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DICTAMEN 286/2025

(Seccion 2.3)

San Cristébal de La Laguna, a 2 de julio de 2025.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Rector Magnifico de la Universidad de La
Laguna en relacion con la Propuesta de Resolucién de procedimiento
administrativo de revisién de oficio para la declaracion de nulidad de la
contratacion del «Mantenimiento de las instalaciones de proteccidon contra
incendios» adjudicado a la entidad (...), durante el periodo comprendido entre
el 1 de enero y el 31 de marzo de 2025 (EXP. 250/2025 RO)".

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente Dictamen, solicitado por oficio de 4 de junio de 2025
del Excmo. Sr. Rector Magnifico de la Universidad de La Laguna (con entrada en este
Consejo Consultivo el dia 5 de junio de 2025), es la Propuesta de Resolucién emitida
en el procedimiento de revision de oficio para la declaracién de nulidad de la
contratacién del «Servicio de mantenimiento de las instalaciones de proteccion
contra incendios», adjudicado a la entidad (...) -en adelante, (...)-, durante el
periodo comprendido entre el 1 de enero y el 31 de marzo de 2025, por importe de
29.823,69 euros.

2. La legitimacién del Excmo. Sr. Rector 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 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 vy
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2017 (LCSP).

" Ponente: Sra. Navarro de Paz.
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También es de aplicacion, subsidiariamente, de acuerdo con lo establecido en la
Disposicion final cuarta, apartado 1 LCSP, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante,
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 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 caréacter basico.

3. En este procedimiento se ha otorgado preceptivo tramite de vista y audiencia
al contratista, quien mostr6 su conformidad mediante escrito de fecha 5 de mayo de
2025.

No obstante, 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, 386/2023, de 5 de octubre, 412/2023, de 19 de octubre, 452/2023, de 7 de
noviembre y 533/2023, de 21 de diciembre, ha considerado que el dictamen debe ser
preceptivo haya o no oposicién del contratista, en los casos de ausencia de actos
administrativos preparatorios o de adjudicacién del contrato, de acuerdo con 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
gue el dictamen sea favorable a la declaracién pretendida, no pudiéndose acordar la

nulidad del acto si el dictamen no lo considera asi.

4. La regulacién del correspondiente procedimiento de revisiéon de oficio se
contiene en la LPACAP, puesto que 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 regulacién que del

procedimiento de revision de oficio se contiene en la LPACAP.

Esta remision normativa efectuada por el art. 41.1 LCSP a la legislacién 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 érgano

consultivo autondmico, declarar de oficio la nulidad de los actos administrativos que

DCC 286/2025 Pagina 2 de 16


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

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 comin»), con la especialidad exigida por el art. 106,
que establece como preceptivo el previo dictamen favorable del érgano consultivo

que corresponda.

5. La competencia para resolver el presente procedimiento le corresponde al
organo de contratacién, en virtud de lo previsto en el art. 41.3 LCSP, que en este
caso es el Rector de la Universidad, conforme dispone el art. 126.2 de los Estatutos
de la Universidad de La Laguna, aprobados mediante Decreto 66/2022, de 24 de

marzo.

6. En la Propuesta de Resolucion, la Universidad de La Laguna afirma la nulidad
de pleno derecho del contrato considerando que «El articulo 37.1 LCSP declara el
caracter formal de la contratacion del sector publico, prohibiéndose la contratacion verbal
salvo en supuestos de emergencia. En consecuencia, con ello, el articulo 116.1 LCSP dispone
qgue la celebracién de contratos por parte de las Administraciones Pablicas requerira la
previa tramitacién del correspondiente expediente, que se iniciard por el oOrgano de
contratacion en los términos previstos en el articulo 28 LCSP y que debera ser publicado en

el perfil del contratante.

En este caso, el servicio no ha sido formalizado causando la correspondiente nulidad

debido al retraso en la nueva adjudicaciéon» (Fundamento de Derecho Segundo).

