir para la sustanciacion de los expedientes de
declaracion de nulidad, limitandose a senalar el caracter preceptivo del
dictamen previo favorable del 6rgano consultivo que corresponda como

antes dijimos.

Aunque no lo establezca expresamente el articulo 106 de la LPAC
(como tampoco lo hacia el 102 de la LRJ-PAC), se impone la audiencia
de los interesados, tramite contemplado con caracter general en el

articulo 82 de la LPAC, que impone darles vista del expediente a fin de
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que puedan realizar alegaciones y presentar los documentos y

justificaciones que estimen pertinentes en defensa de sus derechos.

En este caso se ha conferido el tramite de audiencia a la empresa
titular del contrato de explotacion de los alojamientos turisticos
municipales, que no ha manifestado ninguna objecion a la revision de
oficio que se pretende por el Ayuntamiento consultante, y se ha
sometido el procedimiento al tramite de informacion publica mediante
la publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid, sin que
hayan formulado alegaciones, segun certifica el secretario-interventor

municipal con el visto bueno del alcalde.

Finalmente, con caracter previo a la solicitud de dictamen de la
Comision Juridica Asesora debe redactarse la propuesta de resolucion
en la que la Administracion consultante se pronuncie sobre la
procedencia de la nulidad solicitada, con inclusion de los
correspondientes antecedentes, fundamentos juridicos y parte
dispositiva, en la que se concrete, en su caso, la causa en la que se
apoya la nulidad con la motivacion que exige el articulo 35.1.b) de la
LPAC. En este caso se ha redactado la propuesta de resolucion en los
términos expresados en los antecedentes de hecho de este dictamen y

que analizaremos a continuacion.

En cuanto al plazo maximo para resolver, al haberse iniciado de
oficio la revision del acto, el procedimiento esta sometido a un plazo de
caducidad, pues a tenor de lo estipulado en el articulo 106.5 de la
LPAC “cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio el transcurso
del plazo de seis meses desde su inicio sin dictarse resolucion, producira

la caducidad del mismo”.

En este caso el procedimiento se inici6 el dia 18 de febrero de
2017 por lo que a la fecha de la emision del dictamen por esta

Comision Juridica Asesora no estaria caducado.
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TERCERA.- El procedimiento de revision de oficio tiene por objeto
expulsar del ordenamiento juridico aquellos actos administrativos que
se encuentren viciados de nulidad radical, por cualquiera de las causas
que establece el articulo 47 de la LPAC, con idéntico contenido que el
articulo 62.1 de la LRJ-PAC. Esta Comision Juridica Asesora, como ya
hiciera el Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, ha sostenido
reiteradamente en sus dictamenes, que el punto de partida
inexcusable, es la consideracion de la revision de oficio como una
potestad excepcional de la Administracion para dejar sin efecto sus
propios actos y disposiciones al margen de cualquier intervencion de la
jurisdiccion contencioso administrativa, razon por la cual esta potestad
de expulsion de los actos administrativos de la vida juridica debe ser
objeto de interpretacion restrictiva y solo se justifica en aquellos
supuestos en que los actos a revisar adolezcan de un defecto de la
maxima gravedad, es decir, que estén viciados de nulidad radical o de

pleno derecho.

La nulidad absoluta constituye el grado maximo de invalidez de los
actos administrativos, reservada para aquellos supuestos en los que la
legalidad se ha visto vulnerada de manera grave, de modo que las
situaciones excepcionales en que ha de ser apreciada deben ser
analizadas con suma cautela y prudencia, tratando de cohonestar dos

principios basicos, el de seguridad juridica y el de legalidad.

En el caso examinado, segun resulta de la documentacion
remitida, el Ayuntamiento de Gargantilla de Lozoya y Pinilla de
Buitrago tramité un procedimiento para la alteracion de la calificacion
juridica de los inmuebles municipales que venian siendo utilizados
como alojamientos turisticos con el objetivo de proceder a su venta. El
mencionado procedimiento culmino con el acuerdo de 14 de enero de
2016, cuya revision se pretende, por el que el Pleno municipal, aprobo

la alteracion de la calificacion juridica de los citados inmuebles “para
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su cdlificaciéon como bien patrimonial y su posterior venta’. Resulta del

expediente que sobre los referidos inmuebles municipales el
Ayuntamiento tiene adjudicado un contrato de gestion de servicio
publico para la explotacion como alojamientos turisticos que finaliza el
1 de octubre de 2017. Por otro lado, de la documentacion examinada se
infiere que tras el acuerdo de 14 de enero de 2016, el Ayuntamiento
solicito autorizacion para la venta de los inmuebles a la Comunidad de
Madrid (Direccion General de Administracion Local) que le fue
denegada pues se consideré que, estando vigente el mencionado
contrato, los bienes seguian ostentando la consideracion de demaniales

y, en consecuencia, eran inalienables.

