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DICTAMEN 201/2024

(Seccion 2.3)

San Cristébal de La Laguna, a 24 de abril de 2024.

Dictamen solicitado por el llmo. Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de los
Realejos en relacion con la Propuesta de Resoluciéon del procedimiento
administrativo de declaracion de la nulidad de la contratacion de la obra
«Mejora y acondicionamiento de locales bajo graderio del estadio Ivan
Ramallo», adjudicado a la entidad (...) (EXP. 132/2024 RO)".

FUNDAMENTOS

1. El presente Dictamen tiene por objeto examinar la adecuacion juridica de la
Propuesta de Resolucién formulada por el Ayuntamiento de Los Realejos en cuya
virtud se plantea la declaracion de nulidad de los actos preparatorios y de
adjudicacion del contrato de obras que tiene por objeto la «mejora y
acondicionamiento de los locales bajo graderio sitos en el estadio Ivdn Ramallo»,

adjudicado a la entidad (...).

2. La legitimacion del Sr. Alcalde de Los Realejos para solicitar el dictamen, su
caracter preceptivo y la competencia de este Consejo Consultivo para emitirlos
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 adelante, LCCC), en relacién con el art. 41 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2017 (en adelante,
LCSP), norma basica aplicable al presente supuesto porque el contrato que se

pretende declarar nulo fue iniciado con posterioridad a su entrada en vigor.

También es de aplicacion, subsidiariamente, de acuerdo con lo establecido en la

Disposicion final cuarta, apartado 1, de la LCSP, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
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Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en lo
sucesivo, LPACAP), porque el presente procedimiento se inicié con posterioridad a su

entrada en vigor.

Asimismo, resulta aplicable, en lo que no se oponga a la LCSP (Disposicion
derogatoria de la LCSP), el Reglamento General de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre,

también de caracter basico.

3. Se ha otorgado el preceptivo tramite de vista y audiencia a la empresa
contratista, habiendo ésta manifestado su conformidad al expediente de nulidad

contractual tramitado por el Ayuntamiento de Los Realejos.

Este Consejo Consultivo en su Dictamen 72/2023, de 1 de marzo, seguido, entre
otros, por los Dictamenes 170/2023, de 20 de abril, 318/2023, de 20 de julio y
38672023, de 5 de octubre, ha considerado que el dictamen debe ser preceptivo haya
0 no oposicion del contratista, en los casos de ausencia de actos administrativos
preparatorios o de adjudicacion del contrato, por aplicacién de lo dispuesto en el
art. 106.1 LPACAP, por remision del art. 41 LCSP.

Asimismo, de conformidad con lo previsto en el art. 106.1 LPACAP, es preciso
que el dictamen sea favorable a la declaracion pretendida, no pudiéndose acordar la

nulidad del acto si el dictamen no lo considera asi.

4. En lo que se refiere a la normativa sustantiva aplicable a las causas de
nulidad, de acuerdo con lo que hemos considerado en diversos dictamenes, la
determinacion de las causas de nulidad debe hacerse con arreglo a la ley vigente
cuando se dictd el acto cuya revision de oficio se pretende, tal y como hemos
expuesto en el Dictamen 197/2023, de 4 de mayo, con cita del 156/2017, de 11 de

mayo, a cuya fundamentacioén en este aspecto nos remitimos.

Partiendo de lo sefialado anteriormente, y teniendo en cuenta la fecha a la que
se contrae la actuacion administrativa cuya revision de oficio ahora se pretende (afio
2022), se ha de concluir que las causas de nulidad a las que se debe atender en
nuestro analisis juridico son las previstas en el art. 39 LCSP, norma que estaba

vigente en la fecha en la que fue dictado el acto cuya nulidad se pretende.

Respecto al derecho procedimental, y segun se ha apuntado anteriormente,
resultan de aplicacion las previsiones normativas que, sobre tramitacion del

procedimiento administrativo de revision de oficio, se contienen en la LPACAP;
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norma adjetiva vigente al tiempo de incoacién del procedimiento administrativo de

revisién de oficio [Disposicién Transitoria tercera, letra b), LPACAP].

En efecto, el art. 41.1 LCSP, en relacion con la revision de oficio de los actos
preparatorios y de adjudicacion de los contratos de las Administraciones Publicas
viciados de nulidad, remite a la regulacion que del correspondiente procedimiento de
revision de oficio se contiene en la LPACAP. Esta remision normativa efectuada por el
art. 41.1 LCSP a la legislacion estatal en materia de procedimiento administrativo

comun, nos conduce a la aplicacion de los arts. 106 a 111 LPACAP.