7. A su vez, el art. 41.1 LCSP, en relacion con la revisién de oficio de los actos
preparatorios y de adjudicacion de los contratos de las Administraciones Publicas
viciados de nulidad, remite a la regulacién que del correspondiente procedimiento de
revisién de oficio se contiene en la LPACAP, especialmente en su art. 106.5 LPACAP,
al disponer que, cuando estos procedimientos se hubieran iniciado de oficio, como es
el caso en el que se inicid la tramitacion mediante Resolucion de 29 de abril de 2025,
de la Vicerrectora de Sostenibilidad e Infraestructuras, el transcurso del plazo de seis
meses desde su inicio sin dictarse resolucién producird su caducidad, plazo que se

cumpliria el 29 de octubre de 2025, por lo que el procedimiento no esta caducado.
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De la documentacién obrante en el expediente remitido a este Consejo
Consultivo resulta que los antecedentes de hecho relevantes en el presente

procedimiento de revision de actos nulos son los siguientes:

- La Universidad de La Laguna tiene contratado el «servicio de mantenimiento de

las instalaciones de proteccion contra incendios. Expte. 18-08/20S» con la empresa
(--2).

- El referido contrato finaliz6 en el mes de abril de 2024 habiendo continuado la
entidad (...) prestando el servicio de «mantenimiento de las instalaciones de

proteccion contra incendios».

- La empresa (...) ha presentado las facturas correspondientes a los servicios
prestados durante los meses de enero a marzo de 2025 por un importe total de
29.823,69 euros.

- Con fecha 9 de abril de 2025 se emite por la Oficina Técnica Informe sobre la
regularizacion de facturas atrasadas del contrato de «servicios de mantenimiento de
las instalaciones de proteccion contra incendios» existentes en los edificios,
dependencias y Campus de la Universidad de La Laguna, en el que se expone lo

siguiente:

«La Universidad de La Laguna tiene contratado un Servicio de Mantenimiento de las
instalaciones de proteccion contra incendios con la empresa (...), con CIF (...). En relacion
con las facturas abajo resefiadas, no han podido abonarse debido a que aun no se ha
formalizado el nuevo contrato, el cual esta pendiente de la finalizacion de la tramitacion a

través del proceso de licitacién publica.

La empresa realizé el servicio y presentd las facturas una vez ejecutado el trabajo y

bajo la supervision de la Oficina Técnica (...) ».

En lo que se refiere a la tramitacién del presente procedimiento administrativo

de revision de oficio, constan las siguientes actuaciones:

- Mediante Resolucion de 29 de abril de 2025 de la Vicerrectora de Sostenibilidad
e Infraestructuras se acordo la incoacion de procedimiento de nulidad del contrato

de «servicios de mantenimiento de las instalaciones de proteccion contra incendios».

- Dado el preceptivo trdmite de audiencia a la empresa contratista, a efectos de

gue procediera a efectuar cuantas alegaciones y presentacién de documentos y
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justificaciones estimara oportunas, con fecha 5 de mayo de 2025 presentd escrito

mostrando su conformidad a la nulidad y al abono de las facturas.

- Con fecha 9 de abril de 2025 se dio traslado del expediente de nulidad a la
Asesoria Juridica de la Universidad de La Laguna, la cual en la misma fecha sefialé
gue la «Resolucion del Rector de la Universidad de La Laguna, sobre la declaracién
de nulidad del contrato de servicios denominado: Mantenimiento de proteccién

contra incendios, Expte. 18-08/20S” (...) Se ajusta a derecho».