El Ayuntamiento consultante pretende la revision del acuerdo de
14 de enero de 2016 al amparo de lo establecido en el articulo 62.1
apartado g) de la LRJ-PAC, de idéntico contenido al articulo 47.1 g ) de
la LPAC, precepto actualmente vigente, (“Los actos de Ilas
Administraciones publicas son nulos de pleno derecho en los casos
siguientes: (...) g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una
disposicion de rango legal’), en relacion con los articulos 79 y
siguientes de la Ley de Bases de Régimen Local, pues, segun se dice en
la propuesta de resolucion, dichos preceptos “impiden que los bienes de

dominio o servicio publico se enajenen’.

Procede pues analizar si el acuerdo de 14 de enero de 2016
incurre en la causa de nulidad invocada por el Ayuntamiento

consultante.

Con caracter previo cabe senalar que la causa de nulidad invocada
se configura como una clausula residual en la que tienen cabida los
supuestos de nulidad de pleno derecho que estén especificamente
contemplados en normas legales. Como ejemplo podemos citar el
articulo 32 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
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noviembre, que menciona expresamente como causas de nulidad de
derecho administrativo, entre otras, la falta de capacidad de obrar o de
solvencia econdomica, financiera, técnica o profesional, debidamente

acreditada, del adjudicatario o la carencia o insuficiencia de crédito.

En este caso, al margen de que los preceptos invocados de la LBRL
no contemplan expresamente la nulidad radical que se postula por la
Administracion consultante, que como hemos dicho, es el presupuesto
para la aplicacion de la causa de nulidad que se pretende por el
Ayuntamiento, entiende este Comision Juridica Asesora que aunque
asi fuera, no incurre el acuerdo de 14 de enero de 2016 en la
pretendida vulneracion del principio de inalienabilidad de los bienes de
dominio publico que se invoca por la Administracion Local consultante,
pues consideramos que se estan confundiendo dos procedimientos
distintos: la alteracion de la calificacion juridica de los inmuebles

municipales y la enajenacion de los mismos.

En efecto, como es sabido, el articulo 79 de la LBRL al referirse al
patrimonio de las Entidades locales distingue entre bienes de dominio
publico y bienes patrimoniales, definiendo los primeros como aquellos
destinados a un uso o servicio publico. El art. 80 de la LBRL determina
que los bienes de dominio publico, en lo que aqui interesa, son
inalienables, lo que lleva aparejado que la Administracion titular del
bien no puede disponer del mismo mientras esté afectado a un fin o
servicio publico, lo que impide en consecuencia y forma absoluta su
enajenacion sin desafectacion previa. El art. 81 del mismo texto legal
contempla precisamente la alteracion de la calificacion juridica de los
bienes previa tramitacion de expediente en el que se acredite su
oportunidad y legalidad (apartado 1), sin perjuicio de aquellos
supuestos en los que se produce la alteracion automatica por las

causas senaladas en el apartado 2 de este mismo precepto.
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El desarrollo normativo del régimen de los bienes de las Entidades

Locales se contempla en el citado Reglamento de Bienes de las
Entidades Locales, aprobado por Real Decreto 1372/1986, de 13 de
junio, cuyo art. 8 regula el procedimiento para proceder a la alteracion
de la calificacion juridica de los bienes. Segun este articulo la
alteracion de la calificacion juridica de los bienes requiere expediente
en el que se acrediten su oportunidad y legalidad, debiendo ser
resuelto, previa informacion publica durante un mes, por la
Corporacion Local respectiva, mediante acuerdo adoptado con el voto
favorable de la mayoria absoluta del numero legal de miembros de la

misma.

En este caso, como hemos expuesto en los antecedentes de hecho
de este dictamen, el Ayuntamiento consultante pretende enajenar los
inmuebles municipales controvertidos lo que exige como paso previo la
desafectacion de los mismos. Por ello tramit6 el procedimiento previsto
en el articulo 8 del RBELL para la alteracion de la calificacion juridica
de los bienes. Como hemos visto, el procedimiento tramitado se ajusto
a las previsiones del citado articulo, habiéndose cumplido con el
tramite de informacion publica y aprobacion del acuerdo cuya revision
se pretende por el Pleno de la Corporacion con el voto de la mayoria
absoluta de sus miembros (articulo 8.2 del RBELL).

