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I.  ALGUNAS PRECISIONES INICIALES

El objeto de este trabajo, como su propio nombre indica, lo cons-
tituyen los vicios de los actos urbanisticos y su revisién. Ahora bien,
para poder analizar el régimen de invalidez de estos actos es preciso,
primero, determinar cudles son los actos urbanisticos, pues esta ex-
presién puede entenderse en un sentido muy amplio, comprensiva
de toda la actividad urbanistica. Asi, ademas, podria deducirse de la
propia ley. Téngase en cuenta que, segin dispone el articulo primero
del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y la orde-
nacién urbana (en adelante, TRLS), «la presente ley tiene por objeto
establecer el régimen urbanistico de la propiedad del suelo y regular
la actividad administrativa en materia de urbanismo...»; expresién
que repite en el segundo de sus preceptos; y el tercero —por citar
sélo los primeros articulos— se refiere genéricamente a la «accién
urbanistica».

No creo, sin embargo, que todas las acciones o actividades de la
Administracién en materia de urbanismo puedan considerarse «ac-
tos urbanisticos», al menos actos administrativos urbanisticos, que es
de lo que aqui se va a tratar. Por ejemplo, es evidente que no pueden
tener esta consideracién los actos de los particulares, pues sélo los
actos dictados por la Administracién pueden ser calificados como
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actos administrativos; o al menos, aunque no los dicte de forma ex-
presa, que la ley atribuya tal efecto a la falta de actividad administra-
tiva, como ocurre con los actos presuntos.

No obstante, para que pueda hablarse de acto administrativo ur-
banistico no sélo es necesario que se trate de una actuacién de la Ad-
ministracién, sino que, ademas, es preciso que se trate de una activi-
dad juridica y no de meras actuaciones materiales. Pero ni siquiera
limitandonos a la actividad estrictamente juridica de la Administra-
cién es posible reconducir a una unidad conceptual los diferentes ac-
tos que en relacién con el urbanismo se pueden dictar. A estos efec-
tos se pueden distinguir dos grandes bloques: por un lado, se encon-
trarfan todos aquellos actos cuyo contenido es materialmente
urbanistico por tratarse de actos que directa o indirectamente afec-
tan al uso del suelo o al aprovechamiento urbanistico de los terre-
nos. Y aqui encontramos actos de muy diferente naturaleza: los que
tienen como finalidad la regulacién del uso del suelo y subsuelo (pla-
nificacién); los convenios urbanisticos; los actos de intervencién: li-
cencias y 6rdenes de ejecucién; los de mera informacién: cédula ur-
banistica; los de ejecucién del planeamiento (todas las actuaciones
que conllevan los diferentes sistemas de ejecucién y la redaccién de
los proyectos de urbanizacién), declaracién de incumplimiento de
deberes urbanisticos, expropiaciones urbanisticas...

Y, por otra parte, estarian todos aquellos que, aunque no tienen
un contenido urbanistico propiamente dicho (no inciden en el uso
del suelo, ni directa ni indirectamente), tienen su presupuesto de he-
cho en un acto relacionado con el urbanismo: indemnizacién por
anulacién o revocacién de licencias y sanciones por infracciones ur-
banisticas.

A todos estos actos hay que afiadir las actuaciones materiales de
los particulares que, aunque originariamente carecian de todo res-
paldo juridico, el transcurso del tiempo las ha legitimado. Asi sucede
en los casos en los que se han realizado actos de edificacién o uso
del suelo sin la preceptiva licencia pero ha transcurrido el tiempo
durante el cual la Administracién puede ejercer sus potestades de in-
tervencién (cuatro afnos). Estas actuaciones materiales no constitu-
yen, ciertamente, ningin acto administrativo, pero la ley les otorga
un régimen juridico andlogo al de aquellas otras actuaciones mate-
riales realizadas al amparo de una licencia.

Como puede observarse, la heterogeneidad de este tipo de actos
hace dificil englobar a todos ellos bajo un mismo régimen juridico.
Por ello, se van a excluir de este analisis los vicios que pudieran con-
tener los distintos instrumentos de planeamiento, asi como los con-
venios urbanisticos u otros actos que, aunque incidan en el ambito
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urbanistico, no constituyen actos por los que se autoriza u ordena la
realizacién de obras de edificacién u otro uso del suelo o del sub-
suelo.