- Con fecha 12 de mayo de 2025 se dio traslado del expediente de nulidad a la
Intervencion de la Universidad de La Laguna, quien en fecha 23 de mayo de 2025

emite Informe en el que, entre otros extremos, expone:

« (...) lll.- Verificado que el crédito propuesto es adecuado y suficiente y que el
gasto se propone por 6rgano competente, y atendiendo a lo dispuesto en el articulo
19.2 y 20 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de la Intervencion de la

ULL, se fiscaliza de conformidad la propuesta (...) ».
- En fecha que no consta se emite Propuesta de Resolucién en la que se acuerda:

«PRIMERO. - Declarar la nulidad del contrato que se especifica a continuacion al haberse
realizado sin el tramite previo de autorizacién y al haberse incurrido en reiteracion del
servicio sin gestion de un contrato conforme a lo establecido en la LCSP, por tanto, se
subsana el procedimiento en la prestacion realizada por servicio denominado Mantenimiento

de las instalaciones de proteccion contra incendios. Expte. 18-08/20S

SEGUNDO.- Reconocer la realizacion de la prestacion de acuerdo a la facturacion
realizada y, consiguientemente y en aras de evitar un enriguecimiento injusto para esta
Administracién, autorizar, disponer y reconocer la obligacién de pago a la empresa (...) por
importe de 29.823,69 € (veintinueve mil ochocientos veintitrés euros con sesenta y nueve
céntimos), correspondiente a 27.872,61 € en concepto de prestacion del servicio y 1.951,08 €
de IGIC mediante inversion de sujeto pasivo, por la prestacién del objeto del contrato
reseflado: Mantenimiento de las instalaciones de proteccion contra incendios. Expte. 18-
08/20S a favor de la entidad (...), con CIF (...), con cargo a la aplicacion presupuestaria
180418AA 421B.T 21200 del vigente Presupuesto de la Universidad (...) ».

\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
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parte de su contenido, formal o sustantivo, le son atribuibles y susceptibles de
valoracién y correccion por la propia Administracion autora del acto en el ejercicio
de su potestad de revisién, 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 aplicacion 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 mas a la revision de oficio, sino que ésta
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 actuacién de la
Administracion» (Dictamen 449/2017, de 5 de diciembre).

2. Con carécter previo a entrar en el fondo del asunto, se han de efectuar unas
consideraciones sobre la Propuesta de Resolucion remitida a este Organismo

consultivo.

Asi, los Antecedentes de Hecho de la Propuesta de Resolucion se limitan a

sefalar que:

«l.- La Universidad de La Laguna tiene contratado un Servicio de Reparacién y

Mantenimiento de las instalaciones eléctricas con la empresa (...), con CIF (...). En relacién

DCC 286/2025 Pagina 6 de 16


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

con las facturas abajo resefiadas, no han podido abonarse debido a unos errores en las

Reservas de Crédito realizadas para dicho expediente.

2.- Obran presentadas por la empresa (...), con CIF (...), las facturas que se relacionan:

(...) ».

Como se puede advertir, la Propuesta de Resolucion no hace referencia alguna
en sus antecedentes a los tramites que se han seguido en el presente procedimiento,
esto es, Informes de la Asesoria Juridica y de la Intervencion, Resolucion de
incoacion, tramite de audiencia al contratista y, en su caso, alegaciones por este
formuladas, contraviniendo de esta forma el deber de motivacion de los actos
administrativos previsto en el art. 35.1 LPACAP, lo que deberd ser debidamente

subsanado en la Resolucién que ponga fin al procedimiento.

3. Sentado lo anterior, en el presente caso, la Propuesta de Resolucion advierte
de la concurrencia de una causa de nulidad de pleno derecho en la prestacién del
servicio de referencia, en los términos reproducidos en el Fundamento | del presente
Dictamen. Es decir, nos hallamos en un supuesto en el que se continué prestando el
servicio, sin contar para ello con la necesaria cobertura juridica formal,
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento -de licitacion- legalmente
establecido [art. 39.1 LCSP, en relacién con el art. 47.1.e) LPACAP]. Ademas, la
Administracién en el Fundamento de Derecho Cuarto de la Propuesta de Resolucién

alega también la carencia o insuficiencia de crédito [art. 39.2.b) LCSP].

