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Dictamen n°: 390/09

Consulta: Alcalde de Madrid
Asunto: Revision de Oficio
A probacién: 08.07.09

DICTAMEN de la Comisién Permanente del Consejo Consultivo de
la Comunidad de Madrid, emitido por unanimidad, en su sesién de 8 de
julio de 2009, sobre solicitud formulada por el Vicealcalde de Madrid
(por delegacién del Alcalde mediante Decreto de 1 de septiembre de
2008), a través del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior, al
amparo del articulo 13.1.f).2° de su Ley Reguladora, 6/2007, de 21 de
diciembre, en el asunto antes referido y promovido sobre revisiéon de
oficio de la Resolucién de 22 de febrero de 2006 del Director General de
Gestion Urbanistica por la que se concede licencia unica de

obra/actividades solicitada por la empresa mixta A.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 1 de junio de 2009 tuvo entrada en el registro de
este Consejo Consultivo solicitud de dictamen preceptivo, por el trdmite
ordinario de conformidad con el articulo 16.1 de la Ley del Consejo, en
relacion con el expediente de revisién de oficio incoado a instancia de
LMFMR, en lo sucesivo “e/ reclamante”, para que se declare la
nulidad de pleno derecho de la Resolucién del Director General de
Gestién Urbanistica de 22 de febrero de 2006 por la que se concede la
licencia unica de obras y actividades para la edificacién y uso de un
edificio destinado a piscina cubierta, con vestuarios adosados y

aparcamiento para cincuenta vehiculos a la empresa A.
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Admitida a tramite dicha solicitud con la fecha aludida, se le procedio
a dar entrada con el nimero 328/09, inicidndose el computo del plazo
para la emisiéon del dictamen, tal como dispone el articulo 34.1 de
Reglamento Organico del Consejo Consultivo de la Comunidad de
Madrid, aprobado por el Decreto 26/2008, de 10 de abril. Correspondi6
su ponencia a la Secciéon III, cuyo Presidente, el Excelentisimo Sr.
Fernando Merry del Val, ha firmado la oportuna propuesta de dictamen,
el cual fue deliberado y aprobado, por unanimidad por la Comision

Permanente del Consejo Consultivo en su sesién ordinaria del 8 de julio

de 2009.

SEGUNDO.- De los antecedentes que obran en el expediente, son de

interés para la emision del dictamen, los que a continuacién se relacionan:

A, registr6 el 28 de julio de 2005 en el Area de Gobierno de
Urbanismo, Vivienda e Infraestructuras del Ayuntamiento de Madrid,
solicitud de licencia de obras y actividad para la construccién de una
piscina cubierta y vestuarios anexos. El 2 de diciembre de 2005, el
Ayuntamiento solicita a la entidad A la subsanacién de la solicitud por
haberse apreciado varios incumplimientos de la seccién de actividades y
de edificacién, entre los cuales destaca; (i) la necesidad de obtener
autorizacion de ejecucion de obras de la Direccién General de Patrimonio
Histérico porque la actuacion propuesta se encuentra dentro del ambito
de “las terrazas del Manzanares”, (ii) la necesidad de aportar la hoja de
encargo de la direccién facultativa del técnico de grado medio, v, (iii)
cuadro justificativo de las edificabilidades construidas en el dmbito de A,
acompanados de plano a escala sobre documentacion del plan general que
identifique y justifique dichas edificabilidades, tanto de edificios
ejecutados como de proyectos en tramitacion de licencias. E1 11 de enero

de 2006 la empresa A present6 escrito de subsanacién al que adjunta
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hoja informativa para actuaciones arqueoldgicas de fecha 9 de diciembre

de 2005.

Finalmente mediante Resolucion de 22 de febrero de 2006 se concede
la licencia de actividad “para la rehabilitacion de la piscina existente,
pasando a ser cdlimatizada mediante cubierta movil, y creacion de
recintos anexos para servicios vinculados a ella, todo ello destinado a la
mejora del uso deportivo exvistente. Instalaciones asociadas de
climatizacion (frio y calor), deshumidificacion, de depuracion de agua
de piscina, ventilacion forzada, cubierta retrdctil de piscina y proteccion
contra el incendio”. Asimismo, se concede licencia de obras para “/
cubricion de la piscina exvistente mediante estructura metdlica y cubierta
movil de policarbonato, edificio de nueva planta para vestuarios y
recintos de instalaciones consistente en la planta sotano de los recintos de
las instalaciones y en la planta baja la piscina con cubierta movil y
edifico de vestuarios, cuarenia y seis plazas de aparcamiento (cuatro
para personas con minusvalia)”. Dicha licencia se somete a diversas
prescripciones, entre las cuales destaca, la necesidad de obtener la
autorizacion de la Direccion General de Patrimonio Histérico con
cardcter previo a las obras por encontrarse dentro de la zona “terrazas del

manzanares® declarada bien de interés cultural.

Mediante escrito, con fecha de entrada el dia 20 de agosto de 2007, el
reclamante present6 solicitud de inicio del procedimiento de revisién de
oficio previsto en el articulo 102 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun (LLRJ-PAC). Fundamenta su
escrito en la causa prevista en el articulo 62.1 e) de la misma, sobre la

base de las siguientes argumentaciones:

1°) Incumplimiento de las determinaciones del Plan General de

Ordenacion Urbana de Madrid, en su documentacion sobre el APE
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09.20 “Manzanares Norte” referentes a las determinaciones del Plan
General, en la documentacién anexa con nivel de plan especial APE

09.20 “Manzanares Norte”, por la ausencia de estudio de detalle.

