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Dictamen n°: 543/21

Consulta: Alcalde de Galapagar
Asunto: Revision de Oficio
Aprobacion: 26.10.21

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, en su sesion de 26 de octubre de 2021,
aprobado por unanimidad, sobre la consulta formulada por el alcalde de
Galapagar, a través del consejero de Administracion Local y
Digitalizacion, al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, en el procedimiento de revision de oficio del convenio
urbanistico firmado el 21 de mayo de 2018 entre el Ayuntamiento de
Galapagar y la Entidad Urbanistica de Conservacion Ciudad de
Parquelagos (en adelante, “la entidad firmante del convenio” o “la entidad

urbanistica”).

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 26 de agosto de 2021 tuvo entrada en el registro
de esta Comision Juridica Asesora solicitud de dictamen preceptivo, en
relacion con la iniciativa de revision de oficio del convenio urbanistico
firmado el dia 21 de mayo de 2018 por el Ayuntamiento de Galapagar y

la entidad urbanistica citada en el encabezamiento del dictamen.

A dicho expediente se le asigno el numero 441/21, comenzando el
dia senalado el computo del plazo para la emision del dictamen de
acuerdo con lo dispuesto articulo 23.1 del Reglamento de Organizacion y
Gran Via, 6, 3% planta

28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora, aprobado por el
Decreto 5/2016, de 19 de enero (en adelante, ROFCJA).

La ponencia ha correspondido, segun las reglas generales de
reparto de asuntos, al letrado vocal D. Francisco Javier Izquierdo Fabre,
quien formulo y firmo la oportuna propuesta de dictamen, deliberada y
aprobada por el Pleno de esta Comision Juridica Asesora en su sesion
de 26 de octubre de 2021.

SEGUNDO.- Del examen del expediente administrativo remitido por
el Ayuntamiento de Galapagar se desprenden los siguientes hechos

relevantes para la emision del dictamen:

1.- La entidad firmante del convenio es una entidad urbanistica
colaboradora de conservacion, creada al amparo de lo establecido en el
Reglamento de Gestion Urbanistica, aprobado por Real Decreto
3288/1978, de 25 de agosto, que consta inscrita con fecha 31 de marzo
de 1984 en el Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras.
Conforme a sus Estatutos, su ambito de actuacion es la Urbanizacion

Ciudad Parquelagos.

2.- Con fecha 21 de mayo de 2018 se firma convenio entre el
Ayuntamiento de Galapagar y la Entidad Urbanistica de Conservacion
de Ciudad Parquelagos, con el fin de determinar, entre otras cuestiones,
las condiciones para la recepcion por parte del Ayuntamiento de las
obras de urbanizacion, disolucion de la citada Entidad Urbanistica de
Conservacion, asi como la forma de proceder a la liquidacion de cuotas

pendientes hasta su disolucion.

Consta en dicho convenio diligencia de inscripcion registral en el
Registro de Convenios de la Secretaria General del Ayuntamiento de
Galapagar de fecha 26 de junio de 2018. Segun el apartado IV de la
parte expositiva del citado documento “es de interés por ambas partes

tanto la recepcion por parte del ayuntamiento de las zonas verdes y la
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presa de la urbanizacién, tras la disolucién de la Entidad Urbanistica de

Conservacion Ciudad Parquelagos, por lo que proceden a la firma del
presente convenio para determinar las condiciones en que se producira la
recepcion por parte del ayuntamiento de las zonas verdes y la presa de la

urbanizacion”.

Segun la clausula primera del convenio, “el Ayuntamiento de
Galapagar procedera, en el mes de diciembre de 2020, a la recepcion
definitiva de la gestion y mantenimiento de las zonas verdes, zonas
deportivas, parques infantiles, asi como cualquier otra infraestructura o
servicio, que sean titularidad de la Entidad Urbanistica que pudiese
quedar pendiente de recepcion a dicha fecha, previo informe de los

servicios técnicos municipales”.

Por su parte, el apartado segundo del clausulado determina que el
ayuntamiento procedera a asumir la gestion de la presa de los Rosales,
sita en la urbanizacion, previa aprobacion por parte de la Confederacion
Hidrografica del Tajo de su clasificacion, asi como la autorizacion del

cambio de titularidad de la concesion de la misma.

De igual modo, el ayuntamiento asume la obligacion de seguir
colaborando con la entidad de conservacion en el cobro de las cuotas
por via ejecutiva durante el tiempo que subsista la entidad urbanistica
de conservacion, hasta su liquidacion, y también asume la obligacion de
estudiar la viabilidad de la incorporacion de los dos empleados propios
de la entidad urbanistica de conservacion, como personal propio al

servicio del Ayuntamiento.

Por ultimo, se establece en el convenio que “una vez recepcionadas
por el ayuntamiento las zonas verdes y la presa de la urbanizacion, la
entidad urbanistica procedera a disolverse conforme a lo establecido en el

Reglamento de Gestién Urbanistica”.
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Mediante Decreto de Alcaldia n°® 2326/2018, de 5 de junio, el
alcalde presidente resuelve aprobar la firma del convenio y asumir las
obligaciones que para el Ayuntamiento de Galapagar se derivan de su

suscripcion.

3.- Por resolucion de la Direccion General del Agua, del Ministerio
para la Transicion Ecologica, de fecha 6 de agosto de 2019, se aprueba
la clasificacion de la presa existente en la urbanizacion en la categoria
A. La entidad urbanistica da traslado de la referida resolucion al
Ayuntamiento de Galapagar mediante escrito de 16 de septiembre de
2019, en el que se informa de la resolucion adoptada por la Direccion
General del Agua y se recuerda al ayuntamiento la obligacion de asumir
la gestion de la presa y solicitar a la Confederacion Hidrografica del Tajo,
a tal efecto, la transferencia de la titularidad de la concesion a su

nombre.

Con fecha de 17 de octubre de 2019, la Confederacion Hidrografica
del Tajo envia requerimiento a la entidad urbanistica a fin de que, como
concesionario, en el plazo de cuatro meses, proceda a designar un
ingeniero como director de Explotacion de la presa y el embalse. La
entidad procede a dar traslado de este requerimiento al ayuntamiento
mediante escrito presentado el 24 de octubre de 2019, en el que
recuerda a la entidad local su obligacion de asumir la gestion de la
presa y senala que carece de sentido establecer por su parte un plan de
explotacion y nombrar un ingeniero director de explotacion cuando el
mismo, con toda probabilidad, no continuaria al recibir el Ayuntamiento
la transferencia de la concesion, pues el Consistorio no necesita
contratar un ingeniero externo, sino que bastaria con designar, entre su
propio personal, la unidad, departamento o servicio responsable del

desempeno de las funciones de ese cargo.

Con fecha 25 de octubre de 2019, la Confederacion Hidrografica del

Tajo envia nuevo requerimiento a la entidad urbanistica a fin de que, en
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el plazo de seis meses, elabore y remita las Normas de Explotacion de la

presa y el embalse, elaboradas por técnico competente.

El 5 de noviembre de 2019 se da traslado al Ayuntamiento de
Galapagar del referido requerimiento, informandole que, como nuevo
gestor de la presa, a él le corresponde la elaboracion de las Normas de
Explotacion, e indicandole que no tiene sentido que las elabore la
entidad, dado que se desconoce cuales sean los planes o proyectos de
explotacion que pueda tener el ayuntamiento a futuro y de nada serviria

redactar un proyecto que luego no va a tener aplicacion posterior.

A solicitud de la entidad firmante del convenio, la Confederacion
Hidrografica notifica el 3 de febrero de 2020 una ampliacion de los

plazos conferidos de 6 meses para ambas obligaciones.

Con fecha 2 enero de 2020 la entidad urbanistica remite escrito al
ayuntamiento en el que, tras recordarle los anteriores escritos donde se
le daba traslado de los requerimientos de la Confederacion, se le solicita
que proceda a dar cumplimiento a lo prevenido en la clausula segunda
del convenio firmado, que asuma la gestion de la presa y que solicite la

transferencia de la titularidad de la concesion a su nombre.

