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DICTAMEN 305/2017

(Seccion 128)

La Laguna, a 12 de septiembre de 2017.

Dictamen solicitado por el Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de La Oliva
en relaciéon con la Propuesta de Resolucién del procedimiento de revisiéon de
oficio del Acuerdo de la Junta de Gobierno Local de 8 de junio de 2007 (EXP.
139/2017 RO)".

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente Dictamen, solicitado preceptivamente por el Alcalde
del Ayuntamiento de La Oliva, mediante escrito con fecha de salida de 18 de abril de
2017 y con fecha de entrada en este Consejo Consultivo de 25 de abril de 2017, es la
Propuesta de Resolucién de un procedimiento de revisién de oficio al objeto de
declarar parcialmente la nulidad del Acuerdo de la Junta de Gobierno Local por el
que se procedi6 a declarar la caducidad de la licencia de obras 27/01 y la devolucion
de la cantidad de 869.751,58 euros, abonados por la empresa que inicialmente
solicité dicha licencia y a quien la interesada sustituyd, en concepto de liquidacion
provisional del impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras (ICIO). Dicha
declaracién de nulidad es parcial puesto que tiene por objeto Unicamente la

anulacion de tal devolucién.

2. La legitimacion para solicitar el dictamen le corresponde al Sr. Alcalde del
Ayuntamiento de La Oliva, su caracter preceptivo y la competencia de este Consejo
para emitirlo resultan de los arts. 11.1.D.b) y 12.3 de la Ley 5/2002, de 3 de junio,
del Consejo Consultivo de Canarias, en relacién con el art. 106.1 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Pablicas (LPACAP), que permite a las Administraciones Pudblicas, en cualquier

momento, por iniciativa propia o a solicitud de interesado, previo dictamen favorable
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del 6rgano consultivo, declarar de oficio la nulidad de los actos administrativos que
hayan puesto fin a la via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en
los supuestos previstos en el art. 47.1 LPACAP, si bien, en este caso, al tratarse el
acto que se pretende anular de materia tributaria corresponde hacer referencia
expresa a los supuestos previstos en el art. 217 de la Ley 58/2003, de 17 de

diciembre, General Tributaria (LGT).

Ademas, de conformidad con lo previsto en la normativa aplicable (art. 106.1
LPACAP y art. 217.4 LGT), es preciso que tal dictamen sea favorable a la declaracion

pretendida, no pudiéndose acordar lo contrario.

3. La nulidad instada se fundamenta en el apartado f) del art. 47.1 LPACAP [art.
217.1 f) LGT], al considerar la Administracién actuante que se trata de un acto
contrario al ordenamiento juridico por el que se adquirieron facultades o derechos

cuando se carecia de los requisitos esenciales para su adquisicion.

Asimismo, esta revision de oficio procede contra actos nulos sean firmes en via
administrativa, firmeza que se acredita en las actuaciones obrantes en el

expediente.

4. El procedimiento se inicidé de oficio el dia 15 de noviembre de 2016, fecha del
Acuerdo de la Junta de Gobierno Local que lo acordd; en consecuencia, conforme al
art. 217.6 LGT, la resolucién definitiva debera dictarse antes del transcurso del plazo

de 1 afio, que finalizara el dia 15 de noviembre de 2017.

5. En la referida Resolucion de inicio del presente procedimiento consta que la
empresa interesada ha interpuesto ante la jurisdiccién contenciosa-administrativa
recurso en demanda de la ejecucion del Acuerdo que la Administracion pretende
revisar, sin mas especificacion. Ademas la interesada hace mencion a tal hecho en su
escrito de alegaciones, manifestando que la accion ejercitada por ella tiene sélo por
finalidad la ejecucién material del Acuerdo, especialmente en lo que se refiere a

devolucioén de la cantidad de dinero que a su juicio le adeuda el Ayuntamiento.

Ello implica que con tal proceso judicial no se esta poniendo en cuestiéon la
legalidad del Acuerdo que se pretende revisar, al contrario se basa en la misma,
motivo este por el que no cabe alegar en este procedimiento que concurra la

excepcion de litispendencia.

Al respecto ha seguido este Consejo Consultivo de forma reiterada y constante la
doctrina sostenida por el Consejo de Estado a tenor de la cual la concurrencia de

procesos judiciales simultaneos con el procedimiento administrativo de revision de
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oficio determina la extensiébn de la excepcion de litispendencia a dichos
procedimientos de revision cuando el objeto sea coincidente, concluyéndose que la
litispendencia puede ser alegada y debe prosperar en los procedimientos de revisién
de oficio siempre que resulte acreditado que sobre el mismo asunto, esto es, sobre la
nulidad del acto cuya revisién de oficio se pretende, se halle pendiente la resolucion
de un proceso ante los tribunales de justicia competentes (DDCC 113/2001, 129/2004
y 205/2010, entre otros).