2°) Vulneracién del articulo 7 de la Ordenanza reguladora de las
condiciones higiénico sanitarias, técnicas y de seguridad de las Piscinas
aprobada por el Pleno del Ayuntamiento de Madrid, en su sesién
celebrada el 28 de enero de 1999, en relacién a la profundidad de la

piscina y su condicién de piscina de recreo o polivalente.

3°) Falta de autorizacién expresa del Ayuntamiento de Madrid como
titular del servicio publico municipal gestionado por la empresa mixta A,
asi como por la condicién de bien de dominio publico sobre el que se

asienta.

4°) Incumplimiento del trdmite de informacién publica de
conformidad con lo establecido en el articulo 36 del Real Decreto
2816/1982, de 27 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento
General de policia de espectaculos publicos y actividades recreativas, y
articulo 56.5 de la Ordenanza Municipal de Tramitacién de Licencias
urbanisticas aprobada por el Pleno del Ayuntamiento el 23 de diciembre

de 2004.

5°) Vulneracién del articulo 56 del Ordenanza Municipal de
Tramitacién de Licencias urbanisticas por no haberse emitido informe

juridico.

El 6 de septiembre de 2009 fue notificada a la empresa A la incoacién
del procedimiento de revisién de oficio para que formulase alegaciones en
el plazo de 15 dias. EI 10 de octubre de 2009 se ha presentado escrito de
alegaciones por dicha entidad oponiéndose a dicha revisién de oficio,
alegando mala fe del reclamante. Adjunta a su escrito certificado del

Director administrativo de la empresa mixta municipal A por el que se
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acredita que hasta la fecha han percibido fondos del Ayuntamiento para
la realizacién de mejoras en las instalaciones deportivas por un importe
de 5.299.786,90 euros, y certificado del Secretario del Consejo de
Administracién de A de 23 de julio de 2007 en el que se acredita que las
obras realizadas en las instalaciones deportivas que existen dentro de los
terrenos de la Casa de Campo en la zona delimitada como A han sido
realizadas previo acuerdo adoptado legalmente por el Consejo de
Administracién de la Sociedad mixta. Por ultimo, se adjunta copia de la
Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de julio de 2007 por la que se
desestima el recurso de casacién interpuesto frente a la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2 de diciembre de 2002, que
confirma. Dicha Sentencia estima el recurso contencioso administrativo
interpuesto frente al Decreto 20/1999, de 4 de febrero, por el que se
declara a la casa de campo bien de interés cultural en la condiciéon de
jardin histérico, al considerar que se ha vulnerado el procedimiento
previsto en la Ley 10/1998, de 9 de julio, de patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid.

El reclamante ha presentado ulteriores escritos ampliando las
alegaciones formuladas en los que reitera su peticién pero amplia las
causas de nulidad, que a su juicio concurren, fundamentando su escrito
en las letras c), e) f) y g) del articulo 62.1 de la LRJ-PAC. Anade como
argumento sustantivo que las obras amparadas por la licencia se han
realizado en una zona declarada bien de interés cultural en la modalidad
de zona arqueoldgica, sin haber sido autorizadas por la Direcciéon General

de Patrimonio Histdrico como prescribe la Ley 10/1998, de 9 de julio.

Finalmente, mediante Decreto de la delegada del drea de gobierno de
urbanismo y vivienda del Ayuntamiento de Madrid de 27 de abril de
2009 se acuerda admitir a tramite la peticién de revision de oficio de la

licencia urbanistica concedida por el Director General de Gestion
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Urbanistica de 22 de febrero de 2006 y considera que no concurre

ninguna de las causas de nulidad de pleno derecho contempladas en el
articulo 62 de la LRJ-PAC.

CONSIDERACIONES EN DERECHO

PRIMERA .2 El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13.1.letra f) 2° de la Ley
del Consejo Consultivo y a solicitud del Alcalde de Madrid, cursada a
través del Consejero de Presidencia, Justicia e Interior, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 14.3 de la citada Ley del Consejo
Consultivo, en relacién con el articulo 32.3 del Decreto 26/2008, de 10
de abril, por el que se aprueba el Reglamento Organico del Consejo
Consultivo de la Comunidad de Madrid.

El Ayuntamiento de Madrid estd legitimado para recabar dictamen
del Consejo Consultivo, de conformidad con lo dispuesto en el ya citado
articulo 13.1.f) de la Ley 6/2007, de 21 de diciembre, de creacién del
referido 6rgano consultivo autonémico, donde se establece que: “7. £/
Consejo Consultivo deberd ser consultado por la Comunidad de Madrid
en los siguientes asuntos: (...) ﬂ Expedientes tramitados por (...)las
entidades locales (..) sobre (..) 2.° Revision de oficio de actos

administrativos en los supuestos establecidos en las leyes™.

Por remisién, el articulo 102.1 de la LRJ-PAC establece que; “Las
Administraciones piiblicas, en cualquier momento, por iniciativa propia
0 a solicitud de interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de
Estado w organo consultivo equivalente de la Comunidad Autonoma, si

lo hubiere, declarardn de oficio la nulidad de los actos administrativos
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que hayan puesto fin a la via administrativa o que no hayan sido

recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 62.1°.