No obstante cabria objetar al procedimiento tramitado que el
acuerdo se adopté antes de que hubiera transcurrido el plazo de
alegaciones previsto, pues segun resulta del expediente el 30 de
diciembre de 2015 se publico en el Boletin Oficial de la Comunidad de
Madrid el expediente de alteracion de la calificacion juridica de los
inmuebles municipales, confiriendo un plazo de un mes para
alegaciones, si bien el acuerdo del Pleno se adopto el 14 de enero de

2016, por tanto antes de transcurrido el plazo del mes otorgado.
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En relacion con lo que acabamos de exponer cabe senalar que el
articulo 47.1.e) de la LPAC, sanciona con nulidad de pleno derecho los
actos administrativos dictados prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento establecido y de las normas que contienen las reglas
esenciales para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados,
si bien no todo defecto o vicio procedimental genera el efecto antedicho.
Como hemos senalado reiteradamente en nuestros dictamenes,
haciéndonos eco de la jurisprudencia, soélo la omision "total y absoluta"
del procedimiento legalmente establecido, o la vulneracion de las
"normas esenciales" precisas para la formacion de la voluntad en un
organo colegiado, comportan la nulidad radical del acto, habiéndose
postulado por la jurisprudencia cautela y prudencia en la ponderacion
del defecto de tramitacion invocado, pues como dice la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 16 de septiembre de 2016
(recurso 507/2014) “al afirmarse un vicio procedimental o de forma, no
puede perderse de vista que las formalidades no constituyen un valor en
si mismas y la sancion de nulidad de pleno derecho sélo se justifica por
los males que pueda remediar y las injusticias que pueda evitar pues la

misma no esta referida , en absoluto, a los ritos”.

En este caso no cabe duda de que si bien el dictado del acuerdo
antes de transcurrido el plazo de alegaciones es una irregularidad
procedimental, no determina ni supone una completa ausencia del
procedimiento, sino que a lo sumo podria determinar la anulabilidad al
amparo de lo establecido en el articulo 63.2 de la LRJ-PAC
(actualmente articulo 48.2 de la LPAC) cuando la omision haya
supuesto una real y efectiva merma de garantias, lo que no acontece en
el caso que nos ocupa pues segun el certificado del secretario del
Ayuntamiento expedido el 31 de enero de 2016, una vez concluido el
plazo de un mes se constato que no se habian formulado alegaciones
que hubieran debido ser tenidas en cuenta para el dictado del acuerdo.

Ademas la anulacion llevaria consigo la retroaccion de actuaciones al

18/22



COMISION
J JURIDICA
ASESORA

momento en que el vicio se produjo, y como recuerda la citada

Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 16 de
septiembre de 2016 “no es procedente una anulaciéon de actuaciones
cuando esté claro que subsanado el defecto, se habra de abocar en

idéntico resultado”.

Asi las cosas, cumplidos los tramites del procedimiento para la
desafectacion que culmina con el acuerdo de 14 de enero de 2016, la
vigencia del contrato de gestion de servicio publico no implica que el
acuerdo cuya revision se pretende sea nulo, pues por si mismo no
vulnera el principio de inalienabilidad de los bienes de dominio publico,
ya que con el acuerdo no se procede a la enajenacion de los bienes, que
se producira en un momento posterior en el cual si sera preciso que el

bien haya adquirido el caracter de patrimonial.

En este caso lo que ha ocurrido es que la desafectacion no se ha
hecho efectiva por la vigencia del contrato de gestion de servicio publico
y en consecuencia por no haberse producido la recepcion formal de los
inmuebles, conforme a lo que establece el articulo 8.3 del RBELL,
segun el cual “en cualquier caso, la incorporacion al patrimonio de la
Entidad local de los bienes desafectados, incluso cuando procedan de
deslinde de dominio publico, no se entenderd efectuada hasta la
recepcion formal por el érgano competente de la Corporacion de los
bienes que se trate, y en tanto la misma no tenga lugar seguiran

teniendo aquéllos el cardcter de dominio publico”.

En este caso la recepcion formal de los bienes no ha tenido lugar
por la vigencia del contrato de gestion de servicio publico y los
inmuebles contintlan teniendo el caracter de dominio publico por lo

que no se podria proceder sin mas tramite a su enajenacion.