4. Sobre la concurrencia de varias causas de nulidad, hemos manifestado en
dictamenes emitidos en supuestos similares al que nos ocupa, entre otros, en el

Dictamen 155/2025, de 16 de abril, con cita de otros muchos, lo siguiente:

«Al respecto hemos manifestado en el reciente Dictamen 503/2023, de 12 de diciembre,
que, ante la concurrencia de causas de nulidad, como en este caso, y aplicando mutatis
mutandi el mismo criterio sostenido por este Consejo Consultivo en materia de resoluciones
contractuales (véase en este sentido, los Dictdmenes 46/2022, de 3 de febrero, y 63/2020, de
18 de febrero), “ (...) resulta de aplicacion la reiterada y constante doctrina de este Consejo
(por todos, Dictamenes 88/2019, de 13 de marzo; 263/2018, de 6 de junio y 60/2016, de 10
de marzo), que reproduce, asimismo, la doctrina consolidada del Consejo de Estado referida
a que, en caso de concurrencia de varias causas de resolucion, debe aplicarse
prioritariamente la causa de resolucion que aparezca antes en el tiempo, de modo que, si

posteriormente sobrevienen otras causas, estas son ya irrelevantes”».
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Asimismo, continla el referido Dictamen 41/2025, con cita de los Dictamenes
19372024, de 17 de abril, y 121/2024, de 7 de marzo, entre otros, diciendo lo

siguiente:

«Como hemos sefialado en el Dictamen 518/2023, de 14 de diciembre, “no cabe duda,
por tanto, de que para contratar (...) la Administracién Publica ha de disponer de una previa
consignacion presupuestaria, y que la ausencia de la misma determina la nulidad de pleno

Derecho del contrato.

Sobre esta cuestidn, la jurisprudencia viene considerando que no cabe la adjudicacion de
ningln contrato sin la existencia de consignacién, e incluso que no cabe la iniciacién del
expediente de contratacion sin ella. El Tribunal Supremo, entre otras, en Sentencia de 8 de
junio de 2004 (RJ 2004/3882), en cuanto que acepta los fundamentos de la sentencia
apelada, explica lo siguiente: "No pueden adquirirse compromisos de gastos por cuantia
superior al importe de los créditos autorizados en los estados de gasto, siendo nulos de pleno
derecho los acuerdos, resoluciones y actos administrativos que infrinjan esta norma e
igualmente son nulos de pleno derecho los actos de adjudicacion de contratos que carezcan
de consignacion presupuestaria”. En Sentencia de 14 de mayo de 1999 (RJ 1999\5199) se
situaba la nulidad de pleno Derecho en concreto en el acto de la adjudicacidén, considerando
que en los actos previos era solo motivo de anulabilidad: “Referida con caracter general la
nulidad de pleno derecho en el &mbito de la contratacion administrativa a los supuestos del
articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo (articulo 41 del Reglamento General
de Contratacion), el sentido propio y sustancial de los tipos en él descritos responden a una
esencial gravedad, intensidad y trascendencia de las infracciones cometidas, como
corresponde a una consecuencia juridica -cual es la nulidad radical- que se puede hacer valer
incluso fuera de los plazos normalmente establecidos para impugnar las actuaciones
administrativas. Ahora bien, trasladando esta C. a los casos especificos previstos en los
apartados b) y c) del mencionado articulo del Reglamento, también respecto de ellos ha de
predicarse que su &mbito sea solamente comprensivo de los casos de infracciones legales de
maés evidente gravedad, de modo que s6lo de ellos pueda extraerse la conclusién de que la
nulidad que produzcan alcance el efecto de radicalidad propio de las nulidades absolutas o
de pleno derecho. Atendiendo a este criterio de interpretacion, es obligado reconocer que en
nada ha de variarse el literal sentido del citado apartado c) del articulo 141 del Reglamento
de Contratacion, que claramente limita el supuesto normativo de la nulidad de pleno
derecho a la circunstancia de que efectivamente se haga la adjudicacion sin que medie la
pertinente consignacion presupuestaria, sin que por eso pueda entenderse comprendido en el
apartado el caso aqui debatido, en que se tramité el expediente sin dicha consignacién, la
cual, sin embargo, ya existia al tiempo de adjudicarse el contrato, sin que esta doctrina sea
desmentida por las sentencias que cita la parte, porque en ellas se trata de adjudicaciones
en que la falta de consignacion presupuestaria no se habia limitado a los actos preparatorios,