Pues bien, teniendo en cuenta el objeto del recurso contencioso-administrativo
interpuesto por la empresa interesada, ya expuesto anteriormente, resulta evidente
que el mismo no tiene el mismo objeto que el presente procedimiento administrativo

revisor, lo que implica que se pueda afirmar que no concurre tal excepcion.

1. En lo que se refiere a los hechos, se deduce del expediente remitido a este

Organismo que son los siguientes:

- Que durante el afio 2001 la empresa (...), presenté ante el Ayuntamiento un
proyecto de construccion de un hotel de cuatro estrellas en una parcela situada en el
sector Z0 del Plan Parcial Corralejo Playa, siendo concedida la licencia de

construcciones y obras n® 27/01.

Esta entidad procedid al abono de la cantidad de 869.781,58 euros, en concepto
de Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO) el dia 13 de enero de
2001.

- El 8 de marzo de 2007 la entidad (...), nueva titular de dicha parcela, solicit6
el cambio de la licencia 27/01 a su nombre, con la finalidad de realizar no un hotel,
sino un complejo residencial. Por ello, el 1 de junio de 2007, el Ayuntamiento incoa
un procedimiento de caducidad de la licencia 27/01 y en la fase de alegaciones dicha
empresa muestra su conformidad con la caducidad y la compensacion de la
liquidacion provisional del ICIO, que finaliza con el Acuerdo de la Junta de Gobierno
Local, de 8 de junio de 2007, que se pretende revisar de oficio por el que se acuerda
tanto la caducidad de la licencia otorgada, motivada la misma por no haberse
iniciado las obras dentro del plazo correspondiente, como proceder a la devolucién

de la cantidad abonada en concepto de liquidacion provisional del ICIO.

- El 29 de junio de 2007 la Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento acordé

compensar a (...), empresa interesada en el presente procedimiento de revision de
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oficio, la cantidad que el Ayuntamiento entendia que le adeudaba en concepto de
liquidacion provisional del ICIO, pero que realmente fue abonada por (...) como ya se

menciond, con otras deudas que el Ayuntamiento tenia con (...).

El dia 18 de diciembre de 2009 se llev6 a cabo la segunda y definitiva
compensacién, adeudandole el Ayuntamiento a (...), tras ella, la cantidad de

297.526,12 euros en concepto de liquidacién provisional del ICIO.

Mediante Auto de 16 de julio de 2012, dictado en el proceso judicial concursal
sustanciado ante el Juzgado de Primera Instancia n° 2 de Lugo se declar6 en situacién

concursal a la interesada.

Ademas, dicho érgano judicial mediante Providencia le requirié al Ayuntamiento
el pago de dicha cantidad, el cual no se efectud, si bien el Ayuntamiento le remiti6
escrito fundamentando las razones por las que se niega a tal abono, pero en el que
afirma que la interesada es titular de un crédito frente al Ayuntamiento por valor de
297.526,12 euros (documento 7 que acompafa al escrito de alegaciones de la
interesada, compuesto por la Providencia y el referido escrito del Ayuntamiento) y

sin que se haya revisado de oficio los Acuerdos de compensacién de crédito.

2. En cuanto al procedimiento, el mismo se inicié de oficio a través del Acuerdo
de la Junta de Gobierno Local de 15 de noviembre de 2016, otorgandose el tramite

de audiencia a la empresa interesada, que present6 escrito de alegaciones.

El dia 11 de abril de 2017 se emitié Propuesta de Resolucion, que adolecia de
diversos defectos de fondo, pues no especificaba la causa de nulidad en la que se
considera que incurre el Acuerdo mencionado, de las previstas en el art. 47.1 LPACAP,
no se precisaba si se pretendia la nulidad de la totalidad del Acuerdo o de alguno de
sus pronunciamientos especificos y no se daba respuesta razonada a las alegaciones
de la interesada. Por tal motivo el Presidente de la Seccién | de este Consejo
Consultivo acord6 el dia 4 de julio de 2017 la suspension del presente procedimiento

hasta que se emitiera una nueva Propuesta de Resolucion.

Posteriormente, el dia 25 de julio de 2017 se emitio la Propuesta de Resolucion
definitiva, con registro de entrada en este Consejo Consultivo el dia 28 de julio de
2017.