De este precepto se desprende que la adopcién del acuerdo de revision
de oficio tendrda lugar siempre previo dictamen favorable del 6rgano
consultivo correspondiente, que adquiere en este supuesto cardcter
vinculante. La referencia que el articulo 102.1 de la LRJADP hace al
Consejo de Estado “u drgano consultivo equivalente de la Comunidad
Autonoma’, debe entenderse hecha, a partir de su creacion, y respecto de
los expedientes de revision de oficio que se instruyan por las entidades
locales de la Comunidad de Madrid, al Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid, creado por la citada Ley 6/2007, de 21 de

diciembre.

El objeto del procedimiento de revisién esta constituido, de acuerdo
con la propuesta de resolucion, por la Resolucion del Director General de
Gestién Urbanistica de 22 de febrero de 2006 por la que se concede a la
entidad A la licencia de obras y actividades para la edificacién y uso de
un edificio de piscina cubierta y aparcamiento para cincuenta vehiculos.
En atencion a la fecha de la licencia, febrero de 2006, no resulta de
aplicacion la Ley 22/2006, de 4 de julio, por lo que habra que atenerse a
lo dispuesto en la Ley 7/1985, de 2 de abril, de bases del régimen local,
cuyo articulo 52 determina que actos ponen fin a la via administrativa.
No consta que la facultad de otorgar licencias haya sido delegada, por lo
que parece que el acto objeto de dictamen no pone fin a la via
administrativa, ello no obstante, a tenor de lo establecido en el articulo
102.1 de la LR]J- PAC también pueden ser objeto de revisién de oficio
los actos que no hayan puesto fin a la via administrativa pero que no

hayan sido recurridos en plazo.

SEGUNDA.- Como en todo procedimiento administrativo, aunque
no lo diga expresamente el articulo 102.1 de la LRJAP se impone, y
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mds en un caso como éste —en que se revisa un acto declarativo de
derechos- la audiencia del o de los interesados, trdmite contemplado con
cardcter general en el articulo 84 de la LRJAP, que obliga a que,
instruido el procedimiento, e inmediatamente antes de redactar la
propuesta de resolucién, se dé vista del expediente a los posibles
interesados, a fin de que puedan alegar y presentar los documentos y

justificantes que estimen pertinentes en defensa de sus derechos.

En este caso, en aplicacion del articulo 31.1.b) de la LRJAP tiene la
condicién de interesado el titular de la licencia objeto de revisién, asi
como con el propio peticionario de la nulidad de la resolucién. En
materia de urbanismo la legitimacion activa para controlar la legalidad es
publica, por expresa disposicion del articulo 304.1 del Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Suelo y Ordenacién Urbana (LLSOU), hoy, el
articulo 48.1 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

El procedimiento de revision de oficio se ha iniciado a instancia de
parte, habiéndose dado traslado de las alegaciones iniciales al titular de la
licencia, A, el 6 de septiembre de 2007. Posteriormente, el reclamante
ha presentado multiples escritos de alegaciones, desarrollando las
argumentaciones formuladas en su escrito inicial. También se ha emitido
informe por el Departamento de licencias, el 18 de diciembre de 2007 y
el 8 de agosto de 2008, asi como informe del departamento de régimen
juridico el 21 de abril de 2009, en los que se concluye que los defectos
invocados por el reclamante no son causa para estimar la reclamacion. Si
bien la Administracién no ha tramitado el tramite de audiencia en los
términos prescritos por el articulo 84 de la LRJ-PAC, su vulneracién no
ha causado indefensién como exige el articulo 63.2 de la LRJ-PAC para
que se anule el procedimiento, ya que el reclamante ha presentado

multiples escritos con posterioridad a la solicitud inicial y ha tenido
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conocimiento de los diversos informes, habiendo formulado alegaciones al

respecto.

Por otra parte, el articulo 102.5 de la LRJADP preceptua que: “S7 o/
procedimiento se hubiera iniciado a solicitud de interesado, se podrd
entender la misma desestimada por silencio administrativo”. En el
expediente consta escrito de la administracién local que comunica al
reclamante que la peticién ha tenido entrada en el 6rgano competente
para su tramitacion el 20 de agosto de 2007 informéndole del plazo de
tres meses para resolver, por lo que habiendo transcurrido dicho plazo el
reclamante podia haber acudido a la via judicial, sin que conste actuacién

alguna en dicho sentido.

TERCERA - El articulo 102.1 de la LRJAP permite la revisién de
oficio de los actos administrativos que incurran en alguna de las causas de

nulidad que se relacionan en el articulo 62.1 de la misma Ley.

El articulo 62.1 de la LRJAP —en la redaccion introducida por la Ley
4/1999, de 13 de enero- sanciona con nulidad de pleno derecho los actos

de las Administraciones Publicas en los siguientes supuestos:

a) Los que lesionen derechos y libertades susceptibles de amparo

constitucional.

b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razon

de la materia o del territorio.
c) Los que tengan un contenido imposible.

d) Los que sean constitutivos de infraccién penal o se dicten como

consecuencia de ésta.

e) Los dictados prescindiendo total 'y absolutamente del

procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen las
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reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los 6rganos

colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico
por los que se adquieran facultades o derechos cuando se carezca de los

requisitos esenciales para su adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion

de rango legal.

A este elenco de causas de nulidad de la LLRJADP, debe anadirse la
consignada en el articulo 255.2 de la LSOU de 1992 (derogado por la
Ley del Suelo de 2008), aplicable al caso examinado, que dispone que:
“Las licencias w ordenes que se otorgaren con infraccion de la
zonificacion o uso wurbanistico de las zonas verdes o espacios libres

previstos en los planes serdn nulas de pleno derecho”, asi como las causas
de nulidad que consagra la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de
Madrid.