sino que habia permanecido inexistente al perfeccionarse el correspondiente contrato”.
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Conforme a esta tesis jurisprudencial, pues, no solo en el momento en que se adjudica el
contrato, se perfecciona el mismo y, por tanto, cuando se adquiere el compromiso de gasto
es cuando debe existir ya la consignacién presupuestaria; también cuando se autoriza ese
compromiso de gasto, esto es, cuando se autoriza el gasto, que es al iniciarse el expediente,

aunque la invalidez se vuelva radical y, por tanto, insubsanable a partir de la adjudicacion”.

En buena légica, haberse dictado el acto prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido es la primera causa de nulidad que aparece en el
tiempo, pues la carencia o insuficiencia de crédito se ha de acreditar en el momento de la
adjudicacion del contrato, por lo que siendo los actos preparatorios (la necesaria licitacion)
anteriores a la necesidad de existencia de crédito (adjudicacion) se ha de empezar por
analizar la concurrencia de la ausencia total y absoluta del procedimiento legalmente
establecido».

Esta doctrina resulta ser aplicable al supuesto que nos ocupa, pues vencido el
contrato inicial, sin posibilidad de més prérrogas, se continué prestando el servicio
sin la necesaria cobertura juridica formal, como ya se dijo, es decir, ello se llevo a
cabo prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido,
siendo esta la primera causa de nulidad y sobre la que nos vamos a pronunciar de

forma especifica a continuacion.

5. En relacién con la causa establecida en el art. 47.1.e) LPACAP, este Consejo
Consultivo ha manifestado, por ejemplo, en el reciente Dictamen 145/2024, de 21 de
marzo, (con cita de los Dictamenes 8/2021, de 15 de enero, 489/2021, de 14 de
octubre y 161/2020, de 1 de junio), lo siguiente:

«El art. 62.1, e) LRIJAP-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
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.
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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 sefialado en los DCCC 84/2014, de 17 de marzo, y 258/2020, de
25 de junio, que «(L)a interpretacion jurisprudencial de este precepto considera que
se esta ante esta causa de nulidad no s6lo 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.

6. En el supuesto que nos ocupa, los antecedentes del presente procedimiento,
expuestos anteriormente, evidencian que el contrato de «servicios de mantenimiento
de las instalaciones de proteccion contra incendios» fue adjudicado, tras la
tramitacion del correspondiente expediente contractual, a la entidad (...),
habiéndose extinguido en el mes de abril de 2024, sin posibilidad de prérroga. Sin
embargo, con posterioridad a dicha fecha se ha continuado prestando el mencionado

servicio de manera habitual sin cobertura contractual.

Asi pues, en el presente caso, en el periodo a que se contrae el presente
expediente -del 1 de enero al 31 de marzo de 2025- se ha continuado prestando el
servicio -a peticién de la Administracidén- una vez finalizada la duracion del contrato,
prorrogandose tacitamente el mismo, cuando tal prérroga se encuentra proscrita por
el art. 29 LCSP, por lo que la contratacion de los referidos servicios durante el
indicado periodo es nula conforme a lo previsto en los arts. 39.1 LCSP y 47.1.e)
LPACAP, incumpliéndose de forma palmaria y evidente la normativa y principios de la

LCSP sobre licitacién y adjudicacion de contratos.

En definitiva, del contenido de la Propuesta de Resolucién y del resto del
expediente remitido a este Organismo consultivo se desprende que se ha incurrido en
la causa de nulidad de pleno derecho contenida en el art. 39.1 LCSP en relacién con
el art. 47.1.e) LPACAP, ya que se ha mantenido la prestacion del servicio de
mantenimiento de las instalaciones de proteccion contra incendios, ya finalizado, y a
peticibn de la Administracion, prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido, y ello, a juicio de la Administracion
solicitante, justificado en la imposibilidad de tramitar la nueva licitacion y
adjudicacion con caracter previo a la finalizacion del contrato cuya nulidad se