4.- Con fecha 30 de julio de 2020, la entidad urbanistica interpone
recurso contencioso-administrativo contra la inactividad del
Ayuntamiento de Galapagar haciendo constar que “a pesar de los
sucesivos y reiterados escritos remitidos al Ayuntamiento demandado,
informando de los requerimientos realizados por la Confederacion a la
entidad actora, que figura todavia en el Registro de Aguas como titular de
la concesion, el Ayuntamiento no ha realizado gestiéon alguna para asumir
dicha gestion, siendo la primera, sin duda, la solicitud de la transferencia
de la concesiéon a su nombre. Por ello, con fecha 2 de enero esta parte
requiere al Ayuntamiento para que cumpla con dicha obligaciéon... El

Ayuntamiento demandado ni ha cumplido con la obligacién, solicitando la
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transferencia de la concesion a su nombre y asumiendo el resto de
obligaciones correspondientes a la gestion de la presa, ni ha llegado
tampoco a un acuerdo con esta parte para asumir dichas obligaciones. Por
ello, procede la condena al Ayuntamiento a cumplir con las obligaciones
establecidas en la clausula segunda en sus mismos términos, es decir,
solicitar el cambio de titularidad de la concesion a su nombre y asumir la

gestion de la presa...”.

De igual modo, la entidad solicita la adopcion de la medida cautelar
consistente en la suspension, hasta que recaiga sentencia firme en el
procedimiento, de las obligaciones que sobre ella pesan, por el hecho de
seguir ostentando la titularidad registral de la concesion, sobre la presa
y que le estan siendo exigidas por la Confederacion Hidrografica del

Tajo.

Por Decreto del Juzgado Contencioso-Administrativo n°® 24 de
Madrid se admite a tramite el recurso, dando origen al Procedimiento
Ordinario 254/2020, del que se da traslado al Ayuntamiento de

Galapagar solicitando la oportuna remision del expediente.

El Pleno del Ayuntamiento de Galapagar, en sesion ordinaria
celebrada el 29 de octubre de 2020 aprueba, por mayoria de sus

miembros, la siguiente mocion:

“Punto 14.- Mocién que presenta el grupo municipal Popular, para
instar al gobierno municipal para que proceda a la recepcién de las
entidades urbanisticas de Parquelagos y Vistanevada en los
términos y plazos previstos en los convenios suscritos con dichas

entidades.

PRIMERO.- Instar al gobierno de Galapagar a proceder a la recepcion
de las Urbanizaciones de Parquelagos y Vistanevada en los términos

y plazos previstos en los convenios suscritos con dichas entidades.
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SEGUNDO.- Informar de este acuerdo plenario a las urbanizaciones

afectadas y a sus vecinos.

TERCERO.- Dar cuenta del acuerdo al registro de entidades

urbanisticas de la Comunidad de Madrid”.

Con fecha 2 de febrero de 2021, la entidad urbanistica remite
nuevo requerimiento a la corporacion local, recordandole la necesidad
de cumplimiento del convenio y la asuncion de la titularidad de la

concesion sobre la presa sita en la urbanizacion.

S5.- Mediante Decreto de Alcaldia n® 1578/2021, de 11 de marzo, el
Ayuntamiento de Galapagar resuelve su personacion en el recurso
contencioso-administrativo tramitado con el numero 254/2020 ante el

Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 24 de Madrid.

El 2 de junio de 2021 el despacho de abogados externo encargado
de la representacion y defensa del Ayuntamiento de Galapagar en el
recurso contencioso administrativo referido, emite informe en el que

hace constar como conclusiones las siguientes:

“En el expediente administrativo del convenio no constan los
documentos preceptivos que debieron solicitarse con anterioridad a
su suscripcion y que son la memoria justificativa, el informe
preceptivo de la secretaria y el informe de fiscalizacién previa del

o6rgano de intervencion.

La ausencia de tales documentos determina la posible nulidad de
pleno derecho del convenio, al haberse celebrado prescindiendo total

y absolutamente del procedimiento legalmente establecido.

El remedio frente a los efectos que el convenio viciado de nulidad
pudiera producir es la revision de oficio, por el propio Ayuntamiento

de Galapagar, dado que el acto del alcalde-presidente de 6 de junio
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de 2018 puso fin a la via administrativa y no consta que fuese
recurrido en ningun momento, desplegando desde la fecha todos sus

efectos.

La competencia para la incoacion del procedimiento de revision de
oficio corresponde, en una interpretacion sistemdtica de la Ley de
Bases de Régimen Local, al Pleno de la corporaciéon, si bien esta

cuestion no es clara desde un punto de vista puramente positivo.

Una vez acordada la iniciacion del procedimiento de revision de
oficio, el Ayuntamiento debera recabar el dictamen preceptivo de la
Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en el seno

de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid (sic)”.

Por escrito dirigido al Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n°
24 de Madrid y presentado el 4 de junio de 2021, la representacion
procesal del Ayuntamiento de Galapagar solicita la suspension del
procedimiento por un plazo de 20 dias, al estimar que el convenio
suscrito puede no ajustarse a derecho al estar incurso en causa de
nulidad de pleno derecho de las contempladas en el articulo 47 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas (LPAC). Por Decreto de 24 de junio de
2021 del citado Juzgado se dispone no acceder a la solicitud de
suspension al estimar que “la disconformidad a derecho no la refiere el
Letrado de la Administracion respecto de la actuacion administrativa
recurrida, esto es, de la inactividad de la administraciéon, por
incumplimiento de lo convenido en la clausula segunda del Convenio
suscrito con esta parte el 21 de mayo de 2018, sino respecto del

contenido del propio Convenio”.

6.- Previo requerimiento del secretario accidental de la corporacion,
el 29 de junio de 2021 emite informe el jefe del Area Juridica y

Licencias, en el que hace constar que:
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“De conformidad con los antecedentes que obran en el expediente de

razon y haciendo nuestras las consideraciones juridicas apuntadas
por el informe externo emitido en fecha 2 de junio de 2021, se
aprecia la omision de los siguientes tramites procedimentales

esenciales previos a la firma del Convenio:

1. Memoria justificativa (exigencia prevista por el articulo 50.1 de la
Ley 40/2015 de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico)

2. Informe preceptivo de la Secretaria General (exigencia prevista por
el articulo 3.3. d apdo. 7° del RD 128/2018, de 16 de marzo, por el
que se regula el régimen juridico de los funcionarios de
Administracion Local con Habilitacion de Cardcter Nacional, asi como

por el articulo 50.2 a) LRJSP anteriormente citada).

3. Informe de fiscalizacion previa del oérgano de contratacion
(tratandose de convenios que conlleven obligaciones de contenido
economico para la entidad local, se trata de una exigencia prevista
por los articulos 213 del RDL 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, en relaciéon con el RD 424/2017, de 28 de abril, por la que
se regula el Régimen Juridico de Control Interno de las Entidades del
Sector Publico Local)”.

De igual modo, el informe apunta que, tratandose de un convenio
urbanistico para la ejecucion del planeamiento, objeto de regulacion por
los articulos 244 y siguiente de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo
de la Comunidad de Madrid (LSCM), y cuya celebracion vy
perfeccionamiento se regula por el articulo 247 de la misma, se

encuentra sujeto al cumplimiento de los siguientes tramites:
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1. Sometimiento a informacion publica del convenio negociado y
suscrito, mediante su publicaciéon en el BOCM y en un periédico de

mayor difusion en ésta, por un periodo minimo de 20 dias.

2. Redaccion del texto definitivo del convenio, a la vista de las

alegaciones presentadas, para su ratificacion por el Pleno.

3. Firma del texto definitivo del Convenio dentro de los 15 dias
siguientes al de la notificacion de la aprobacion del texto definitivo por la
persona o personas interesadas, privadas o publicas. Transcurrido dicho
plazo sin que la firma haya tenido lugar, se entenderan que renuncian a

aqueél.

4. Los convenios urbanisticos se perfeccionan y obligan desde su

firma, en su caso, tras la aprobacion de su texto definitivo.

En consecuencia, concluye el informe que “podemos afirmar, por
tanto, que el convenio suscrito en fecha 21 de mayo de 2018 careceria,
ademads, y sin perjuicio de encontrarse incurso en causa de nulidad de
pleno derecho, de efectos juridicos por omision de los tramites legalmente
previstos por la LSCM para la aprobacién de su texto definitivo y posterior

firma”.