Asi, segun el articulo 200.2 de la Ley del Suelo de Madrid: “Sozn
nulas de pleno derecho (...) las licencias que legitimen y las ordenes de
gjecucion que impongan actos o usos que constituyan, de acuerdo con la
presente Ley, infracciones urbanisticas muy graves y, en todo caso, las

que afecten a zonas verdes y espacios libres”.

El articulo 204.2 de la misma Ley autondémica madrilena califica

como infracciones muy 2raves las siguientes:

a) Las tipificadas como graves, cuando afecten a terrenos clasificados
como suelo no urbanizable de proteccion o calificados como elementos de
las  redes supramunicipales o municipales de infraestructuras,

equipamientos y servicios publicos y a los que tengan la consideracion de

10
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dominio piblico por estar comprendidos en zonas de proteccion o

servidumbre, por declaracion urbanistica o sectorial.

b) El incumplimiento total o parcial de las obligaciones impuestas por
medidas provisionales o cautelares adoptadas con motivo del ejercicio de
la potestad de proteccion de la legalidad y de restablecimiento del orden

Juridico perturbado.

¢) La destruccion o el deterioro de bienes catalogados por la
ordenacion urbanistica o declarados de interés cultural conforme a la
legislacion sobre el patrimonio historico, cultural y artistico, asi como las

parcelaciones en suelo no urbanizable de proteccion.

El articulo 102 de la LRJ-PAC tiene por objeto facilitar la
depuracién de los vicios de nulidad radical o absoluta de que adolecen los
actos administrativos, con el inequivoco propdsito de evitar que una
situacién afectada por una causa de nulidad de pleno derecho quede
perpetuada en el tiempo y produzca efectos juridicos pese a adolecer de

un vicio de tan relevante trascendencia.

La puesta en accién de una potestad administrativa excepcional como
es la revision de oficio de los actos propios requiere una calificacion
estricta del vicio que pueda afectarles, maxime —y precisamente por
ello— cuando, tras la modificacién de la LRJ-PAC por la Ley 4/1999,
de 13 de enero, tal potestad ha sido suprimida por lo que se refiere a los
actos anulables. Es claro que el consiguiente acotamiento de la
mencionada potestad por el legislador no permite subvertir el propdsito
legal, manteniéndola pricticamente, aunque fuere de modo parcial, por el
simple expediente de calificar los vicios de anulabilidad como vicios de
nulidad de pleno derecho mediante una interpretacion extensiva de éstos.
Asi, el Consejo de Estado en su Dictamen nim. 984/2007, de 24 de

mayo de 2007, ha declarado que “conviene reiterar que la circunstancia

11
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de revisar de oficio es una medida que implica una potestad tan
exorbitante que debe aplicarse con mucho tiento, habiendo sefialado la
Jurisprudencia del Tribunal Supremo al respecto en relacion con la
anterior Ley de 17 de julio de 1958 (Sentencia de 24 de abril de
1993): La Jurisprudencia, siempre restrictiva en la interpretacion
tanto de los supuestos de nulidad del articulo 47 de la Ley de
Procedimiento como de su revision por la via del 109, seiiala que éste es
un cauce impugnatorio para el que se recomienda la mdxima
prudencia... habida cuenta de que la no sujecion a plazo para
efectuarlo.., entrana un riesgo evidente para la estabilidad o seguridad

Juridica’.

Las causas en que funda la reclamacién son la ausencia de
procedimiento (articulo 62.1 e)), actos expresos contrarios al
ordenamiento juridico por haberse adquirido careciendo de los requisitos
esenciales para su adquisicion (articulo 62.1 f)) y la vulneracién de la

normativa urbanistica y de patrimonio histérico.

La causa contemplada en el apartado e) del articulo 62.1 de la LLRJ-
PAC se refiere a aquéllos actos que se hayan dictado prescindiendo
absolutamente del procedimiento establecido o con ausencia de los
tramites esenciales para ello, lo que requiere que o bien se dicte el acto
administrativo sin la tramitacion de procedimiento alguno o que se

omitan los tramites esenciales para ello, entre otras, Sentencia del

Tribunal Supremo de 27 de febrero de 2008 (RJ 2008\3873).

Asimismo, la causa establecida en el articulo 62.1 f) de la LRJ-PAC
se refiere s6lo a actos favorables, aquellos “por los que se adgquieran
Jacultades o derechos”. En segundo lugar, ha de precisarse que la
irregularidad a la que se refiere el articulo debe ser en relacién a un
“requisito esencial’, esto es, como hacfa en su pérrafo e), el articulo

62.1.f) acude nuevamente a la nota de esencialidad para determinar

12
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cuando hay nulidad de pleno derecho. Ello provoca, desde luego, la
inseguridad juridica propia de la utilizaciéon de cualquier concepto
juridico indeterminado, sin embargo reduce claramente los casos en que
la infraccién de un requisito determinara la nulidad radical. Se trata de
supuestos en que la falta de un requisito establecido por el ordenamiento
juridico determine una infraccién esencial o grave del ordenamiento

juridico.

Ademas, es reiterada la jurisprudencia del Tribunal Supremo y la
doctrina de Consejos Consultivos, incluido este Organismo (vid.
Dictamen n°® 209/2008), por la que, siendo de interpretacion restrictiva
la actuacién revisora por las razones antedichas, con mayor razén debe
ser de aplicacién limitada la causa prevista al respecto en el articulo
62.1.f) LRJ-PAC. Asi, no solo se ha de producir la vulneracién por el
acto revisado de alguna norma del ordenamiento juridico, aplicable al
caso de que se trate, sino que la violacion ha de suponer la obtencién por
una persona de una facultad o derecho y el incumplimiento por el
beneficiario de los requisitos absolutamente esenciales que tal normal
exige para dicha obtencién; siquiera sea para distinguir efectivamente
este supuesto de nulidad radical del de anulabilidad por vulneracién de

normas.