pretende.
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7. Con base en lo expuesto, procede afirmar que en el presente caso existe una
prorroga tacita del contrato de servicios no amparada legalmente. Por todo ello, a la
vista de esta circunstancia, se ha de concluir que durante el periodo comprendido
entre el 1 de enero y el 31 de marzo de 2025 se han venido ejecutando las
prestaciones propias del contrato mencionado sin que se hayan seguido los tramites
exigidos legalmente, por lo que tal contratacién es nula conforme a lo previsto en los
arts. 39.1 LCSP y 47.1.e) LPACAP.

Ahora bien, a diferencia de lo que sefala la Propuesta de Resolucion al indicar
que con la declaracion de nulidad «se subsana el procedimiento en la prestacion
realizada por servicio denominado Mantenimiento de las instalaciones de proteccion
contra incendios. Expte. 18-08/20S», se debe advertir que la nulidad absoluta o de
pleno derecho, es insubsanable y no es susceptible de convalidacién. A diferencia de
la anulabilidad, que puede ser subsanada mediante la convalidacion, la nulidad
implica una irregularidad tan grave que impide al acto producir efectos juridicos y no

puede ser corregida con el paso del tiempo 0 mediante acciones posteriores.

Sentado lo anterior, 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 sefialar, 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 que la actuacién 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 prestacion del servicio sin la

previa tramitacion del oportuno procedimiento de contratacion a tal efecto.

Ademas, tal infraccion del Ordenamiento Juridico no puede ser imputable al
tercero que ha realizado la prestacion de buena fe, sino Unicamente a la propia

Administracion.

A este respecto cabe sefialar que el procedimiento de licitacién debe ser iniciado
y tramitado oportunamente para garantizar los principios basicos a los que debe
sujetarse la actuacion de la Administracion publica, de servicio con objetividad a los
intereses generales, con sometimiento pleno a la legalidad, asi como a los principios
que rigen la contratacion publica de no discriminacion, igualdad de trato, publicidad
y transparencia y concurrencia. Prescindir total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido vulnera los principios basicos de la contratacion

administrativa previstos en el art. 1 LCSP, de libertad de acceso a las licitaciones,
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publicidad y transparencia de los procedimientos y no discriminacién e igualdad de
trato entre los candidatos; asi como el de asegurar una eficiente utilizacion de los
fondos publicos. De otra parte, la contratacion verbal se prohibe (art. 37 LCSP), salvo
que se trate de un contrato que tenga el caracter de emergencia, siempre que

concurran los requisitos establecidos legalmente para acudir a esta via excepcional.

Asi pues, habiéndose obviado toda clase de procedimiento de licitacién al efecto
-y, por tanto, prestandose el servicio de referencia sin cobertura juridica formal
alguna-, y desarrollado el servicio a entera satisfaccion de la Administracion, se ha
de concluir que la Propuesta de Resolucién se considera ajustada a Derecho en

cuanto a la concurrencia de la causa de nulidad.

8. En cuanto a los efectos econdmicos de la declaracion de nulidad de la
contratacién, con relacion ahora a las facturas a las 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 «declaraciéon 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 de la 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 revision de

oficio (a través del oportuno expediente contradictorio).

Sin embargo, como ya ha indicado el propio Consejo de Estado en su Dictamen
1724/2011, 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 indemnizaciéon 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 revisién 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».
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De esta manera, resulta posible resolver de forma conjunta sobre la nulidad del
acto de contratacion afectado y sobre la liquidacién y, en su caso, indemnizacion que
proceda (art. 42.1 LCSP).

En el presente caso la reparacion integral del dafio al contratista coincide con la
totalidad del importe de la factura en su momento presentada, correspondientes a
los servicios prestados durante el periodo comprendido entre el 1 de eneroy el 31 de
marzo de 2025 por un importe total de 29.823,69 euros, lo que incluye la totalidad

del precio del contrato efectivamente ejecutado.