El art. 106.1 LPACAP contempla la revision de oficio de los actos administrativos
nulos; permitiendo a las Administraciones Publicas, en cualquier momento, por
iniciativa propia o a solicitud de interesado, previo dictamen favorable del 6rgano
consultivo autonémico, 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.

Este articulo no contempla un procedimiento especifico para la tramitacién de
los expedientes de declaracion de nulidad, por lo que se entienden aplicables las
normas recogidas en el Titulo IV de la LPACAP («De las disposiciones sobre el
procedimiento administrativo comun»), con la especialidad exigida por el art. 106,
que establece como preceptivo el previo dictamen favorable del érgano consultivo

que corresponda.

Pues bien, en el supuesto analizado el procedimiento revisorio se incoa de oficio
mediante Decreto de la Alcaldia-Presidencia n.° 2024/493, de 14 de febrero, por el
gue se acuerda «iniciar procedimiento de revision de oficio, a los efectos de declarar
la nulidad de los actos preparatorios y de los actos de adjudicacién del contrato
siguiente al concurrir el supuesto previsto en el articulo 47.1 e) de la Ley 39/2015
(...) : (...) “Mejoras y acondicionamiento de locales bajo graderio en estadios Ivan

Ramallo™».

Por otro lado, consta acreditada la firmeza en via administrativa de la actuacion
cuya nulidad se pretende. Circunstancia, ademas, que no es negada por la propia
Administracién. En consecuencia, se trata de un acto susceptible de revisién

conforme a lo previsto en el art. 106.1 LPACAP.

Finalmente, la revision instada se fundamenta en la causa de nulidad prevista en
el art. 47.1, letra e) LPACAP, en relacion con los arts. 38, letra b), 39.1y 41.1 LCSP.
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5. En la Propuesta de Resolucion, la Administracion afirma la nulidad de pleno
derecho del contrato de referencia, al tratarse de una prestacion contractual
(ejecucion de unas obras de mejora y acondicionamiento) en las que se habria
prescindido, total y absolutamente, del procedimiento -de licitacién- legalmente
establecido [art. 39.1 LCSP, en relacion con el art. 47.1 letra €) LPACAP].

6. La competencia para resolver el presente procedimiento le corresponde al
organo de contratacion, en virtud de lo previsto en el art. 41.3 y en la Disposicion

adicional 2.2 de la LCSP, esto es, a la Alcaldia-Presidencia.

7. En lo que se refiere al plazo méximo para resolver, el art. 106.5 LPACAP
establece que cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el transcurso
del plazo de seis meses desde su inicio sin dictarse Resolucion producira la caducidad

del mismo.

El presente procedimiento de revision de oficio fue incoado de oficio por Decreto
de la Alcaldia-Presidencia n.° 2024/493, de 14 de febrero, por lo que no se ha

cumplido el plazo de caducidad de seis meses previsto en el art. 106.5 LPACAP.

8. En suma, no se aprecia la existencia de deficiencias en la tramitacion del
procedimiento que impidan un pronunciamiento sobre el fondo de la cuestion

planteada.

Los antecedentes que han dado origen al presente procedimiento administrativo

y que constan documentados en el expediente remitido son los siguientes:

1. Consta la presentacion -ante el Ayuntamiento de Los Realejos- de factura de 6
de diciembre de 2022, por parte de la entidad mercantil (...) -en adelante,
ROGUIREALEJOS-, en la que se reclama a la Entidad Local el abono de 11.111,15
euros, por la ejecucién de las obras que tienen por objeto la «mejora(s) y

acondicionamiento de locales bajo graderio en estadio Ivan Ramallo».

2. Con fecha 12 de enero de 2023 la Oficina Técnica municipal emite informe en
relacion con la factura presentada por la empresa ROGUIREALEJOS, sefialando lo

siguiente:

« (...) la conformacion de dicha factura se ha limitado exclusivamente a
comprobar que el importe de la factura coincide con el de la oferta econ6mica

presentada y con las obras realmente ejecutadas sin el control de este técnico, no
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entrando a valorar ningln otro aspecto relacionado con dicha ejecucion, ni con el

uso que se le va a dar al local, ni con aspectos normativos del mismo».

Asimismo, consta en el expediente que, con fecha 24 de abril de 2023, se remite
correo electronico desde la Unidad de Proyectos y Obras a la Intervencién General
con el tenor literal siguiente: «en relacion con las actuaciones realizadas en
“MEJORAS Y ACONDICIONAMIENTO DE LOCALES BAJO GRADERIO EN ESTADIO Ivan
Ramallo”, por parte de la Unidad de Proyectos y Obras no existe ningln presupuesto

previo ni ninguna relacién valorada».