TERCERO.- 1. A la vista de los anteriores informes, por Resolucion
de 30 de junio de 2021, el alcalde-presidente del Ayuntamiento de
Galapagar acordd el inicio del procedimiento de revision de oficio
“considerando, en base a todo lo que antecede, que por este
Ayuntamiento se ha dictado un acto consistente en el Convenio suscrito
entre el Ayuntamiento de Galapagar y la Entidad Urbanistica de
Conservacion de Ciudad de Parquelagos de 21 de mayo de 2018,
susceptible de incurrir en una infraccion del ordenamiento juridico que
suponga su nulidad, y al objeto de determinar si se dan los requisitos
formales y materiales exigidos por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del

Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
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resulta oportuno incoar de oficio un procedimiento administrativo”, de

modo que resuelve:

“PRIMERO.- Iniciar la apertura de expediente de revision de oficio,
con objeto de declarar, si procede, la nulidad del acto administrativo
consistente en el Convenio suscrito entre el Ayuntamiento de
Galapagar y la Entidad Urbanistica de Conservacion de Ciudad de

Parquelagos de 21 de mayo de 2018.

SEGUNDO.- Notificar la Resoluciéon que se dicte a las partes

interesadas.

TERCEROQO.- Solicitar informe a los servicios municipales competentes,
y emitidos los mismos, Dictamen a la Comisién Juridica Asesora de
la Comunidad de Madrid, a los efectos dispuestos en el articulo 106
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento

Administrativo Comun de las Administraciones Publicas”.

Notificado el tramite de audiencia el dia 1 de julio de 2021, consta
en el expediente remitido el justificante de rechazo de notificacion
electronica por comparecencia en la sede electronica de Galapagar de la
entidad urbanistica, considerando como fecha de rechazo el 12 de julio
de 2021.

Con fecha 5 de julio de 2021 emite informe el interventor municipal

«

haciendo constar que “..Visto el contenido del convenio que nos ocupa,
del que pueden derivarse gastos a cargo de la entidad local, se concluye
que la fiscalizacién de este era preceptiva...No consta en esta Intervencion
informe de fiscalizacion sobre el convenio a suscribir entre la entidad
urbanistica Ciudad Parquelagos y el Ayuntamiento de Galapagar. En el
mismo sentido, figura informe de 7 de octubre de 2020 del interventor que
ocupaba el puesto en el momento de suscribirse el convenio en donde

indica que a esta Intervencion NUNCA se le solicité que emitiese informe
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sobre el convenio a suscribir entre la entidad urbanistica Ciudad

Parquelagos y el Ayuntamiento de Galapagar’.

El 13 de julio de 2021 emite informe el secretario accidental del
Ayuntamiento de Galapagar senalando, en relacion con el organo
competente para resolver el procedimiento de revision de oficio, que «la
Ley 7/1985, de 2 de abril, en su articulo 110.1, solamente precisa el
o6rgano competente para la revision de los actos dictados en via de gestion
tributaria, y establece que corresponde al Pleno de la Corporacion la
declaraciéon de nulidad de pleno derecho y la revision de tales actos, en
los casos y de acuerdo con el procedimiento de los articulos 153 y 154 de

la Ley General Tributaria.

Aunque no existe prevision concreta sobre esta cuestion en el
contexto del procedimiento administrativo comun, de una interpretacion
sistemadtica de los articulos 21 y 22 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, cabe
entender que si para la declaraciéon de lesividad de actos anulables la
competencia es del Pleno (articulo 22.2.k), correspondiendo la iniciativa al
Alcalde (articulo 21.1.1), la revision de oficio de actos nulos de pleno
derecho debe someterse al mismo régimen, pues en otro caso se
produciria una asimetria inaceptable; y mas cuando el articulo 22.2.j)
indica que corresponde al Pleno del Ayuntamiento “el ejercicio de las

acciones administrativas y judiciales”.

Por lo tanto, la competencia para la resolucién del expediente de
revision de oficio de actos nulos de pleno derecho corresponde al Pleno de

la Corporaciom.
Concluye el informe refiriendo que:

“Primero.- No se siguio el procedimiento legalmente establecido en la

aprobacion de Convenios de contenido urbanistico.
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Segundo.- El érgano que aprobé el convenio no tenia capacidad de

conformidad con lo dispuesto en la Ley 9/2001, de 17 de julio, del
Suelo de la Comunidad de Madrid.

Tercero.- El convenio sélo fue firmado y registrado en la Secretaria
General con fecha 26 de junio de 2018 sin comprobarse por dicho

organo si era valida su celebracién o no.

Cuarto.- Se informa favorablemente a la revisiéon de oficio ya que se
considera que la firma del convenio de 21 de mayo de 2018 entre el
Ayuntamiento de Galapagar y la entidad urbanistica Ciudad
Parquelagos y la aprobacién del Decreto 2326/2018, de 5 de junio,
incurren en dos vicios de nulidad de pleno derecho, que son los
regulados en el articulo 47.1: apartado b) Los dictados por érgano
manifiestamente incompetente por razén de la materia o del

territorio.

- Apartado e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen
las reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los érganos

colegiados”’.

Por Providencia de la Alcaldia de 15 de julio de 2021 se concede un
término de diez dias para la formulacion de alegaciones, con notificacion
a la entidad interesada el mismo dia, constando de nuevo en el
expediente remitido el justificante de rechazo de notificacion electronica
por comparecencia en la sede electronica de Galapagar, considerando

como fecha de rechazo el 26 de julio de 2021.

Finalmente, consta en el expediente propuesta del alcalde
presidente al Pleno del Ayuntamiento de Galapagar, en la que acuerda

declarar la nulidad del convenio de 21 de mayo de 2018 entre el
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Ayuntamiento de Galapagar y la Entidad Urbanistica de Conservacion

de Ciudad Parquelagos, en consideracion a los siguientes argumentos:

«En primer lugar, el convenio incurre en la causa de nulidad prevista
en el apartado b) del citado articulo 47.1, por haberse dictado por
organo manifiestamente incompetente por razén de la materia o del

territorio.

El informe de 13 de julio de 2021 del secretario accidental de este
ayuntamiento seriala que el 6rgano que aprobé el convenio no tenia
capacidad de conformidad con lo dispuesto en la Ley 9/2001, de 17
de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid pues segtn el articulo
247.4 de la citada Ley 9/2001, de 17 de julio, indica expresamente
en su apartado b) que el texto definitivo de los convenios debera
ratificarse “Por el Ayuntamiento en Pleno cuando se hayan suscrito
inicialmente en nombre y representacion del municipio”, y que por lo

tanto, el Convenio no ha sido ratificado por el 6rgano competente.

Y en segundo lugar, el convenio se ha llevado a cabo omitiendo
tramites previos a su firma y que son esenciales, incurriendo en un
vicio de nulidad regulado en el apartado e) del citado articulo 47.1,
por haberse dictado 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. Se ha acreditado que se han omitido los siguientes

tramites esenciales:

- Respecto a la necesidad de una memoria justificativa (exigencia
prevista por el articulo 50.1 de la Ley 40/2015 de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico), queda acreditado por el informe
del jefe de los Servicios Técnicos de 6 de julio de 2021, que es el
departamento competente por razén de la materia para la

tramitacion de las actuaciones derivadas del convenio, que no consta
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en el departamento ni memoria, ni solicitud para la realizacién de la

misma.

Tampoco se ha emitido informe preceptivo de la Secretaria General
(exigencia prevista por el articulo 3.3. d apdo. 7° del RD 128/2018,
de 16 de marzo, por el que se regula el régimen juridico de los
Funcionarios de Administracion Local con Habilitacion de Cardcter
Nacional, asi como por el articulo 50.2 a) LRJSP anteriormente
citada), tal y como consta en el Informe de 13 de julio de 2021, que
en el Fundamento de Derecho sexto seriala que: «En la tramitacion
del Convenio de 21 de mayo de 2018 entre el Ayuntamiento de
Galapagar y la Entidad Urbanistica Ciudad Parquelagos no se
solicité por parte del érgano gestor el correspondiente informe juridico

de la Secretaria General, careciendo el expediente de este.