De todo lo expuesto cabe concluir que en los supuestos, como en el presente
caso, en que el servicio se ha prestado a satisfaccion de la Administracion,
interviniendo la buena fe de la contratista, aun concurriendo causa de nulidad al
haberse dictado los actos preparatorios del contrato de servicios que nos ocupa,
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido, tal
como prevé el art. 47.1.e) LPACAP, en relacién con el art. 39 LCSP, se debe pagar a
la contratista en idéntica cuantia al valor de los servicios prestados, por lo que hay

que concluir que la Propuesta de Resolucién es conforme a Derecho en ese punto.

9. Resta por abordar la cuestion relativa a las consecuencias derivadas de la
prestacion del servicio durante periodos diferentes a los que no se refiere el presente
procedimiento de revision de oficio y que se traducen en las facturas que, con origen

en la presente prorroga tacita cuya nulidad se dictamina, se hayan podido emitir.

En relacion con ello, ya en nuestros Dictamenes 452/2023, de 7 de noviembre de
2023, y 49/2024, de 25 de enero, posteriormente reiterado en multitud de
dictamenes -a los cuales nos remitimos para evitar reiteraciones-, seflalabamos que
hallandonos ante un servicio de tracto sucesivo, es forzoso concluir que una vez
dictaminada la nulidad de esta contratacion, no procedera la emisién de nuevo
Dictamen de este Consejo en relacion con otras facturas que no hayan sido objeto

del presente pronunciamiento, al quedar afectadas por la nulidad ya dictaminada.

10. Para finalizar, este Consejo Consultivo no puede dejar de sefialar que, al
igual que lo hemos indicado asi en otros pronunciamientos anteriores (por todos,
Dictdmenes 119 y 120/2024, de 7 de marzo, y 202/2024, de 24 de abril), del examen
del expediente se desprende que la finalidad del procedimiento de revision de oficio
en este caso es el pago de unas facturas. En casos como el que analizamos, el
procedimiento de revision de oficio no sirve a los fines que le son propios, haciéndose

un uso fraudulento del mismo e incurriéndose en una clara desviacion de poder (art.
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70.2, parrafo segundo de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion

Contencioso-administrativa).

En efecto, cuando lo que se persigue a través de la revision de oficio no es,
principalmente, la depuracién del ordenamiento juridico -tratando de expulsar de
éste aquellos actos firmes en via administrativa que adolezcan de vicios
especialmente graves y determinantes de su nulidad de pleno derecho-, sino su
instrumentalizacion, es decir, su utilizacion como mecanismo que permita soslayar
todas aquellas circunstancias que impiden hacer efectivo el pago de facturas debidas
a los contratistas (v.gr., levantamiento de los posibles reparos de la Intervencién),
nos encontramos ante un uso fraudulento o, cuanto menos, abusivo de dicha

potestad revisora, lo que opera como limite a la revision de oficio (art. 110 LPACAP).

Como hemos repetido en otras ocasiones, este Consejo Consultivo dictamina,
entre otras cuestiones y conforme a su Ley reguladora, revisiones de oficio de actos
preparatorios y de adjudicacion de contratos, por lo que la utilizacién -y, en muchos
casos, reiteracion- de procedimientos de revision de oficio con el fin de pagar
«facturas», vulnera la finalidad de la revision de oficio en los estrictos términos en
que ésta ha de interpretarse (entre otros, Dictamenes 412/2023, de 19 de octubre,
45272023, de 7 de noviembre, 499/2023, de 7 de diciembre o 11/2024, de 11 de

enero).

En atencion a tales circunstancias, y como se ha advertido en otros
pronunciamientos de este Organismo consultivo (v.gr., Dictdmenes 119 y 120/2024,
de 7 de marzo), « (...) antes de incoar un procedimiento de revision de oficio la
Administracién actuante debe valorar concienzudamente la necesidad de acudir al citado
procedimiento excepcional, debiendo valorar otras alternativas de convalidacion o resolucién
del reparo y s6lo acudir a este instrumento excepcional cuando existan auténticas causas de
nulidad de pleno derecho y la infraccion sea grave, evidente y palmaria, en los términos ya

indicados en este mismo Fundamento».