Por consiguiente, los requisitos para obtener el derecho o facultad
incumplidos, aun cuando puedan ser tanto subjetivos como objetivos, han
de ser tales que, sin ellos, es inaplicable la norma reguladora del supuesto
o imposible de cumplir su finalidad, se hace irreconocible el derecho o
facultad a obtener o se vulnera clara y plenamente el derecho a su

obtencion de terceros.

Las irregularidades denunciadas por el reclamante no afectan de
nulidad de pleno derecho a la licencia otorgada a A como analizaremos a

continuacion.

13
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CUARTA.- De conformidad con el articulo 152 a) de la Ley
9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid y dado el
cardcter reglado del otorgamiento de licencias urbanisticas, éstas deberdn
ser concedidas o denegadas en funcién de que lo proyectado se acomode
o no a la normativa de pertinente aplicacion, sin que la Administracion,
por tanto, dado tal cardcter, a la hora de decidir sobre su otorgamiento,
tenga libertad de elecciéon, debiendo limitarse, en consecuencia, a realizar
un juicio técnico para verificar si la obra o instalaciéon se adecuan
respectivamente a la normativa urbanistica y medioambiental y a las
condiciones de seguridad y salubridad que debe reunir en general todo
uso pretendido del suelo, cobrando, asi, especial relevancia los informes
emitidos por los técnicos municipales. Asi resulta clarificativa la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 28 de febrero
de 2006 (JUR 2007\72845) que senala:

“Dispone el articulo 103 de la Constitucion Espaiola, que la
Administracion Puiblica sirve con objetividad los intereses generales.
Dentro de dicha funcion se incardina sin lugar a dudas la potestad de
otorgamiento de licencias tanto para la realizacion de obras como para
el eercicio de actividades, la cual tiene un cardcter eminentemente
reglado sin margen alguno para la arbitrariedad como se desprende
inequivocamente de los articulos 21 y 22 del Reglamento de Servicios de
las Corporaciones Locales que exvigen respectivamente la presentacion de
un proyecto junto con la solicitud de licencia para verificar si la obra o
instalacion se adecuan respectivamente a la normativa urbanistica y
medioambiental y a las condiciones de seguridad y salubridad que debe

reunir en general todo uso pretendido del suelo.

Sentado pues el cardcter eminentemente reglado del otorgamiento de
licencias, la Administracion debe limitarse a realizar un juicio técnico

ante cada una de las solicitudes que se presenten, de tal manera que si el
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proyecto es acorde con la legislacion aplicable vigente, otorgard la

licencia; y en caso contrario la demegard, sin que sea posible adoptar
soluciones intermedias (SS. TS 17-10-90, 21-12-93 y 29-3-94).

Destacado el cardcter reglado del otorgamiento de licencias, debe
senalarse que el recurrente pretende la anulacion de un acto declarativo
de derechos, y, por tanto, las causas de anulacion deben ser interpretadas

con caracter restrictivo.

QUINTA.- En primer lugar, el reclamante sostiene que debe
declararse la nulidad de pleno derecho de la licencia concedida, por
haberse incumplido las determinaciones del vigente Plan General de
Ordenacién Urbana de Madrid, en su documentacién sobre el Area de
Planeamiento Especifico 09.20 “Manzanares Norte”, referentes a las
determinaciones del Plan General en la documentacion anexa con nivel
de Plan Especial, por ser necesaria la realizacién de un estudio de detalle

con cardcter previo a la tramitacién de la licencia.

Los estudios de detalle se regulaban en el articulo 91 del Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 23 de junio, por el que se aprobd el texto
refundido de la Ley del Suelo, en el que se dispone que “/os Estudios de
Detalle podrdn formularse cuando fuere preciso completar o, en su caso,
adaptar determinaciones establecidas en los Planes Generales para el

suelo urbano y en los Planes Parciales.

2. Su contenido tendrd por finalidad prever o reajustar, segiin los

casos:
a) El sefialamiento de alineaciones y rasantes; y/o

b) La ordenacion de los voliimenes de acuerdo con las especificaciones

del planeamiento.
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3. Los Estudios de Detalle mantendran las determinaciones del
planeamiento, sin alterar el aprovechamiento que corresponde a los

terrenos comprendidos en el estudio”.

En la actualidad, se regulan en los articulos 53 y 54 de la Ley
9/2001, de 17 de julio, de manera similar, si bien refiere que son los
planes Generales y, en su caso, los Planes Parciales, los que determinen
en que supuestos son necesarios dichos instrumentos del planeamiento.
La jurisprudencia ha interpretado dichos estudios como una pieza
contingente del planeamiento municipal destinado a completar o, en su
caso, adoptar las determinaciones establecidas en los Planes Generales,
normas complementarias de planeamiento y planes parciales, en los
limitados aspectos del senalamiento de alineaciones y rasantes y
ordenacién de volumenes, de acuerdo con las especificaciones del Plan,
cuyas determinaciones en ningun caso puede contradecir (vid Sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 30 de octubre de 2007
(JUR 2008/94645)). Por ello, atin cuando se haya otorgado la licencia
sin la previa aprobacién del estudio de detalle, no se considera que dicha

vulneracion sea generadora de nulidad de pleno derecho en los términos
del articulo 62.1 letras e) y f) de la LRJ-PAC.