En este punto cabe recordar que el articulo 113 del RBELL senala

que “antes de iniciarse los tramites conducentes a la enagjenacion del
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inmueble se procederd a depurar la situacion fisica y juridica del mismo,
practicandose su deslinde si fuese necesario, e inscribiéndose en el

Registro de la Propiedad si no lo estuviese”.

El Tribunal Supremo ha delimitado el alcance que debe ofrecerse
al concepto de “depuracion de la situacion fisica y juridica”. Asi la
Sentencia de 23 de noviembre de 2011 de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo (recurso 1440/2009) senala que “la depuracion de la
situacion de los inmuebles objeto de transmisiéon no es un tramite
destinado a salvaguardar los intereses exclusivamente particulares de
los futuros adquirentes, sino una manifestacion del principio rector de la
gestion de los bienes patrimoniales de cualquier Administracion
consistentes en la eficiencia econémica en su explotaciéon y la mejor
satisfaccion del interés general, principio cuyo cumplimiento obliga a
clarificar cualquier situacion que pueda afectar a la enajenacién del
inmueble tanto desde el punto de vista meramente fisico como juridico,
evitando de esta manera no sélo la frustracion de las expectativas del
adquirente, sino eventuales litigios contra la Administracién, entre otras
consecuencias”. De esta manera concreta que “la depuracion de la
situacion fisica es la actividad encaminada a identificar el bien en sus
elementos esenciales, como la superficie, linderos y demads
circunstancias relevantes. El deslinde sélo constituye uno de los
diferentes medios que pueden aplicarse a esta finalidad, aunque sin
duda el mads significativo y dotado de un procedimiento especifico. Su
cita en el articulo 136 ha de considerarse, por tanto, de cardcter
meramente ejemplificativo”. Por lo que se refiere a la depuracion de la
situacion juridica, la sentencia indica que “estd destinada a definir
todas las circunstancias de tal naturaleza que pueden afectar al derecho
de dominio. Entre éstas se halla la falta de inscripcion del inmueble,
pero, con evidencia, también la existencia de errores en esa inscripcion y

de cargas o derechos de terceros”.
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Aplicando esta doctrina, la Sentencia de 29 de abril de 2013 de la

Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia (recurso 1205/2008) indica que “la depuracién de la
situacion fisica y juridica que menciona el precepto, obligaba a clarificar
cualquier situacion que pueda afectar a la enajenacion del inmueble,
como seria la subsistencia de una carga o contrato que afecte al mismo”.
En parecidos términos la Sentencia de 25 de octubre de 2010 de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Aragon cuando senala que “las operaciones de deslinde e inscripcion
en el Registro de la Propiedad, a las que se refiere el referido articulo
(articulo 113 del RBELL), no son las unicas que el Ayuntamiento debe
llevar a cabo, sino que la depuraciéon de la situacion fisica y juridica que
menciona el precepto, obliga a clarificar cualquier situaciéon que pueda
afectar a la enajenacion del inmueble, como seria la subsistencia de una

carga o contrato que afecte al mismo”.

Conforme a lo expuesto, la falta de resolucion del contrato de
gestion de servicio publico relativo a los alojamientos turisticos no vicia
de nulidad el acuerdo de 14 de enero de 2016 en virtud del principio de
inalienabilidad de los bienes de dominio publico invocado como
infringido por la Administracion consultante, pues dicho acuerdo no
lleva implicita la enajenacion de los inmuebles. En este caso dicha falta
de resolucion del contrato implica que la desafectacion no se haya
hecho efectiva, por lo que en tanto la misma no se produzca, los
inmuebles seguiran ostentando la condicion de demaniales y no podran
iniciarse los tramites para su enajenacion, conforme al procedimiento

previsto en los articulos 109 y siguientes del RBELL.

En meérito a lo que antecede, esta Comision Juridica Asesora

formula la siguiente
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CONCLUSION

No procede la revision de oficio del Acuerdo de 14 de enero de
2016 del Ayuntamiento de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago
relativo al cambio de calificacion juridica de los inmuebles municipales

situados en la calle Arroyo n°11 D.

A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera
dando cuenta de lo actuado, en el plazo de quince dias, a esta
Comision Juridica Asesora de conformidad con lo establecido en el
articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 8 de junio de 2017

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 230/17

Sr. Alcalde de Gargantilla del Lozoya y Pinilla de Buitrago

C/ Carretas, 34 — 28739 Gargantilla del Lozoya
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