3. Con fecha 30 de abril de 2023 la Intervencion Municipal emite «informe
omisién funcién interventora. Articulo 28.2 del RD 424/2017, de 28 de abril, por el
que se regula el régimen juridico del control interno en las entidades del Sector

Publico Local», en el que se pone de manifiesto lo siguiente:

« (...) A modo de conclusién y a criterio de esta intervencion, la contratacion de estos
gastos, que no estan soportados por el correspondiente expediente, no se ha ajustado a los
tramites exigidos por la LCSP vulnerandose los principios de publicidad, concurrencia y
objetividad contemplados en el citado texto legal. Esta circunstancia determina la nulidad
de pleno derecho de conformidad con lo establecido (en) la LCSP que remite a las causas del
art. 47.1 de la Ley 3972015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comuan de las
Administraciones Publicas en consonancia con el articulo 39 de la Ley 9/2017, de 8 de

noviembre, de Contratos del Sector Publico (...) .

(--)

Se constata que estamos ante gastos que (...) podrian encuadrarse en la tramitacion de
un contrato menor, pero no se tramité expediente alguno, sino que fueron objeto de encargo

verbal».
4. Con fecha 13 de diciembre de 2023 se emite informe juridico en el que se

propone la incoacion de procedimiento de revision de oficio para declarar la nulidad

de la contratacion de las obras de referencia.

En cuanto a la tramitacion del procedimiento administrativo encaminado a la

declaracién de nulidad contractual, constan practicadas las siguientes actuaciones:

1. Mediante Decreto n.° 2024/493, de 14 de febrero, de la Alcaldia-Presidencia,
se acuerda incoar procedimiento de revision de oficio, a los efectos de declarar la

nulidad de los actos preparatorios y de adjudicacion del contrato de obras analizado,
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al concurrir el supuesto previsto en el art. 47.1, letra e) LPACAP, confiriendo tramite

de audiencia a la empresa interesada.

La citada Resolucién administrativa es convenientemente notificada a la empresa

contratista.

2. Con fecha 19 de febrero de 2024 la empresa contratista presenta escrito de
alegaciones manifestando su conformidad con los términos de la declaracion de

nulidad contractual planteada por el Ayuntamiento de Los Realejos.

3. Con fecha 11 de marzo de 2024 se formula informe-Propuesta de Resolucion
por la que se plantea «declarar la nulidad de los actos preparatorios y de los actos
de adjudicacién del contrato (...) » de obras ahora examinado, « (...) al concurrir el
supuesto previsto en el articulo 47.1 e) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (...) »;
proponiendo el abono al contratista del importe total de la factura presentada por

los trabajos realizados.

4. Mediante oficio de 12 de marzo de 2024 (con registro de entrada en este
Organismo consultivo al dia siguiente), el Sr. Alcalde del Ayuntamiento de Los
Realejos solicita la emision del dictamen preceptivo del Consejo Consultivo de

Canarias al amparo de lo dispuesto en su ley reguladora.

\Y

1. Este Consejo Consultivo, siguiendo constante y abundante Jurisprudencia del
Tribunal Supremo, ha reiterado que la revision de oficio supone el examen por la
Administracion de la legalidad de sus propios actos y en razon de los vicios e
infracciones legales que le son imputables a los mismos, es decir, que por formar
parte de su contenido, formal o sustantivo, le son atribuibles y susceptibles de
valoracién y correccién por la propia Administracion autora del acto en el ejercicio
de su potestad de revision, sin que pueda extenderse al examen de la legalidad de
otros actos dictados por otras administraciones no sujetos a revision (STS 405/2020,

de 14 de mayo).

La revision de oficio implica el ejercicio de una facultad exorbitante por parte
de la Administracion para expulsar del ordenamiento juridico actos firmes en via
administrativa que adolecen de vicios especialmente graves, en cuya aplicacién se ha
de ser riguroso por implicar un conflicto entre dos principios generales del derecho:
el principio de legalidad y el principio de seguridad juridica. De aqui que no

cualquier vicio juridico permita acudir sin méas a la revision de oficio, sino que ella
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solo es posible cuando concurra de modo acreditado e indubitado un vicio de nulidad
de pleno derecho de los legalmente previstos, cuyos presupuestos no pueden
entenderse de manera amplia, sino restrictiva (Dictamenes de este Consejo
30272018, de 29 de junio y 430/2017, de 14 de noviembre, que reiteran varios

pronunciamientos de este Organismo en el mismo sentido).