1. La Propuesta de Resolucion pretende revisar el Acuerdo de la Junta de

Gobierno Local de 8 de junio de 2007 por estar incurso en la causa de nulidad
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establecida en el art. 47.1.f) LPACAP en relacion con el art. 217.1 ) LGT, pues se
considera que la interesada carecia de legitimacién activa para que se le efectuara la
devolucién de la liquidacion provisional del ICIO a través dicho Acuerdo, liquidacion

que en su dia efectud6 de forma efectiva la empresa (...).

La Administracion considera que ello es asi porque el Unico sujeto de la relacion
tributaria es la entidad que en su dia ingreso la liquidacién provisional del ICIO, que
no fue la interesada sino la empresa transmitente de la licencia, empresa ésta a la
que a juicio de la Administracion debié de habérsele realizado la devolucién de la
referida liquidacion, afiadiendo que si no se han iniciado las obras no ha existido
devengo del impuesto, implicando ello que la entidad adquirente de la licencia no
sera nunca parte de la relacién juridico-tributaria derivada del ICIO dado que no ha
adquirido la condicién de sujeto pasivo del impuesto, ni ha soportado gasto alguno,

maxime, cuando no abon¢ tal liquidacién provisional.

2. La actual regulacion del ICIO contenida en el Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo (TRLRHL), en su Titulo Il, Capitulo I, Seccién 3?2, Subseccion
52, arts. 100 a 103, establece en el art. 101, al regular los sujetos pasivos del ICIO,

que:

«1. Son sujetos pasivos de este impuesto, a titulo de contribuyentes, las personas fisicas,
personas juridicas o entidades del articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, que sean duefios de la construccién, instalacién u obra, sean o no

propietarios del inmueble sobre el que se realice aquélla.

A los efectos previstos en el parrafo anterior tendra la consideracion de duefio de la
construccion, instalacién u obra quien soporte los gastos o el coste que comporte su

realizacion.

2. En el supuesto de que la construccion, instalacién u obra no sea realizada por el sujeto
pasivo contribuyente tendran la condicion de sujetos pasivos sustitutos del contribuyente
quienes soliciten las correspondientes licencias o presenten las correspondientes
declaraciones responsables o comunicaciones previas o quienes realicen las construcciones,

instalaciones u obras.
El sustituto podra exigir del contribuyente el importe de la cuota tributaria satisfecha».

Asi mismo, se regula el hecho imponible del impuesto en el art. 100 TRLRHL

estando constituido exclusivamente por la realizacién, dentro del término municipal,
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de cualquier construccién, instalacién u obra para la que se exija obtencién de la

correspondiente licencia de obras o urbanistica, se haya obtenido o no dicha licencia.

Ademas, la regulacion vigente tanto en el momento de dictarse el Acuerdo que
se pretende revisar, es decir el propio TRLRHL, antes de la modificacién efectuada a
través de la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, como la vigente en el momento en el
que se abondé de forma efectiva la liquidacion provisional por la empresa
transmitente de la licencia de construcciones y obras n® 27/01, en 2001, la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, es similar a la
actual regulacion, con la salvedad de la no inclusién en la misma como sustitutos del
contribuyente a quienes presenten las correspondientes declaraciones responsables o

comunicaciones previas.

Por altimo, en su art. 103 se dispone que cuando se concede la licencia o cuando
esta no se hubiera concedido o denegado, pero se hubiera iniciado tal construccién,
instalacion u obra, se practicara una liquidacién provisional, regulandose de la misma
manera que la normativa vigente durante cada uno de los hitos constitutivos de este

proceso, con la salvedad ya referida.

3. Pues bien, si bien es cierto que el ICIO no se llegéb a devengar en ninguin
momento al no haberse realizado las obras y, por tanto, no se puede considerar a
ninguna de las dos empresas intervinientes como sujetos pasivos del mismo, también
lo es que quien Unicamente realiz6 la liquidacion provisional fue la empresa a la que
se le concedio la licencia referida, hecho este que no ha sido puesto en duda por la
interesada y por la Administracién, siendo ajeno a la relacién juridica publica, de
naturaleza tributaria, objeto del presente asunto, las relaciones juridico privadas
existentes entre las dos empresas, las cuales se desconocen por este Consejo

Consultivo.

Por todo ello resulta evidente que la empresa interesada, como correctamente
afirma la Administracion en la Propuesta de Resolucién, carece de legitimacion activa
en lo que se refiere a la devolucién de la liquidacion provisional que aboné de forma
efectiva otro sujeto juridico y en la que no participé de modo alguno como evidencia

el expediente remitido a este Organismo.