Esta exclusion se justifica en diversas razones. Por lo que se refie-
re a los vicios de los instrumentos de planeamiento o de los conve-
nios urbanisticos, el motivo de no estudiarlos en este momento se
encuentra no sélo en la diferente naturaleza juridica de los mismos
(el caracter normativo de los planes, hoy pacificamente aceptado; o
el caracter bilateral de los convenios, que les diferencia del tradicio-
nal acto administrativo unilateral), sino en el hecho de que el estudio
de los vicios que inciden en este tipo de «actos» exigiria un trata-
miento especifico, lo que desbordaria las previsiones de este trabajo.

Y, de igual manera, tampoco se van a estudiar ahora los actos que
se adoptan en relacién con actuaciones urbanisticas, pero que su
contenido no puede calificarse como tal. Asi ocurre con aquellos que
tienen como objeto declarar la existencia o inexistencia de responsa-
bilidad de la Administracién por dafios casados por actos urbanisti-
cos, y los dictados con ocasién del ejercicio de la potestad sanciona-
dora en materia de urbanismo, ya que su régimen de invalidez y de
revisién en nada se ve afectado por el ordenamiento urbanistico.
Este puede modular otros aspectos de su régimen juridico, pero no
el que ahora es objeto de estudio, y por ello se van a dejar al margen
de este trabajo.

Nos queda, con todo, un sinfin de actos que dicta la Administra-
cién en materia de urbanismo y que inciden, directa o indirectamen-
te, en el uso del suelo y el aprovechamiento urbanistico. Sin embar-
go, ahora sélo se va abordar el anélisis de dos tipos de actos muy
concretos: las licencias y las 6rdenes de ejecucién, ya que las previ-
siones que contiene el ordenamiento urbanistico sobre la invalidez
de los actos administrativos, las refiere expresamente a este tipo de
actos. No obstante, ello no quiere decir que las mismas no les resul-
ten también aplicables a los deméis actos urbanisticos. En mi opi-
nién, la ley regula la invalidez de este tipo de actos especificamente,
porque a través de ellos la Administracién interviene directamente
en la edificacién y el uso del suelo, que es, adem4s, donde culmina
todo el proceso de intervencién administrativa en el urbanismo; pero
qué duda cabe que el régimen de invalidez de los mismos sera apli-
cable también a los demés actos urbanisticos en la medida que éstos
constituyen la base de aquéllos. Por ejemplo, a las expropiaciones ur-
banisticas les va a resultar de aplicacién el régimen especifico de in-
validez que a continuacién estudiaremos, aunque no lo establezca la
ley expresamente, pues sobre los terrenos expropiados es donde se
van a realizar actos de edificacién y usos del suelo cuyo régimen de
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invalidez si que regula la ley, con lo cual, implicitamente, esta regu-
lando la de aquéllos. De poco valdria que la ley estableciese que las
licencias que incurren manifiestamente en infracciones urbanisticas
graves s6lo pudieran revisarse en el plazo de cuatro afios si, por
ejemplo, se pudiera revisar indefinidamente el acto por el que se ex-
propiaron los terrenos sobre los que se ha construido la edificacién
por entender que la expropiacién es nula de pleno derecho.

El considerar que «los actos urbanisticos» son un tipo de acto ad-
ministrativo que, aunque sélo sea en lo referente a la invalidez, tiene
un régimen juridico diferente de los «otros actos administrativos» es
una afirmacién que tiene una gran trascendencia, ya que supone
cuestionar el concepto mismo de acto administrativo. El acto admi-
nistrativo se ha venido entendiendo como una nocién genérica, com-
prensiva de todo los actos no normativos que puede dictar la Admi-
nistracién cuando actta sometida al Derecho Administrativo. De ahi
que el régimen juridico de los mismos se haya estudiado siempre de
forma general, pues en principio era aplicable a todos los actos ad-
ministrativos, cualquiera que fuera el sector material sobre el que in-
cidiera. Sin embargo, como se intentard demostrar en este trabajo,
tal consideracién se encuentra lejos de ser real. El ambito adminis-
trativo al que pertenezca el acto administrativo puede introducir im-
portantes modulaciones dentro de su régimen juridico, hasta el pun-
to que hagan del mismo un tipo especifico de acto que lo alejen de la
categoria genérica en la que se integra.

Pues bien, centrdndonos ya en los «actos urbanisticos» y en con-
creto en las licencias y érdenes de ejecucién, conviene analizar si su
régimen juridico es el mismo que el general o si, por el contrario, su
condicién de «urbanisticos» conlleva un régimen peculiar que los di-
ferencia de aquél. Tesis que de confirmarse supondria admitir que el
régimen de los actos administrativos cada vez se aleja mas de la teo-
ria general de esta rama del Derecho, adentrandose en los terrenos
propios de la parte especial.