Por su parte, en nuestro Dictamen 46/2016, de 18 de febrero, afirmabamos que
«no toda infraccion del Ordenamiento juridico conlleva la revision de oficio, que no
estd prevista para corregir errores o deficiencias de la Administracién, sino para
suprimir actos administrativos contaminados con vicios graves determinantes del

nacimiento del derecho o facultad (...) ».

En definitiva, «la revision de oficio en principio no es una técnica al servicio de
la instruccion de una “causa general” respecto de determinado procedimiento, sino
el instrumento que permite anular actos con vicios de orden publico, que son los que
la ley califica como causas de revision, debidamente interpretadas en funcién de las
circunstancias del caso, la conducta de los interesados y la actuacion de la
Administracion» (Dictamen 449/2017, de 5 de diciembre).

2. En el presente caso, la Propuesta de Resolucién afirma la nulidad de la
contratacién al haberse realizado la prestacion contractual de manera verbal, esto
es, prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido
[art. 39.1 LCSP, en relacién con el art. 47.1 letra e) LPACAP].

Sobre esta causa de nulidad este Consejo Consultivo ha manifestado, por
ejemplo, en el Dictamen 489/2021, de 14 de octubre (con cita de los Dictamenes
872021, de 15 de enero, y 161/2020, de 1 de junio), lo siguiente:

«El art. 62.1, e) LRJAP-PAC configura como una causa de nulidad el que los actos sean
dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido.
Como las causas de nulidad radical o absoluta de los actos administrativos son tasadas,
tienen caracter excepcional y han de interpretarse de forma estricta, la jurisprudencia del
Tribunal Supremo es especialmente restrictiva en cuanto a la aplicacién de esa causa de
nulidad, ya que el empleo por la Ley de los dos adverbios “total y absolutamente” impone
que los defectos formales necesarios para aplicar esta nulidad radical deben ser de tal
dimensién que es preciso que se haya prescindido de modo completo y absoluto del
procedimiento, no bastando la omisién de alguno de sus tramites. La omision de algun
tramite se equipara a la omision total del procedimiento cuando tiene la naturaleza de
esencial en los supuestos en que haya causado indefensién material al interesado (para lo

cual habran de tenerse en cuenta, entre otras circunstancias, las consecuencias que sufrié
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por la omisién del tramite). También se equipara a la omisién total si los tramites
incumplidos, de haberse observado, habrian determinado un acto de contenido distinto.
Consultense al respecto las SSTS de 23 febrero de 2016; de 26 enero de 2016; de 24 enero de
2014; de 27 junio de 2012 y de 25 abril de 2002 (...) ».

También hemos dicho en los dictamenes n.° 84/2014 y n.° 258/2020 que «(L)a
interpretacién jurisprudencial de este precepto considera que se esta ante esta causa de
nulidad no so6lo cuando el acto se dicta prescindiendo de todo procedimiento, sino también
cuando se dicta a través de un procedimiento que no es el previsto legalmente; o cuando,
aun siguiendo el procedimiento debido, se omiten tramites esenciales de éste que causan

indefension absoluta a los interesados» (véanse por todas las SSTS de 25 de abril de 2002
y de 27 de junio de 2012).

3. Sentado lo anterior, en el presente caso ha quedado acreditado que ha
existido una contratacién verbal, siendo evidente que no se han seguido los tramites
exigidos legalmente para la contratacion ordinaria, por lo que es nula conforme a lo
previsto en los arts. 39.1 LCSP y 47.1, letra e) LPACAP.

Como razondbamos en nuestro Dictamen 555/2021, de 18 de noviembre, citando
a su vez otro similar -el Dictamen 483/2021, de 14 de octubre- procede sefalar, de
idéntica manera, en este caso que, aplicando los razonamientos juridicos que se han
expuesto en las lineas precedentes al supuesto de hecho analizado, se ha de concluir
gue la actuacion administrativa incurre de forma clara, manifiesta y ostensible en la
causa de nulidad establecida en el art. 47.1, apartado e) LPACAP, toda vez que se ha
procedido a recibir la prestacién contractual (obras de mejora y acondicionamiento
de unos locales existentes en el estadio municipal «lvdn Ramallo» de Los Realejos)

sin la previa tramitacién del oportuno procedimiento de contratacion a tal efecto.

Tal y como pone de manifiesto el dérgano instructor en la Propuesta de
Resolucion -asi como la Intervencion Municipal-, se ha de « (...) recordar el caracter
formal de la contratacién publica y la prohibicion de que una Entidad Local esté recibiendo
prestaciones remuneradas, sin la existencia de un previo procedimiento de contratacion
adjudicando dicha prestacién, tal y como nos indica el articulo 37 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, al disponer que: “1. Las entidades del sector
publico no podran contratar verbalmente, salvo que el contrato tenga, conforme a lo

sefialado en el articulo 120.1, caracter de emergencia».