4. Esta falta de legitimacion activa supone la concurrencia en este asunto de la
causa de nulidad referida por la Administracion, la establecida en el art. 217.1.f)
LGT. En este sentido, este Consejo Consultivo ha manifestado reiteradamente, por

ejemplo en el Dictamen 93/2017, de 23 de marzo, que:
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«Este Consejo Consultivo ha manifestado de forma reiterada y constante (por todos,
Dictamenes 55/2015, de 23 de febrero, 140/2015, de 24 de abril y 408/2015, de 6 de

noviembre) que:

“(...) no s6lo que se produzca un acto atributivo de derechos que se adquieren en virtud
del mismo y que dicho acto sea contrario al Ordenamiento juridico, sino también que falten
los requisitos esenciales para su adquisicién. Por lo tanto y en relacién con esta Ultima
condicién, no bastara con que el acto incumpla cualquiera de los requisitos previstos en la
normativa de aplicacion, aunque los mismos se exijan para la validez del acto que determina
la adquisicion del derecho, sino que resulta preciso distinguir entre “requisitos necesarios” y
“requisitos esenciales”, de tal forma que no todos los que puedan ser considerados como
necesarios para la adquisicion de una facultad o derecho merecen el calificativo de
“esenciales” (DDCE 2.454/1994, 5.577 y 5.796/1997, 1.530/2002, 741/2004, entre otros), que
s6lo revestiran tal caracter cuando constituyan los presupuestos inherentes a la estructura
definitoria del acto (DCE 351/1996, 5.796/1997 y 2.347/2000, entre otros).

Se ha abundado ademas en estos dictamenes en la consideracion de que se ha de
efectuar una interpretacion restrictiva de este supuesto de nulidad. En efecto, el concepto de
requisitos esenciales que constituye el nicleo de esta causa de nulidad debe restringirse a
aquellas condiciones que constituyen presupuesto indispensable para la adquisicion del
derecho o facultad de que se trate, pues cualquier otra exégesis mas amplia acabaria por
desnaturalizar el caracter radical del motivo anulatorio en cuestion, en la medida en que
permitiria incluir en su ratio cualquier infraccion normativa, vaciando asi de contenido un

gran nimero de supuestos de simple anulabilidad a tenor del art. 63.2 LRJAP-PAC”.

Por lo tanto, en aplicacion de esta doctrina, la Resolucién que se pretende declarar nula

incurre de forma clara y evidente en la causa de nulidad establecida en el art. 47.1.1) (...)».

Doctrina esta que resulta plenamente aplicable al presente supuesto, en el que
la falta de legitimacion de la interesada para obtener la devolucion de la liquidacién
provisional mencionada determina sin lugar a dudas la falta de un presupuesto
esencial, el primero de todos ellos, para obtener tal devolucién, motivo por el que
procede afirmar que el Acuerdo que se pretende revisar de oficio incurre en la causa

de nulidad de pleno derecho establecida en el art. 217.1.f) LGT.

5. Tras todo ello, procede tratar una segunda cuestién planteada por la empresa
interesada y contestada por la Administracion en la Propuesta de Resolucion, la
referida a la concurrencia de los limites legales de la revision de oficio en este caso
(art. 110 LPACAP).

Asi, la interesada sefiala que resulta patente que la declaraciéon de nulidad de un

Acuerdo plenario tantos afios después de su adopcion lesiona los principios de buena
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fe y confianza legitima y que el Ayuntamiento pretende con el presente
procedimiento alterar una situacion juridica consolidada por el mismo y que,
ademas, considera protegida por el procedimiento concursal ya referido, y esto lo
hace en contradiccion con todas sus actuaciones dirigidas a lograr tal consolidacion,
es decir, las compensaciones de créditos que realizdé en dos ocasiones, teniendo por
base la devolucion a la interesada y no a la empresa transmitente, de la liquidacion
provisional abonada por esta ultima. La interesada concluye manifestando que, en
caso de declararse nulo el mencionado Acuerdo, ello supondria que el Ayuntamiento
recuperaria la cantidad abonada en concepto de liquidacion provisional de un
impuesto cuyo hecho imponible nunca se produjo de manera efectiva, lo que

supondria un enriquecimiento injusto.

La Administracion, por contra, considera que la revisién planteada no es
contraria a la equidad ni a la buena fe, pues constituye un acto de salvaguarda de los
derechos que realmente puede ejercitar la devolucion del importe satisfecho en su
dia.