Tampoco consta informe de fiscalizacion previa del érgano de
contrataciéon (tratandose de convenios que conlleven obligaciones de
contenido economico para la entidad local, se trata de una exigencia
prevista por los articulos 213 del RDL 2/2004, de 5 de marzo, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, en relaciéon con el RD 424/2017, de 28 de abril,
por la que se regula el Régimen Juridico de Control Interno de las
Entidades del Sector Publico Local)...».

El 30 de julio de 2021 el alcalde de Galapagar firma peticion de
dictamen a esta Comision Juridica Asesora que, a través del consejero
de Administracion Local y Digitalizacion, tiene entrada en el registro de

esta Comision Juridica Asesora el dia 26 de agosto de 2021.

Al advertirse que el expediente estaba incompleto, se solicito, al
amparo del articulo 19.1 del Reglamento de Organizacion vy
Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero (ROFCJA), que se
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remitiese determinada documentacion, la cual tuvo entrada en esta
Comision el 15 de octubre de 2021, reanudandose el plazo para emitir

dictamen.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5.3.f) b. de la
Ley 7/2015, de 28 de diciembre, y a solicitud del alcalde de Galapagar,
a través del consejero de Administracion Local y Digitalizacion, al
amparo del articulo 18.3.c) del ROFCJA.

El dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario establecido

en el articulo 23.1 de dicho reglamento.

El Ayuntamiento de Galapagar esta legitimado para recabar
dictamen de esta Comision en virtud de lo dispuesto en el ya citado
apartado 1 en relacion con el 3.1.f) b. del articulo 5 de la Ley 7/2015,
que establece la necesidad de solicitar su dictamen preceptivo por las
entidades locales del ambito territorial de la Comunidad de Madrid para
acordar la revision de oficio de los actos y disposiciones administrativas

en los supuestos establecidos en las leyes.

El articulo 106.1 de la LPAC, al igual que lo hacia el articulo 102.1
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun (LRJ-
PAC), establece la posibilidad de que las Administraciones publicas, en
cualquier momento, declaren de oficio la nulidad de los actos

administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa o que no
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hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo

47.1. Para ello sera necesario que concurra en el acto a revisar alguna
de las causas de nulidad de pleno derecho previstas en el articulo 47.1
de la LPAC (articulo 62.1 LRJ-PAC), y, desde el punto de vista del
procedimiento y garantia del ajuste de la actividad administrativa al
principio de legalidad, que se haya recabado dictamen previo del
Consejo de Estado u o6rgano consultivo equivalente de la Comunidad

Autonoma, si lo hubiere, y que éste tenga sentido favorable.

De este articulo se desprende que la adopcion del acuerdo de
revision de oficio tendra lugar siempre previo dictamen favorable del
organo consultivo correspondiente, que adquiere en determinado
supuesto caracter vinculante. La referencia que el articulo 106 de la
LPAC, en sus apartados 1 y 2, hace al Consejo de Estado “u dérgano
consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma”, debe entenderse
hecha, a partir de su creacion, a la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid, creada por la ya citada Ley 7/2015.

SEGUNDA.- La revision de oficio en el ambito local, con caracter
general, se regula en el articulo 53 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL), que permite a las
Corporaciones Locales 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.

Igualmente, los articulos 4.1.g) y 218 del Reglamento de
Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades
Locales, aprobado por el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre,
indican que dichas Corporaciones, dentro de la esfera de sus
competencias, tienen atribuida la potestad de revision de oficio de sus

actos, resoluciones y acuerdos, con el alcance que se establece en la
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legislacion del Estado reguladora del procedimiento administrativo

comun.

La senalada remision a la legislacion del Estado conduce a los
articulos 106 a 111 LPAC.

Previamente al analisis material de la posible nulidad de pleno
derecho del acto administrativo de aprobacion del convenio urbanistico
de 21 de mayo de 2018, firmado por la entidad urbanistica y el
Ayuntamiento de Galapagar, debe hacerse una referencia el

procedimiento.

El articulo 106 LPAC no contempla un procedimiento especifico
para la tramitacion de los expedientes de declaracion de nulidad, por lo
que se entienden aplicables las normas recogidas en el titulo VI de dicho
cuerpo legal, denominado “Disposiciones Generales sobre los
procedimientos administrativos”, con la especialidad exigida por el
articulo 106, que establece como preceptivo el previo dictamen favorable

del 6rgano consultivo que corresponda.

Tales normas generales procedimentales determinan que, una vez
acordado el inicio del procedimiento, la tramitacion continte con la
realizacion de los actos de instruccion necesarios “para la determinacion,
conocimiento y comprobacién de los datos en virtud de los cuales deba
pronunciarse la resolucion” (articulo 75 de la LPAC). Estas actuaciones
instructoras pueden consistir en la emision de los correspondientes
informes en garantia de la legalidad, objetividad y acierto de la
resolucion final que se dicte en el procedimiento, exigidos con caracter

general por el articulo 79 de la LPAC.

A estos efectos, con fecha 29 de junio de 2021 emite informe el jefe
del Area Juridica y Licencias sobre las causas de nulidad que concurren

en el Convenio Urbanistico firmado el 21 de mayo de 2018.
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De conformidad con el articulo 3.3 del Real Decreto 128/2018, de

16 de marzo, por el que se regula el régimen juridico de los funcionarios

de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional (en
adelante, R.D. 128/2018), la funciéon de asesoramiento legal preceptivo
corresponde a la secretaria cuyo informe previo, en los procedimientos
de revision de oficio de actos de la entidad local, a excepcion de los actos
de naturaleza tributaria, resulta preceptivo [ex. articulo 3.3.c) 3° del
R.D. 128/2018].

En este sentido, el 13 de julio de 2021 ha emitido informe el

secretario accidental del Ayuntamiento de Galapagar.

Como en todo procedimiento administrativo, aunque no lo
establezca expresamente el articulo 106.1 de la LPAC, se impone la
audiencia del interesado, tramite contemplado con caracter general en el
articulo 82 de la LPAC, que obliga a que 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.

El correcto desarrollo procedimental demanda que dicho tramite se
sustancie una vez instruido el procedimiento e inmediatamente antes de
redactar la propuesta de resolucion y del informe del 6rgano consultivo

segun dispone el articulo 82 de la LPAC.

En este sentido, consta en el expediente remitido el justificante de
rechazo de notificacion electronica de la apertura del tramite de
audiencia por comparecencia en la sede electronica de Galapagar,
considerando como fecha de rechazo el 26 de julio de 2021, en
aplicacion de lo dispuesto en los articulos 43.2 (“cuando la notificacion
por medios electrénicos sea de cardacter obligatorio, o haya sido
expresamente elegida por el interesado, se entenderd rechazada cuando

hayan transcurrido diez dias naturales desde la puesta a disposicion de
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la notificacion sin que se acceda a su contenido”) y 43.3 (“se entenderd
cumplida la obligacion a la que se refiere el articulo 40.4 con la puesta a
disposicion de la notificacion en la sede electronica de la Administracion u
Organismo actuante o en la direccién electronica habilitada tnica”) de la
LPAC.

Finalmente, con caracter previo a la solicitud de dictamen del
organo consultivo, 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.

En relacion con el plazo para la tramitacion del procedimiento, al
tratarse de un procedimiento iniciado de oficio por la Administracion y
susceptible de producir efectos desfavorables para la entidad interesada,

el plazo maximo de resolucion del procedimiento es de 6 meses.

En este caso el procedimiento, como se ha advertido anteriormente,
se inicio el dia 30 de junio de 2021 y, aunque no consta que se haya
hecho uso de la facultad de suspension prevista en el articulo 22.1 d) de
la LPAC por la solicitud del dictamen preceptivo de esta Comision
Juridica Asesora, el procedimiento no esta caducado a la fecha de

aprobacion de este dictamen.

TERCERA.- En cuanto al acto objeto de revision, hay que
determinar si es un acto susceptible de tal, a tenor de lo dispuesto en el
articulo 106 de la LPAC, que establece que, para proceder a la revision,
ha de tratarse de actos “que hayan puesto fin a la via administrativa o

que no hayan sido recurridos en plazo”.