A mayor abundamiento, es necesario senalar que de acuerdo con el
Acuerdo de 18 de febrero de 2008 de la Comisién de Seguimiento del
PGOU de Madrid de 1997, tomado en su sesion n® 48, tema n® 319
(BOAM 6 de marzo de 2008) la tramitacién de estudio de detalle se
exige para la realizacion de nuevas edificaciones dentro de las dreas de
movimiento definidas, y la licencia impugnada tiene por objeto la
cubriciéon de una piscina existente y la realizacion de vestuarios anexos,

por lo tanto no son propiamente dicho “nuevas edificaciones”.

Por ultimo, senala la propuesta de resolucién que el Pleno del
Ayuntamiento de Madrid celebrado el 31 de marzo de 2009 ha
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aprobado el Plan Especial para el Area de Planeamiento Especifico
09.20 “Manzanares Norte”, cuyo objeto es doble: por un lado, revisa y
modifica una serie de dreas de movimiento que se habian definido en el
APE 09.20, reajustandolas teniendo en cuenta las necesidades reales de
mejora de las instalaciones deportivas de A y, por otro lado, se definen
los volumenes edificables en dichas dreas de movimiento. Aunque este
segundo objetivo podria conseguirse con la mera tramitacién de un
estudio de detalle, se ha considerado mds apropiado llevarlo a cabo a
través del citado Plan Especial, fundamentalmente, por la necesidad de
tener en cuenta que la redefinicién y concrecion de las dreas de
movimiento previstas debe plasmarse en una ubicacién cercana a la

edificacion existente.

Los Planes Especiales son una figura de planeamiento regulada en los
articulos 50 a 52 de la Ley 9/2001, de 17 de julio del Suelo de la
Comunidad de Madrid, de funcién y contenido mds amplio que los
Estudios de Detalle, por lo que puede contener ademds de sus
determinaciones las de estos. Dispone el articulo 50.2 de la Ley precitada
que “e/ plan especial podrd modificar o mejorar la ordenacion
pormenorizada previamente establecida por cualquier otra figura del

planeamiento urbanistico...”.

El Plan Especial aprobado resulta una figura de planeamiento de
rango superior y con una funcién y contenido mds amplio, que puede
contener, ademds de sus determinaciones, las del estudio de detalle. Por
lo tanto y dado que a través del mismo se justifica el drea de movimiento
en esta zona de la piscina cubierta, se da la circunstancia de que con su
aprobacion se vendrian a subsanar las deficiencias relativas a la falta de

aprobacion del estudio de detalle alegada por el recurrente.

SEXTA. La segunda de las alegaciones del reclamante hace

referencia a la imposibilidad de cumplimiento de lo dispuesto en el
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articulo 7 de la Ordenanza Reguladora de las Condiciones Higiénico

Sanitarias Técnicas y de Seguridad de las Piscinas.

De acuerdo con el informe emitido por el Servicio de Licencias de la
Direccién General de Ejecucién y Control de la Edificacion el 8 de
agosto de 2008, “/a modalidad del vaso de la piscina no ha sido objeto
de andlisis en la licencia cuya revision ahora se interesa, por cuanto gue
la misma viene referida a la cubricion de la piscina”, por lo tanto no se
puede analizar la existencia de un incumplimiento de la normativa
vigente en un tema que no ha sido objeto de estudio en la misma. En
todo caso, el incumplimiento de dichas determinaciones no es susceptible

de ocasionar la nulidad de pleno derecho de la licencia en cuestion.

En tercer lugar, se alega como motivo de nulidad de pleno derecho de
la licencia concedida, la carencia de autorizacién expresa del 6rgano
competente del Ayuntamiento de Madrid, ente titular del servicio
publico municipal gestionado por la empresa mixta A. Sin embargo, la
solicitud de licencia de actividad y de obras es competencia del Consejo
de Administracién de la Sociedad a tenor de lo dispuesto en el articulo
23 de los Estatutos de la Sociedad. También, a juicio del reclamante,
falta la autorizacién expresa del 6rgano competente del Ayuntamiento de
Madrid, ente titular de los terrenos donde se ha edificado (condicién de
bienes de dominio publico de los terrenos en los que se asientan las

construcciones).

El recurrente fundamenta esta alegacién, senalando que es de
aplicacion, entre otros preceptos, el articulo 2 del Real Decreto 2187/1
978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina
Urbanistica y articulo 151.2 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo
de la Comunidad de Madrid y articulo 8 de la vigente Ordenanza de

Tramitacién de Licencias Urbanisticas aprobada por Acuerdo del Pleno
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del Ayuntamiento de Madrid en su sesién celebrada el 23 de diciembre
de 2004.

En efecto, el articulo 2 Reglamento de Disciplina Urbanistica dispone:
“1. Cuando los actos de edificacion y wuso del suelo y aquellos otros
previstos en este Reglamento se realizaren por particulares en terrenos
de dominio publico, se exvigird también licencia, sin perjuicio de las
AULOTIZACIONes 0 CONCeSones que sea pertinente otorgar por parte del ente
titular del dominio piblico. 2. La falta de autorizacion o concesion o su
denegacion impedird al particular obtener la licencia y al drgano

competente otorgaria’.