11. Por ultimo, en cuanto a la habitualidad con que se realizan fragmentaciones
de procedimientos de revision de oficio, ha de recordarse lo razonado por este

Consejo Consultivo en el reiterado Dictamen 452/2023, de 7 de noviembre:

«De otro lado, cabe insistir una vez mas en que la reiteracion de la fragmentacion de
procedimientos de revision de oficio por periodos de facturacion, de una misma proérroga
contractual que se mantiene en el tiempo, contraviniendo los principios de racionalizacion y
agilidad de los procedimientos administrativos, eficacia, economia y eficiencia contenidos en
el art. 3.1 d), h), i) y j) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector

Pablico (LRJSP), por cuanto ello obliga a sucesivos procedimientos de revision de oficio,
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puede suponer, en su caso, un abuso de derecho o fraude de ley, que puede operar como un
limite a la revision de oficio del art. 110 LPACAP, tal y como hemos apreciado en algunas
ocasiones, como manifestamos en el Dictamen 318/2023, de 20 de abril, con cita de los
dictdmenes 158/2023, de 18 de abril, 80, 81 y 82/2020, de 3 de marzo, asi como en los
Dictamenes 38672023, de 5 de octubre y 412/2023, de 19 de octubre, a los cuales nos

remitimos para evitar reiteraciones.

Este Consejo Consultivo dictamina, entre otras cuestiones y conforme a su Ley
reguladora, revisiones de oficio de actos preparatorios y de adjudicacion de contratos, por lo
qgue la fragmentacién y multiplicacion de procedimientos de revision de oficio por periodos
de facturacion de un mismo contrato, con el fin de pagar “facturas” (nétese que cada
procedimiento en sus antecedentes surge por la existencia de una determinada “factura”),
ademaés de contravenir los principios ya citados de la LRJSP, vulnera la finalidad de la
revision de oficio en los estrictos términos en que esta ha de interpretarse, asi como la
naturaleza de este Organo Consultivo, tratando de implicarlo ilegitimamente en la gestion

econémica financiera diaria de la Administracion solicitante.

Ademas, este Consejo Consultivo no puede sino reiterar la necesidad de que las
Administraciones publicas respeten los principios de publicidad y concurrencia que
fundamentan la regulacion de los contratos administrativos, erradicando las practicas que los
vulneran. Este tipo de irregularidades, frecuentemente provocadas por graves faltas de
diligencia en la gestion de los expedientes de contratacion, originan situaciones de hecho en
la prestacion de los servicios cuya compensacion luego, a su vez, genera distorsiones y
tensiones sobre otras vias a fin de permitir los correspondientes pagos cuando, en puridad,
deberian haberse canalizado en el marco de la relacién contractual. Todo ello, sin perjuicio
de las eventuales responsabilidades de orden administrativo o incluso penal en que pudieran
incurrir las correspondientes autoridades o personal al servicio de las Administraciones

publicas».

Finalmente, cabe sefialar que la prestacion de los servicios y el abono de las
correspondientes facturas a través de la declaracién de nulidad de contratos por no
cumplir las formalidades legalmente establecidas, en ningun caso, puede erigirse
como forma habitual de contratacion por parte de las Administraciones publicas,
eludiendo la tramitacién del oportuno procedimiento de contratacién donde se
respeten los principios de publicidad y concurrencia que fundamentan la regulacion

de los contratos administrativos.
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CONCLUSION

La Propuesta de Resolucién por la que se declara la nulidad del contrato de
«Servicio de mantenimiento de las instalaciones de proteccidon contra incendios»,
adjudicado a la entidad (...), durante el periodo comprendido entre el 1 de enero y
el 31 de marzo de 2025, se considera conforme a Derecho, dictaminandose
favorablemente, en virtud de los razonamientos expuestos en el Fundamento IV del
presente Dictamen, sin perjuicio de las observaciones formuladas en sus apartados 2

y 7 del indicado Fundamento.
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