En el presente caso, se pretende revisar un convenio urbanistico
que fue formalizado entre la entidad urbanistica y el alcalde de

Galapagar el dia 21 de mayo de 2018, con posterior aprobacion de su
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suscripcion por el propio alcalde mediante Decreto de Alcaldia n°

2326/2018, de 5 de junio. Se trata de un acto que puso fin a la via
administrativa ex. articulo 52.2 de la LBRL y, por tanto, susceptible de

revision conforme el articulo 106.1 de 1a LPAC.

No obstante, con caracter previo a examinar la concurrencia de las
causas de nulidad invocada, conviene detenernos en la existencia de un
recurso contencioso administrativo ante el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n°® 24 de Madrid, interpuesto por la entidad urbanistica
en relacion con la inactividad de la Administracion municipal ante sus
sucesivos requerimientos para el adecuado cumplimiento del convenio
por parte del Ayuntamiento de Galapagar y, en concreto, la influencia
que tal situacion de litispendencia pudiera originar en el expediente de

revision de oficio objeto de consulta.

En relacion con tal cuestion, el Dictamen 129/2004, de 29 de
junio, del Consejo Consultivo de Canarias analiza la doctrina del
Consejo de Estado (plasmada en dictamenes tales como el 1.487/93, de
28 de diciembre, 1.489/93, de 3 de febrero de 1994 y 2.122/95, de 26
de octubre), que abogan por extender la excepcion de litispendencia a
los procedimientos administrativos por diversas razones: en primer
lugar, porque el fundamento ultimo del principio (ahorrar esfuerzos
procesales innecesarios y evitar posibles fallos contradictorios) es
igualmente valido y aplicable en los procedimientos administrativos, a lo
que se anade que si los organos jurisdiccionales que estan llamados a
decir la ultima palabra en punto a la legalidad de los actos
administrativos (art. 106 de la Constitucion) tienen que sujetarse a la
regla inexorable del non bis in idem, no hay ninguna razon para que la
Administracion, al hacer uso del privilegio que la Ley le otorga de revisar
en primera instancia la legalidad de sus propios actos, disponga de
mayores facultades que los propios 6rganos jurisdiccionales que son los

que tienen que decidir en ultima instancia. Se argumenta ademas que el
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procedimiento administrativo esta regido por unos principios analogos,
cuando no idénticos, a los que se aplican en los procesos judiciales vy,
con mayor razon, cuando se trata de los procedimientos revisores que
son "cuasi judiciales" y, finalmente, que la pendencia de un proceso
judicial interfiere la firmeza del acto enjuiciado, sin perjuicio de su
ejecutividad, si no se produce un acuerdo expreso de suspension de la

ejecucion.

No obstante, el 6rgano consultivo de Canarias recuerda que el art.
102.3 contiene las causas de inadmisibilidad de las solicitudes de
revision y entre ellas no se encuentra la litispendencia. Por ello afirma
que “estas causas deben ser interpretadas de modo restrictivo por cuanto
afectan al derecho que ostentan los interesados a la iniciacion de los
procedimientos por ellos instados. Por consiguiente, el procedimiento debe
tramitarse, sin perjuicio de que la Resoluciéon culminatoria del misma no
resuelva el fondo del asunto por apreciar la litispendencia. Ademas, la
existencia o no de litispendencia no se reduce a una mera apreciacion
factica deducible sin mads a la vista de lo solicitado por el interesado, por
cuanto requiere el andlisis de la concurrencia de la identidad de objeto
entre ambos procedimientos, lo que requiere su andlisis juridico, sin
olvidar el derecho del interesado a alegar lo que al efecto estime

oportuno”.

En este sentido, cabe recordar como el propio Tribunal Supremo,
en su Sentencia de 21 de abril de 1994, en orden a admitir la
concurrencia de procesos judiciales y de revision de oficio sobre causas

distintas de invalidez de un acto, manifiesta que:

«Comenzando el estudio de las cuestiones controvertidas por las de
naturaleza formal, y, principiando por la alegada inadmisibilidad del
recurso contencioso-administrativo de la primera instancia, fundado
en la invocada ‘litispendencia” anteriormente apuntada; se ha de

considerar que, dicha figura precisa que entre dos o mds procesos
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exista “identidad ” determinada por la coincidencia de tres elementos,

cual son: unos mismos sujetos litigantes, igual causa de pedir y
“petitum”; pues, coincidiendo sélo alguno de ellos, sélo procederia,
en su caso, la acumulacién de los procesos que es cosa distinta de la
inadmisibilidad del seguido por la mera existencia del primero. En el
supuesto de actual referencia los recursos objeto de los procesos
anteriores al de la actual lesividad, se fundaban en distinta “causae
petendi”, teniendo por finalidad los primeros la de determinar, si
procedia o no, la “revocacion de la subvencién concedida en la
originaria Resolucién de fecha 12 diciembre 1983, efectuada por la
Administracion en su acto de 11 de enero de 1984, fundandose en el
articulo 111 de la Ley de Procedimiento Administrativo”, y no, cual
acontece en el actual recurso de lesividad, la de determinar si es
procedente o no, la declaracion de lesividad y la consiguiente validez
o nulidad, en su caso, de la Resolucion administrativa de fecha 12
enero 1983, previo cumplimiento de la normativa contenida en el
articulo 110 y concordantes de la Ley de Procedimiento
Administrativo, lo que a su vez implica la determinacién de si dicha

resolucion, ahora combatida, se ajusta o no a derechon.

De igual modo, esta Comision Juridica Asesora, en su reciente
Dictamen 28/21, de 26 de enero, y en relacion con la cosa juzgada
material y su vinculacion con el procedimiento administrativo de
revision de oficio, senala que «en el presente caso, el Convenio
Urbanistico de 26 de noviembre de 2008 no ha sido impugnado en via
jurisdiccional ni por la sociedad (pretendiendo su declaracion de nulidad o
anulabilidad) ni por la Administracion, mediante su declaracién previa de
lesividad, de conformidad con el articulo 107 de la LPAC. Como ha
quedado expuesto en los antecedentes de hecho, el recurso contencioso-
administrativo formulado por la sociedad se interpuso contra la
desestimacion presunta de la reclamacion administrativa presentada por

esta por la inactividad de la Administracion en el cumplimiento del
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convenio urbanistico. En este recurso contencioso-administrativo, el
ayuntamiento en contestacion a la demanda alegé la nulidad de los
convenios firmados por el ayuntamiento al considerar que en ellos se
condicionaba la potestad de planeamiento del Ayuntamiento y de la
Comunidad de Madrid y porque se habia prescindido de tramites
esenciales del procedimiento. A esta cuestion la Sentencia del Juzgado de
lo Contencioso-Administrativo n° 19 responde con claridad al senalar que
no cabe su alegacion en el tramite de contestacion a la demanda y que la
Administracion tiene que utilizar el procedimiento legalmente previsto que
es el de revision de oficio. En relacion con la alegacién sobre la posible
nulidad o anulabilidad del convenio por haberse prescindido de los
tramites esenciales del procedimiento, ademds del motivo anterior, el
juzgador anade que “ninguna prueba se ha traido al proceso de ello...”
Resulta claro, por tanto, que las sentencias dictadas en el recurso
contencioso-administrativo no abordaron directamente la cuestion de la
posible nulidad o anulabilidad del Convenio Urbanistico de 26 de
noviembre de 2008 y, en consecuencia, de acuerdo con la Sentencia de 18
de enero de 2017 (recurso 1469/2015), no es posible apreciar la

existencia de cosa juzgada material.

Por todo ello, como veiamos en los antecedentes de hecho
incorporados al presente Dictamen, el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n® 24 de Madrid, acogiendo los argumentos citados y
mediante Decreto de 24 de junio de 2021, rechaza la peticion de
suspension del procedimiento judicial instada por la representacion
procesal del Ayuntamiento de Galapagar al estimar que “la
disconformidad a derecho no la refiere el Letrado de la Administracion
respecto de la actuaciéon administrativa recurrida, esto es, de la
inactividad de la administracién, por incumplimiento de lo convenido en la
clausula segunda del Convenio suscrito con esta parte el 21 de mayo de

2018, sino respecto del contenido del propio Convenio”.

24/39



N\ COMISION
Ay J A JURIDICA
U/ ASESORA

CUARTA.- Respecto de la potestad de revision de oficio, esta

Comision viene recordando reiteradamente que se trata de una potestad
exorbitante de la Administracion para dejar sin efecto sus actos al
margen de cualquier intervencion de la jurisdiccion contencioso
administrativa, razéon por la cual 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.