En el presente caso, si los terrenos de dominio publico pertenecen al
Ayuntamiento de Madrid, que es quién ha otorgado la licencia
impugnada, es muy dudoso que este precepto resulte de aplicacion y, por
tanto, que el recurrente pueda ampararse en el mismo para lograr la
anulacién de la licencia, que, por si misma, podria suponer el acto de
autorizaciéon de utilizaciéon del dominio publico municipal que el
reclamante solicita. A es una sociedad anénima de economia mixta cuyo
capital pertenece en un 51 por ciento al Ayuntamiento de Madrid y el
49 por ciento de las acciones a B. Esta sociedad tenia como fecha limite
1993. Posteriormente, se decidi6 que A se seguiria gestionando del
mismo modo hasta el aho 2034, entrando a formar parte del accionariado
el Patrimonio del Estado que tomé el 50 por ciento del paquete que
ostentaba B, al alargar la concesién de sus terrenos hasta la fecha
anteriormente indicada. Si bien dicha sociedad mercantil es un ente con
personalidad juridica diferenciada del Ayuntamiento de Madrid, en cuyo
capital participa capital privado, al ostentar mayoria el consistorio y ser
el titular de los terrenos donde se han desarrollado las obras no parece

que la diccién de los articulos citados resulte aplicable.
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En este sentido, se hace referencia a la Sentencia del Tribunal
Supremo, de 28 de marzo de 1994 (RJ 1994\1 821), que senala “e/
articulo 2.2 del reglamento de disciplina urbanistica de 23 junio 1978,
en el que se dispone que la falta de autorizacion o concesion, o su
denegacion, impedivd al particular obtener la licencia y al organo
competente otorgaria, aun dando por supuesto que el precepto
reglamentario sea vdlido y, por tanto, aplicable, sobre lo que se ofrecen
serias dudas si se piensa en que puede suponer un desvio de la_finalidad
de las licencias de urbanismo, una extralimitacion de lo establecido por
Ley y un ataque a la autonomia municipal, solo goza de sentido cuando
las administraciones competentes para otorgar la licencia y la
autorizacion o concesion son distintas, pero no cuando, como en el caso
presente, es el Ayuntamiento el competente para el otorgamiento de

aquélla y éstas”.

Consta en el propio expediente administrativo Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid de 27 de noviembre de 2007, dictada en
el recurso de apelacion n® 542/2007, por la que se desestima el recurso
interpuesto por el mismo reclamante frente a licencia municipal
urbanistica concedida a la empresa A para la construccién de edificio
destinado a vestuarios para la practica de golf. En dicho recurso se
plante6 el mismo argumento que ha sido desestimado por la Sala
precitada alegando que la aprobacion por el Pleno del Ayuntamiento del
presupuesto de las obras de construccion conlleva la autorizacién para la
realizacién de tal construccion, respecto a la necesidad de autorizacién o
concesion para la realizacién de obras en terrenos de dominio publico
declara la sentencia que los estatutos de la sociedad de economia mixta es

titulo suficiente.

La cuarta de las alegaciones se refiere al incumplimiento del tramite de

informacién publica en la tramitacién del expediente de licencia en los
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términos que regula la Ley 17/1997, de 4 de julio, de Espectdculos
Publicos y Actividades Recreativas de la Comunidad de Madrid. El
articulo 56.5 de la Ordenanza Municipal de la Tramitacion de Licencias
de 23 de diciembre de 2004 dispone que “quedardn sometidas a
informacion publica las actuaciones que determina la Ley de evaluacion
ambiental de la Comunidad de Madrid, con las garantias que la misma
establece para los distintos procedimientos medioambientales y las
incluidas dentro del dmbito de aplicacion de la Ley 17/1997, de

espectdculos puiblicos y actividades recreativas”.

Dispone dicha Ley en su articulo 1 que dicha Ley “serd de aplicacion
a los espectdculos piiblicos y actividades recreativas que se desarrollen en
el territorio de la Comumidad de Madrid, tengan o no finalidad
lucrativa, se realicen de forma habitual o esporddica y con
independencia de que sus titulares w organizadorves sean entidades
piblicas, o personas fisicas o juridicas privadas. A los efectos de la
presente Ley se entenderd por espectdculos piiblicos aquellos organizados
con el fin de congregar al publico en general para presencias
actividades, representaciones o exhibiciones de naturaleza artistica,
cultural o deportiva. Son actividad recreativas, a los efectos de la Ley,
aquellas dirigidas al publico en general cuyo fin sea el esparcimiento,
ocio recreo y diversion del mismo”. El articulo 4 dispone que el catdlogo
que figura en el anexo de la Ley recoge, sin cardcter exhaustivo, los
espectdculos publicos, actividades recreativas y establecimientos
regulados en la presente Ley, entre los que se encuentran las
competiciones deportivas en sus diversas modalidades. Ahora bien, la
licencia cuya revisién de oficio se pretende por el reclamante no
comprende la realizacion de infraestructura alguna o de actividad
recreativa que cumpla las cualidades previstas en la Ley precitada. Ello
no obsta a que, en ocasiones, se hayan desarrollado competiciones

deportivas, sin perjuicio de que la finalidad de la misma es dar servicio a
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los abonados de A. Por ello, el articulo 19 d) de la precitada Ley
17/1997, de 4 de julio, dispone que se somete a autorizacion
administrativa las actividades recreativas de cardcter extraordinario,
entendiéndose por tales aquellos que sean distintos de los que se realizan
habitualmente en los locales o establecimientos y que no figuren

expresamente autorizadas en la correspondiente licencia.

Como quinto motivo para la declaracién de nulidad de pleno derecho y
al amparo de la misma causa, se alega que en el expediente de licencia no
consta que se haya emitido informe del servicio juridico previo a la

propuesta de concesion de la licencia.