6. Pues bien, en el reciente Dictamen de este Consejo Consultivo 212/2017, de 4

de julio, se ha sefialado al respecto que:

«Por ello, cabe sefalar que en este caso son de aplicacion los limites que para el
ejercicio de las potestades revisoras de la Administracion establece el art. 110 LPACAP, que
dispone que “las facultades de revisién establecidas en este Capitulo, no podran ser
ejercitadas 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 esta especifica cuestion, el Consejo Consultivo ha sefialado

de forma reiterada lo siguiente:

“(...) al pretender la Administracion declarar un acto nulo por la via de la revision de
oficio, de acuerdo con la reiterada Jurisprudencia del Tribunal Supremo (por todas, STS de 15
de octubre de 2012), si bien no esta sujeta a plazo alguno para instar la citada revision, a
diferencia de los mecanismos ordinarios de impugnacién que los recursos administrativos
comportan, en aras a proteger la seguridad juridica -siendo esta instituciéon uno de los fines
mas preciados y protegidos por nuestro Ordenamiento Juridico-, el art. 106 LRJAP-PAC fija
unos limites indicando que las facultades de revisién de oficio no podran ser ejercitadas
cuando, entre otras circunstancias, por el tiempo transcurrido su ejercicio resulte contrario a
la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes” (véanse, por todos, los
DDCC 352 y 360/2015).

Asi mismo, el Tribunal Supremo ha sefialado en la Sentencia de 9 de diciembre de 2014

(Sala de lo Contencioso-Administrativo), entre otras, lo que a continuacién se expone:
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“La seguridad juridica es un valor fundamental del ordenamiento juridico, tanto desde el
punto de vista constitucional (articulo 9.3 de la C.E.) como desde el punto de vista legal (v.g.
articulo 106 de la Ley 30/92, que, aunque referido a las facultades de revisién, expresa sin
duda un valor general); se trata de un valor social, y no puramente individual, de forma que
es la colectividad misma la que esta involucrada en ella, y no sélo los intereses particulares; y
los Jueces y Tribunales, que tienen encomendada la tutela judicial efectiva, también han de
salvaguardar la seguridad juridica a fin de que no se pongan en tela de juicio situaciones
juridicas consolidadas por el transcurso del tiempo, las cuales, en otro caso, podrian ser
cuestionadas “ad eternum”; en la tension dialéctica entre tutela judicial y seguridad juridica,
los Jueces y Tribunales no pueden, como pretende la parte recurrente, atender sélo a la

primera con olvido manifiesto de la seguridad».

Esta doctrina es aplicable al presente asunto, ya que, por un lado, han
transcurrido mas de diez afios desde que se dicté el Acuerdo cuya nulidad se
pretende declarar y, por otro, la Administracién ha realizado una serie de actos
dirigidos a consolidar la situacién juridica creada por el Acuerdo referido, que no es
otra que devolver la liquidacién provisional no a la empresa que la abon6 de forma
efectiva, sino a la interesada, es decir, tales actos son cada una de las
compensaciones con base en la devolucion de la liquidacién provisional ya referida,
que ademas no se incluyen expresamente en el presente declaracién de nulidad, lo
cual carece de toda justificacion, resultando incongruente con el propio objeto del
presente procedimiento, cuya finalidad principal no es otra que anular la devolucion

realizada a una empresa que carece de forma evidente de legitimacion para ello.

Asimismo, como manifiesta la empresa interesada en su escrito de alegaciones,
el Ayuntamiento remite un escrito al Juzgado de Primera Instancia n° 2 de Lugo, que
tramita el procedimiento concursal, manifestando que la interesada ostenta un
crédito frente a la Corporacion por importe de 297.526,12 euros, la cantidad restante
de la liquidacion provisional a devolver, tras haber realizado las dos compensaciones
de crédito mencionadas, escrito que se adjunta en el documento 7 que acompafia
dicho escrito de alegaciones (tal reconocimiento se efectla en el fundamento 2 del

mismo).

7. En conclusion, por el transcurso del tiempo, las actuaciones del Ayuntamiento
de consolidacion de la situacién juridica creada con el Acuerdo que se pretende
declarar nulo e incluso sus manifestaciones emitidas ante el referido érgano judicial,

determinan que el ejercicio de la potestad revisora de la Administracion sea
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contraria a la equidad y la buena fe y, por tanto, se considera que no procede la

revision de oficio que se pretende.

CONCLUSION

La Propuesta de Resolucién no se ajusta a Derecho, por lo que se dictamina
desfavorablemente la revisién de oficio parcial del acuerdo de la Junta de Gobierno
Local de 8 de junio de 2007 por el que se acordd proceder a la devolucién de la
cantidad de 869.761 euros dada la concurrencia de los limites legales de la revision
de oficio establecidos en el articulo 110 LPACAP.
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