Como también recuerda la Sentencia del Tribunal Supremo de 27
de febrero de 2020 (RC 350/2018), que cita reiterada jurisprudencia, la

revision de oficio aparece como

«

. un medio extraordinario de supervision del actuar administrativo,
verdadero procedimiento de nulidad, que resulta cuando la invalidez
se fundamenta en una causa de nulidad de pleno derecho, cuya
finalidad es la de facilitar la depuracion de los vicios de nulidad
radical o absoluta de que adolecen los actos administrativos, con el
inequivoco propésito de evitar que el transcurso de los breves plazos

de impugnacion de aquellos derive en su consolidacion definitiva”.

Asimismo, segun ha establecido, entre otras de posible cita, la
sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo de 21 de octubre de 2014 (recurso 3843/2011), cuando es la
propia Administracion autora del acto quien pretende atacar un acto
favorable a un interesado, la carga de la prueba de la existencia de los

motivos de nulidad corresponde a dicha Administracion.

Por otra parte, a la hora de abordar la posible concurrencia de la
hipotética nulidad, habra que atender a la consolidada doctrina
consultiva y jurisprudencial que advierte del caracter marcadamente
restrictivo del procedimiento de revision de oficio. Asi, conviene recordar

con caracter previo la doctrina de esta Comision Juridica Asesora de la
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Comunidad de Madrid, puesta de manifiesto en linea con Ila
jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, entre otros, en
sus Dictamenes 230/17 y 353/17, de 8 de junio y de 7 de septiembre,
en el sentido de que el punto de partida inexcusable en materia de
revision de oficio es su consideracion 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, “razén por la cual esta potestad de expulsion de los actos
administrativos de la vida juridica debe ser objeto de interpretacion
restrictiva y soélo se justifica en aquellos supuestos en que los actos a
revisar adolezcan de un defecto de la mdxima gravedad, es decir, que

estén viciados de nulidad radical o de pleno derecho”.

Como también recuerda la sentencia del Tribunal Supremo de 25
de noviembre de 2015 (RC 269/2014), que cita reiterada jurisprudencia,

«

la revision de oficio aparece como un medio extraordinario de
supervision del actuar administrativo, verdadero procedimiento de
nulidad, que resulta cuando la invalidez se fundamenta en una causa de
nulidad de pleno derecho, cuya finalidad es la de facilitar la depuracién
de los vicios de nulidad radical o absoluta de que adolecen los actos
administrativos, con el inequivoco propdsito de evitar que el transcurso de
los breves plazos de impugnacion de aquellos derive en su consolidacion

definitiva”.

Esos vicios por los que se puede declarar la nulidad de pleno
derecho de los actos administrativos se enumeran en el articulo 47.1 de
la LPAC, entre los que se recoge en su apartado b) “los dictados por
organo manifiestamente incompetente por razén de la materia o del
territorio” y, en su apartado e), “los dictados prescindiendo total y

absolutamente del procedimiento legalmente establecido”.

La propuesta de resolucion considera nulo el convenio urbanistico

formalizado el 21 de mayo de 2018, en primer término, porque el 6rgano
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que aprobd el convenio no tenia capacidad, de conformidad con lo

dispuesto en la LSCM, pues el articulo 247.4 de la citada Ley indica
expresamente en su apartado b) que el texto definitivo de los convenios
debera ratificarse “por el Ayuntamiento Pleno cuando se hayan suscrito
inicialmente en nombre y representacion del Municipio”, y que por lo

tanto, el convenio no ha sido ratificado por el 6rgano competente.

La causa contemplada en el articulo 47.1 b) de la LPAC tiene su
origen en la figura de origen francés de exceso de poder, que
contemplaba el articulo 47 de la antigua Ley de Procedimiento
Administrativo, si bien dicha norma se referia a “actos dictados por
organo manifiestamente incompetente” y ahora se precisa que la
incompetencia sea por razon de la materia o del territorio. En efecto, a
este respecto ha declarado el Tribunal Supremo en Sentencia de 21 de
octubre de 2008 (RJ 2008/5754): «.. por lo que resulta claro que en
ningun caso es de apreciar una incompetencia manifiesta y tampoco por
razon de la materia o del territorio, requisitos a los que el articulo 62.1.b)
de la Ley 30/92, invocado por la parte, anuda como consecuencia la
nulidad de pleno derecho cuya declaraciéon se pretende, pues en el peor
de los casos se trataria de una incompetencia jerdrquica que, COmMo
senialan las sentencias de 15 de octubre de 2003 (RJ 2003, 7807)y 12 de
abril 17/25 de 2004 (RJ 2004, 2991), es ya inicialmente excluida de las
causas de nulidad de pleno derecho, porque el articulo 62.1.b) reserva
esta calificacion a '"los (actos) dictados por o6rgano manifiestamente
incompetente por razon de la materia o del territorio”, siendo en
consecuencia el acto susceptible de convalidacion por el é6rgano superior,
como recoge expresamente el art. 67.3 de la citada Ley 30/ 92, cuando se
refiere a la misma “si el vicio consistiera en incompetencia no

determinante de nulidad”».

La incompetencia a la que se refiere el articulo 47.1 b) supone la

falta de aptitud del 6rgano que dicte el acto, ya sea porque la potestad
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corresponde a otro organo de la misma Administracion o a otra
Administracion. En segundo lugar, es necesaria que la incompetencia
sea “manifiesta”, como ya puso de manifiesto el Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid en sus dictamenes 60/2009, de 28 de enero de
2009y 73/11, de 9 de marzo, el criterio de ostensibilidad es poco seguro
y carece de rigor técnico, pero es el Unico que establece la Ley. La
existencia de incompetencia debe ser clara y concisa, de tal forma que
un simple analisis del mismo nos lleve a dicha conclusion sin necesidad
de efectuar unos razonamientos excesivamente artificiales o complejos.
Ademas, en el analisis de la expresion "manifiestamente”, debe
apreciarse la extrema gravedad que lleva aparejada la actuacion de la
Administracion que se extralimita en el ejercicio de sus funciones. A este
respecto, cabe traer a colacion una consolidada doctrina emanada del
Consejo de Estado, que ha sido elaborada en torno a los vicios de la
incompetencia y su graduaciéon, y asi, entre otros muchos, vamos a
reproducir el siguiente extracto del Dictamen 998/2016, de 2 de febrero
de 2017, el cual indica: «Viene considerando este Consejo que un acto se
dicta “por 6rgano manifiestamente incompetente” cuando ese Organo
invade de manera ostensible y grave las atribuciones que corresponden a
otra Administracién, de tal suerte que la nulidad de pleno derecho por
incompetencia manifiesta exige, para que sea apreciada, que sea “notoria
y clara y que vaya acompanada de un nivel de gravedad juridica
proporcional a la gravedad de los efectos que comporta su declaracion”
(dictamen n° 49.565). De ahi que se haya estimado existente en
determinados supuestos notorios y graves de incompetencia material o
territorial o de evidente ausencia del presupuesto fdctico atributivo de la
competencia. En el mismo sentido se ha pronunciado el Tribunal Supremo,
considerando que soélo la incompetencia material o territorial puede
acarrear la nulidad de pleno derecho de un acto administrativo y
senialando que la expresion “manifiestamente incompetente” significa
evidencia y rotundidad; es decir, que de forma clara y notoria el érgano

administrativo carezca de toda competencia respecto de una determinada
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materia (entre otras, Sentencias de 15 de junio de 1981 y de 24 de
febrero de 1989)».

En el presente caso hemos de partir de que el documento ha sido
suscrito por el alcalde que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
21.1.b) de la LRBRL, ostenta la representacion del Ayuntamiento, y que
la norma wurbanistica que regula la aprobacion de los convenios
urbanisticos, la citada Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madrid, en su articulo 247, dispone que el texto
definitivo de los convenios debera ratificarse “por el Ayuntamiento Pleno
cuando se hayan suscrito inicialmente en nombre o representacion del
Municipio”. En consecuencia, a la vista del régimen legal expuesto, si el
acto de la Alcaldia se hubiera limitado a la firma del documento
contractual no cabria apreciar incompetencia de ningun tipo. Sin
embargo, dado que en estos convenios de planeamiento el
establecimiento del clausulado concreto ha de ser ratificado por el Pleno
municipal, competencia que, segun dispone el articulo 22.4 de la
LRBRL, resulta indelegable, la circunstancia de que, suscrito el
convenio, fuera objeto de aprobacion posteriormente, no por el Pleno de
la Corporacion, sino por Decreto de la Alcaldia n® 2326/2018, de 5 de
junio, determina que el propio alcalde resulte incompetente ratione

materiae.