Por todo ello, habiéndose prescindido del procedimiento establecido, sin que nos
encontremos en presencia de una contratacion de cardcter de emergencia, y

habiéndose desarrollado los trabajos a entera satisfaccion de la Administracion
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Pablica, se ha de concluir con la Propuesta de Resolucion que en el presente caso

concurre dicha causa de nulidad, por lo que se considera ajustada a Derecho.

4. En cuanto a los efectos de la declaracion de nulidad de la contratacion, con
relacion ahora a los costes de la obra a la que se refiere este procedimiento
concreto, ha de estarse a lo sefialado en el Dictamen 265/2019, esto es, a lo
dispuesto en el art. 42.1 LCSP, que prescribe que la «declaracion de nulidad de los actos
preparatorios del contrato o de la adjudicacion, cuando sea firme, llevara en todo caso
consigo la del mismo contrato, que entrara en fase de liquidacion, debiendo restituirse las
partes reciprocamente las cosas que hubiesen recibido en virtud del mismo y si esto no fuese
posible se devolvera su valor. La parte que resulte culpable debera indemnizar a la contraria

de los dafios y perjuicios que haya sufrido».

Todo ello sin perjuicio de las responsabilidades que, vinculadas a esta practica
irregular de contratacion publica, pudieran derivarse para el personal al servicio de

las Administraciones publicas (disposicion adicional vigésima octava LCSP).

Como se ha sefialado en multiples ocasiones por este Consejo Consultivo, en lo
gue se refiere al momento procedimental en el que procede efectuar el calculo de la
liquidacion del contrato, cabe recordar que el art. 42.1 LCSP establece que aquella
fase se producird una vez firme la resolucion por la que se acuerde la revisién de

oficio (a través del oportuno expediente contradictorio).

Sin embargo, como ya ha indicado el propio Consejo de Estado en su Dictamen
172472011, de 21 de diciembre (y este Consejo Consultivo de Canarias -Dictamen
220/2013, de 19 de junio-), « (...) nada impide, por economia procesal, acumular la
declaracion de nulidad a la compensacion o indemnizacién que obviamente debe estimarse y
aplicarse segun los propios criterios ahora descritos en el articulo 35.1 de la Ley de Contratos
(...), para tramitar simultaneamente el procedimiento de revision de oficio de la
adjudicacién del contrato por ser nula de pleno derecho con la compensacién por los trabajos
realizados prevista en ese mismo articulo para el supuesto de nulidad de pleno derecho de la

misma».

De esta manera, resulta posible resolver de forma conjunta sobre la nulidad del
acto de contratacion afectado y sobre la liquidacion y, en su caso, indemnizacién que
proceda (art. 42.1 LCSP).

En el presente caso la restitucion del valor de la prestacién al contratista
coincide con la totalidad del importe de la factura en su momento presentada

(11.111,15 euros), lo que incluye la totalidad del precio del contrato efectivamente
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ejecutado. En este sentido, como manifestamos en el citado Dictamen 318/2023, de
20 de julio, y en el Dictamen 386/2023, de 5 de octubre, la finalidad del
procedimiento indemnizatorio es la reparacién integral del dafio causado de forma
que los interesados vuelvan a la misma situacién patrimonial que tenian antes del
acaecimiento del hecho lesivo, sin que haya enriquecimiento injusto para ninguna de
las partes, tal y como detallamos extensamente en el citado Dictamen 318/2023, de
20 de julio.

De todo lo expuesto cabe concluir que, en los supuestos como el ahora
analizado, en que la contratista ha manifestado buena fe, ejecutando las obras a
entera satisfaccion de la Administracion, aun concurriendo causa de nulidad al
haberse dictado los actos preparatorios -y de adjudicacién- del contrato de
referencia, prescindiendo total y absolutamente del procedimiento -de licitacion-
legalmente establecido, tal como prevé el art. 47.1, letra e) LPACAP, en relacion con
el art. 39.1 LCSP, se debe pagar a la contratista en idéntica cuantia al coste del
servicio u obra realizada, por lo que hay que concluir que la Propuesta de Resolucion
es ajustada a Derecho al liquidar el contrato por una cantidad igual al coste de las

obras efectivamente ejecutadas.

CONCLUSION

La Propuesta de Resolucién sometida al parecer juridico de este Consejo
Consultivo de Canarias se considera que es conforme a Derecho en los términos
expuestos en el Fundamento IV del presente Dictamen, por lo que procede la revision

de oficio.
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