En el expediente de licencias, tras el requerimiento de subsanacién hay
una solicitud de prérroga, un aporte de documentacién (folios 145 a 204
del expediente que contiene la resolucién ahora recurrida) e
inmediatamente después estd la propuesta de licencia firmada por el
Director General de Gestion Urbanistica el 22 de febrero de 2006.

En la propuesta de resolucién dirigida al érgano competente consta
expresamente que la licencia es informada favorablemente por los
servicios técnicos y juridicos y es elevada conjuntamente por ambos
departamentos para la firma (folio 211 del citado expediente). Sin
embargo, el reclamante insiste en que debe aportarse al expediente el
informe de forma expresa, requisito que no se desprende del tenor literal
del articulo 43 de la Ordenanza Municipal de tramitacién de licencias,

por lo que tampoco puede estimarse.

Como sexto motivo, en escrito presentado el 12 de noviembre de
2007, el reclamante incluye como posible causa de nulidad de pleno
derecho de la licencia la falta de autorizaciones necesarias como
consecuencia de la consideracion de los terrenos en los que se encuentra

A como Bien de Interés Cultural en la Categoria de Zona Arqueolégica
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al estar integrados en el lugar denominado “7errazas del Manzanares”
del término municipal de Madrid (BOCM del 9 de diciembre de 1993).
Segun el recurrente la concesién de cualquier licencia en los terrenos de
A que implique realizar cimentaciones o, incluso, s6lo movimiento de

tierras precisa previa autorizacién de la Comunidad de Madrid.

Fundamenta esta alegacion en la Sentencia de 21 de enero de 2002
(RJ 2002/6879) y la conformidad con este argumento del informe
emitido el 6 de julio de 2007, por la Subdireccién General de Régimen
Juridico y Control de la Edificacién que consta en el expediente
711/2006/7660. En el precitado expediente se estima el recurso porque
la Sentencia del Tribunal de Justicia de Madrid de 4 de diciembre de
2002 que declaraba la nulidad del Decreto 20/1999, de 4 de febrero, de
la Comunidad de Madrid que establecia que los terrenos objeto de la
licencia tenian la condicién de Bienes de Interés Cultural con la categoria
de Jardin Histérico ain no era firme y por lo tanto el mismo debia
considerarse en vigor (en la actualidad dicha Sentencia si es firme). El
recurso se estima sin entrar en el fondo de las demas alegaciones
formuladas en dicho recurso y por lo tanto no se entra en la cuestion

relativa a la inclusidén o no en las “ 7errazas del Manzanares”.

Por otra parte, el articulo 151 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del
Suelo de la Comunidad de Madrid: “Estdn sujetos a licencia urbanistica,
en los términos de la presente Ley y sin perjuicio de las demds
autorizaciones que sean procedentes con arreglo a la legislacion sectorial
aplicable, todos los actos de uso del suelo, construccion y edificacion para

la implantacion y el desarrollo de actividades. .. .

La licencia urbanistica es un acto reglado de la Administraciéon
Municipal por el cual, previa comprobacién de las condiciones
establecidas por la normativa aplicable, se autoriza al solicitante el

ejercicio de su derecho preexistente a edificar o a desarrollar
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determinadas actividades. Tal y como dispone el articulo 10.5 de la
Ordenanza de Tramitacion de Licencias Urbanisticas de 23 de diciembre
de 2004: “ . .1 Las licencias urbanisticas, en el caso de no haberse
acreditado ailn todas las restantes autorizaciones, se otorgardn Sin
perjuicio y a reservas de las que aun esten pendientes, no adquiriendo

eficacia sino tras la obtencion de todas ellas”.

Los terrenos en los que se van a realizar las obras autorizadas por la
licencia se encuentran ubicados en lo denominado como “7errazas del
Manzanares” calificado como bien de interés cultural; por esta razon, se
establece como prescripcién de la licencia (folio 209 del expediente
714/2006/4355) que se deberd obtener con cardcter previo al inicio de
las obras, la autorizaciéon de la Consejeria de Cultura y Deportes,
Direccién General de Patrimonio, conforme establece la Ley 10/1 998,
de 9 de julio de Patrimonio Histérico de la Comunidad de Madrid.

No puede aceptarse la alegacion formulada por el recurrente como
causa de nulidad de pleno derecho, del articulo 62.1 ¢) ni f) de la LRJ-
PAC, ya que la necesidad de dicha autorizacién si ha sido tenida en

cuenta.

Se han analizado todas las alegaciones del reclamante y se llega a la
conclusién de que no es posible incluir las mismas en las causas de
nulidad de pleno derecho que establece la normativa vigente. Por ello se
mantiene que la Licencia Unica de obras/actividades concedida
mediante resolucion del Director General de Gestion Urbanistica de 22
de diciembre de 2006, no concurre causa de nulidad de pleno derecho
del articulo 62.1 de la LLR]J- PAC, por lo que se deberia desestimar la

peticion formulada.

En virtud de lo expuesto, el presente Consejo Consultivo formula la

siguiente
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CONCLUSION

No concurren las causa de nulidad de pleno derecho establecidas en el
articulo 62.1 de la LRJ-PAC para estimar la revision de oficio de la
licencia unica de obras/actividades concedida mediante Resolucién del
Director General de Gestion Urbanistica de 22 de diciembre de 2006
del Ayuntamiento de Madrid a la entidad A.

Madrid, 8 de julio de 2009
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