En este sentido, senala el Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, en el ya citado Dictamen 68/2014, de 10 de abril, que «en
definitiva, el Alcalde aprobd con su firma, sin tener competencia para ello,
uno de los actos preparatorios bdsicos de cualquier contrato, y puesto que
el clausulado del convenio urbanistico ha de asimilarse sin dificultad a los
“pliegos de condiciones administrativas particulares”, en la medida en
que determinan “los pactos y condiciones definidoras de los derechos y
obligaciones que asumiran las partes del contrato” -articulo 49 del

TRLCAP-, tal acto preparatorio incurre en el vicio de nulidad contemplado
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en el articulo 62.1.b) de la LRJPAC. Consecuentemente, la nulidad del
acto preparatorio acarrea la invalidez del contrato, a tenor de lo dispuesto
en el articulo 61 del mismo TRLCAP».

De igual modo, la propuesta de resolucion remitida invoca la
concurrencia del apartado e) del Articulo 47.1 de la LPAC, en relacion
con aquellos actos “dictados prescindiendo total y absolutamente del

procedimiento legalmente establecido”.

En relacion con esta causa de nulidad, hay que tener en cuenta
que, como se senalo en el Dictamen 224/20, de 16 de junio, y en el
Dictamen 521/19, de 5 de diciembre, ha sido matizada por el Tribunal
Supremo, entre otras, en la Sentencia de 5 de mayo de 2008, (recurso
9900/200), especialmente restrictiva en cuanto al tratamiento de este

motivo de nulidad, senalando que:

«la consistencia de los defectos formales necesarios para aplicar esta
nulidad, deben ser de tal magnitud que '"es preciso que se haya
prescindido total y absolutamente del procedimiento, no bastando la
omision de alguno de estos tramites y resulta necesario ponderar en cada
caso las consecuencias producidas por tal omision a 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” (SSTS de 17 de octubre de 1991 y 31 de
mayo de 2000)».

La propuesta de resolucion recoge la concurrencia de esta causa de

nulidad en el presente supuesto en una doble vertiente.

Por un lado, y ademas de la omision de la memoria justificativa
que, a juicio de este organo consultivo, carece de la suficiente entidad
como vicio procedimental, se hace referencia a la falta en el expediente
correspondiente de los informes preceptivos de la Intervencion

municipal y de la Secretaria.
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En este punto, como senalabamos en el reciente Dictamen 425/21,

de 14 de septiembre, se considera que resulta aplicable el mismo criterio
mantenido por el Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid en su
Dictamen 29/11, o en el 453/09, entre otros, en referencia a la omision
del informe del secretario del Ayuntamiento y en el Dictamen 341/15, de
8 de julio, en cuanto al de la Intervencion municipal, al poder
extrapolarse sus razonamientos. En esos casos, se considero que,
contando el organo competente con suficientes elementos de juicio,
juridicos y técnicos, respecto de la decision a adoptar, la omision del
tramite constituye una mera irregularidad no invalidante, determinante
de anulabilidad (articulo 48.2 LPAC), o cuando “es razonablemente
previsible que, después de su intervencion, el contenido de la nueva

resolucion habria de ser el mismo” (Sentencia de 16 de julio de 2002).

En el caso de la falta en el procedimiento del tramite de
fiscalizacion, el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo,
no se refiere a la omision del informe fiscal cuando es preceptivo, y es en
el articulo 28 del Real Decreto 424 /2017, de 28 de abril, por el que se
regula el régimen juridico del control interno en las entidades del Sector

Puablico Local, donde se aborda este tema.

El procedimiento parte de la imposibilidad de reconocer la
obligacion, ni tramitar el pago, ni intervenir favorablemente estas
actuaciones hasta que se conozca y resuelva dicha omision en los
términos previstos. El interventor debera manifestar al centro gestor que
ha observado la omision del tramite de control previo y emitira al mismo
tiempo un informe con su opinion respecto del acto propuesto. Dicho
informe, junto con la memoria suscrita por el responsable directo de la
omision, permitira que el 6rgano designado para ello (presidente de la

Entidad Local, Pleno, Junta de Gobierno...) adopte la resolucion o el
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acuerdo al que hubiere lugar, subsanando, en todo caso, la ausencia de

fiscalizacion previa para permitir continuar con el procedimiento.

Por otro lado, cabe recordar, sin embargo, que el articulo 247 LSCM
regula el procedimiento de los convenios urbanisticos y dispone que,
una vez negociados y suscritos, los convenios se someteran al tramite de
informacion publica, mediante anuncio publicado en el BOCM y en, al
menos, uno de los peridodicos de mayor difusion es ésta, por un periodo
minimo de 20 dias. Tras la informacion publica, el 6rgano que hubiera
negociado el convenio debera, a la vista de las alegaciones, elaborar una
propuesta de texto definitivo del convenio, de la que se dara vista a la
persona o las personas que hubieran negociado y suscrito el texto inicial
para su aceptacion, reparos o, en su caso, renuncia. El texto definitivo
debera ratificarse por el Ayuntamiento en Pleno y firmarse en los 15 dias

siguientes.

La aplicacion del criterio de interpretacion restrictiva de los motivos
de nulidad supone, segun doctrina comunmente admitida, que la
omision del procedimiento ha de ser “clara, manifiesta y ostensible”, lo
que sucede, entre otros, en los casos de “ausencia total de tramite” (por
todas, Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de mayo de 2006 -Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 4?). En el asunto analizado
apreciamos que el procedimiento no ha existido, habiéndose omitido
todos los requisitos, tanto previos como posteriores, que lo disciplinan.
Resulta incontrovertido que el documento cuestionado no fue sometido a
informacion publica, y que el alcalde suscribio el documento pese a
carecer de aprobacion previa del Pleno, por lo que la ausencia total y
absoluta de tramite procedimental determina la concurrencia de la
segunda causa de nulidad invocada, con la consecuencia de producir la

invalidez del contrato.

En este sentido, el propio articulo 247.6 de la LSCM senala que “los

convenios se perfeccionan y obligan desde su firma, en su caso, tras la
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aprobaciéon de su texto definitivo en la forma dispuesta en el nimero

anterior”.

QUINTA.- Sentada la conclusion favorable a la apreciacion de la
existencia de nulidad, en los términos que se han indicado, es preciso
valorar si concurren las circunstancias previstas en el articulo 110 de la

LPAC, consideradas como limite a la revision de oficio.
Este precepto dispone que:

“Las facultades de revision establecidas en este Capitulo, no podran
ser ejercidas cuando por prescripcion de acciones, por el tiempo
transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario
a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las

leyes”.

Sobre los limites de la revision, el Tribunal Supremo en sentencia
de 26 de octubre de 2020 (RC 5056/2018), senala:

«(...) Esta prevision legal permite que los tribunales puedan controlar
las facultades de revision de oficio que puede ejercer la
Administracion, confiriéndoles un cierto margen de apreciacion sobre
la conveniencia de eliminacién del acto cuando por el excesivo plazo
transcurrido y la confianza creada en el trafico juridico y/o en
terceros se considera que la eliminacién del acto y de sus efectos es

contraria a la buena fe o la equidad, entre otros factores.

Ahora bien, la correcta aplicaciéon del art. 106 de la Ley 30/1992,
como ya dijimos en la STS n° 1404/2016, de 14 de junio de 2016
(rec. 849/2014), exige «dos requisitos acumulativos para prohibir la
revision de oficio, por un lado, la concurrencia de determinadas
circunstancias (prescripcion de acciones, tiempo transcurrido u "otras

circunstancias"); por otro el que dichas circunstancias hagan que la
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revision resulte contraria a la equidad, la buena fe, el derecho de los

particulares o las leyes».

No obstante, en el presente supuesto existen diversos elementos
facticos que obligan a examinar, una vez concluido que concurre causa
de nulidad en el convenio urbanistico de 2018, la posible aplicacion de
los limites del articulo 110 de la LPAC, pues la situacion creada
encajaria en la expresion “por otras circunstancias” que el citado
precepto tiene en cuenta, junto con la “prescripcion de acciones” y “el
tiempo transcurrido” para limitar las facultades de revision de la
Administracion cuando su ejercicio resulte contrario a la equidad, a la

buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes.

En efecto, debemos partir de la circunstancia de que se trata de
una actuacion urbanistica que se desarrolla a lo largo del tiempo y de la
que el convenio de 21 de mayo de 2018 supone sé6lo su culminaciéon, en
relacion con las zonas verdes y la presa existentes en la Urbanizacion

Ciudad Parquelagos.

En este sentido, se deriva del expediente remitido la existencia de
una serie de infraestructuras que ya han sido sucesivamente
recepcionadas por el Ayuntamiento de Galapagar desde el ano 2007, sin
que haya surgido ningun tipo de controversia en el traspaso, tal y como

se detalla:

- Red de distribucion de agua potable, recepcionada en el ano 2007
mediante la firma de un Convenio de 19 de abril de 2007entre la
Entidad, el Canal de Isabel II y el Ayuntamiento, en cuya estipulacion
quinta se hace constar que mediante el citado instrumento la
urbanizacion entrega al ayuntamiento las infraestructuras internas

descritas en el expositivo segundo.

- Redes de alumbrado publico y saneamiento publico,

recepcionadas en el ano 2015 mediante Acta de recepcion suscrita entre
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la Entidad Urbanistica y el Ayuntamiento de Galapagar el 25 de febrero
de 2015.

- Viales de la urbanizacion, recepcionados definitivamente, tras un
documento de compromisos previos para la recepcion de 11 de marzo de
2016, mediante Acta de recepcion suscrita entre la Entidad y el
Ayuntamiento el 31 de enero de 2019, es decir, ya con posterioridad a la

suscripcion del convenio urbanistico objeto del presente Dictamen.

En consecuencia, se ha generado entre las partes una situacion de
confianza legitima en la reciprocidad de sus prestaciones con el fin de
culminar la actuacion urbanistica a desarrollar en el ambito de la

Urbanizacion Ciudad Parquelagos.

Como ya senald esta Comision Juridica Asesora en su Dictamen
430/19, de 23 de octubre, tal principio de confianza legitima ha sido
acogido por nuestro Tribunal Supremo desde 1990 y también por
nuestra legislacion (inicialmente, por la Ley 4/1999 de reforma de la Ley
30/1992, de Régimen de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun en su articulo 3.1.2). Actualmente
es el articulo 3.1.e) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, el que recoge este principio en su articulado,

junto con el de lealtad institucional.

Sobre dicho principio se pronuncia el Tribunal Supremo (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 3% entre otras muchas, en

Sentencia de 10 junio de 2013:

“(...) la doctrina sobre el principio de proteccion de la confianza
legitima, relacionado con los mas tradicionales en nuestro
ordenamiento de la seguridad juridica y la buena fe en las relaciones
entre la Administracion y los particulares, y que comporta, segun la

doctrina del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y la
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jurisprudencia de esta Sala, el que la autoridad ptblica no pueda
adoptar medidas que resulten contrarias a la esperanza inducida por
la razonable estabilidad en las decisiones de aquélla, y en funcién
de las cuales los particulares han adoptado determinadas
decisiones. O dicho en otros términos, la virtualidad del principio
invocado puede suponer la anulacién de un acto o norma y, cuando
menos, obliga a responder, en el marco comunitario de la alteracion
(sin conocimiento anticipado, sin medidas transitorias suficientes
para que los sujetos puedan acomodar su conducta y proporcionadas
al interés publico en juego, y sin las debidas medidas correctoras o
compensatorias) de las circunstancias habituales y estables,

generadoras de esperanzas fundadas de mantenimiento.

(...).

Como precisa la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de junio de
2016, el principio de confianza legitima implica la exigencia de un deber
de comportamiento de la Administracion que consiste en la necesidad de
observar en el futuro la conducta que sus actos anteriores hacian prever
y aceptar las consecuencias vinculantes que se desprenden de esos

propios actos.

En resumen, tal y como precisa la Sentencia del Tribunal Supremo
de 22 de febrero de 2016, “conviene tener en cuenta que la confianza
legitima requiere, en definitiva, de la concurrencia de tres requisitos
esenciales. A saber, que se base en signos innegables y externos (1); que
las esperanzas generadas en el administrado han de ser legitimas (2); y
que la conducta final de la Administraciéon resulte contradictoria con los

actos anteriores, sea sorprendente e incoherente (3)”.

Mas recientemente, el Consejo Consultivo de Canarias, en su
Dictamen 205/2018, de 17 de mayo, determina que “en este punto,

conviene recordar lo que la doctrina mds autorizada considera como
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requisitos de aplicacion del principio de confianza legitima en el ambito

administrativo:

A) Acto de la Administracion lo suficientemente concluyente para
provocar en el afectado uno de estos tres tipos de confianza:
a) Confianza del afectado en que la Administraciéon actua correctamente.
b) Confianza del afectado en que es licita la conducta que mantiene en su
relacion con la Administracion. c) Confianza del afectado en que sus

expectativas como interesado son razonables.

B) Que la Administracién genere «signos externos» que, incluso sin
necesidad de ser juridicamente vinculantes, orienten al ciudadano hacia

una determinada conducta.

C) Acto de la Administraciéon que reconoce o constituye una situacion

juridica individualizada en cuya perdurabilidad podia confiar.

D) Causa idénea para provocar la confianza legitima del afectado, lo
cual no podra generarse por mera negligencia, ignorancia o mera

tolerancia de la Administracion.

E) Que el interesado haya cumplido los deberes y obligaciones que le

incumben en el caso”.

Pues bien, en el presente supuesto, cumplidos los anteriores
requisitos, existe un hecho que estimula aun mas la confianza de la
entidad urbanistica en la legitimidad del presente convenio y en su
obligatoriedad para el Ayuntamiento de Galapagar, limitando de modo
particular la facultades revisoras de la Administracion municipal, pues
consta en el expediente judicial, que no inicialmente en el administrativo
remitido a esta Comision Juridica Asesora, certificacion de la aprobacion
por el Pleno del Ayuntamiento de Galapagar el 29 de octubre de 2020 de

la siguiente mocion:
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“Punto 14.- Mocion que presenta el grupo municipal Popular, para
instar al gobierno municipal para que proceda a la recepcion de las
entidades urbanisticas de Parquelagos y Vistanevada en los
términos y plazos previstos en los convenios suscritos con dichas

entidades.

PRIMERO.- Instar al gobierno de Galapagar a proceder a la recepcion
de las Urbanizaciones de Parquelagos y Vistanevada en los términos

y plazos previstos en los convenios suscritos con dichas entidades.

SEGUNDO.- Informar de este acuerdo plenario a las urbanizaciones

afectadas y a sus vecinos”.

En definitiva, el propio 6rgano cuya ausencia en el procedimiento

de aprobacion del convenio constituye el motivo de nulidad fundamental

del instrumento urbanistico ratifica su legitimidad e insta a la entidad

local a su oportuno cumplimiento, limitando, por exigencias de los

principios de seguridad juridica, buena fe y confianza legitima las

potestades de revision que ostenta la propia Entidad Local.

En mérito a lo que antecede, esta Comision Juridica Asesora

formula la siguiente

CONCLUSION

No procede la revision de oficio del convenio urbanistico firmado el

dia 21 de mayo de 2018 por el Ayuntamiento de Galapagar y la Entidad

Urbanistica de Conservacion Ciudad de Parquelagos.

A la vista de todo lo expuesto, el organo consultante resolvera,

dando cuenta de lo actuado, en el plazo de quince dias, a esta Comision
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Juridica Asesora de conformidad con lo establecido en el articulo 22.5
del ROFCJA.

Madrid, a 26 de octubre de 2021

La Vicepresidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n° 543/21

Sr. Alcalde de Galapagar

Pza. Presidente Adolfo Suarez, s/n — 28260 Galapagar
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