II. GRADOS DE INVALIDEZ DE LOS ACTOS URBANISTICOS
1. La controvertida categoria de la inexistencia

La inexistencia, como categoria juridica, no tiene una unénime
aceptacién. Ni siquiera aquellos que la han defendido estan de
acuerdo en los efectos que de la misma se derivan. GARCIA DE EN-
TERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ consideran que el acto inexistente
«no es que sea invalido, sino que carece de los requisitos necesarios
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para ser considerado como un acto propiamente dicho», aunque re-
conocen que las consecuencias juridicas que se derivan de esta cate-
goria son las mismas que las de ]a nulidad de pleno derecho (1). Y en
un sentido muy parecido se ha pronunciado también BOQUERA OLI-
VER (2). En cambio, E. GARCIA-TREVIJANO, que también se ha mani-
festado a favor de la inexistencia como un grado de invalidez de los
actos administrativos, si que le reconoce unos efectos juridicos pro-
pios, al entender que lo propio del acto inexistente es la imposibili-
dad de producir cualquier tipo de efectos juridicos y reconduce este
caso especificamente a los supuestos de actos presuntos producidos
en virtud del silencio positivo (3).

En mi opinién, sin embargo, la inexistencia, como sancién juridi-
ca aplicable a los actos que incurren en las mas graves infracciones,
es una figura juridica ajena a nuestro ordenamiento. Como he defen-
dido en otro lugar, en nuestro Derecho, los supuestos de invalidez de
los actos juridicos se han articulado desde siempre en torno a los
conceptos de la nulidad y la anulabilidad (4), sin que la inexistencia
haya constituido nunca un tipo de acto invalido. Un acto puede ser
valido o invéalido, pero nunca inexistente; pues, como se deduce de la
l6gica mas elemental, si es inexistente entonces no hay tal acto admi-
nistrativo.

La conclusién anterior se entiende referida también al Derecho

(1) Véase GARc!a DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrati-
vo, I, 6.° ed., 1993, pag. 589.

(2) Véase J. M.” BOQUERA OLIVER, Estudios sobre el acto administrativo, Civitas, 7.% ed.,
1993, pags. 83 y ss.

(3) Esta es la tesis que E. GARCIA-TREVIJIANO GaRNIcA defendi6 en su primera monogra-
ffa sobre el silencio (El silencio administrativo en el Derecho espafiol, Civitas), 1990, pues
consideraba que ésta era la consecuencia que se derivaba de la legislacién vigente en aquel
entonces. Ahora, en cambio, en su segundo trabajo sobre el silencio (E! silencio adminis-
trativo en la nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo comun, Civitas, 1994, pags. 34 y ss.), sostiene que segiin la Ley de
Régimen Jurfdico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Co-
mun, el acto presunto obtenido por silencio positivo es nulo de pleno derecho, reservando
la calificacién de «acto inexistente» para el supuesto en el que el interesado formule una
solicitud de manera incompleta, de tal manera que aunque la Administracién quisiera pro-
nunciarse sobre el fondo no pudiera resolverla. En estos casos, el autor citado considera
que aunque se den las circunstancias que permitan entender producido el silencio, no po-
dra entenderse que existe el acto presunto. Conclusién que la entiende igualmente aplica-
ble al caso en el que se formula una solicitud ante una autoridad distinta de la competente.

(4) La categorfa jurfdica de la inexistencia surge como reaccién a la concepcién de la
nulidad que se expresa en la vieja maxima francesa pas de nullité sans texte. Para evitar
que graves infracciones del ordenamiento juridico quedaran sin sancién por no preverse
expresamente su invalidez, se cre6 una categorfa nueva: la inexistencia; categorfa que per-
mitfa considerar que esos actos que incurrfan en tan graves infracciones ni siquiera exis-
tian. Ahora bien, tal concepcién de la invalidez (en este contexto invalidez y nulidad tienen
el mismo significado) nunca ha estado presente en nuestro Derecho, donde desde siempre
se ha entendido que los actos invalidos son aquellos que infringen el ordenamiento juridi-
co de modo grave. Sobre estas cuestiones puede verse mi trabajo La nulidad y la anulabili-
dad. Su alcance y significacién, nim. 133 de esta REVISTA, pag. 155.
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Urbanistico; aunque, ciertamente, en este sector del ordenamiento,
el derecho positivo contiene una serie de determinaciones que po-
drian ponerla en cuestién. Me estoy refiriendo en concreto a los su-
puestos contemplados en los articulos 33.1 y 242.6 de la LS. En el
primero de los preceptos citados se establece que «el otorgamiento
de la licencia determinara la adquisicién del derecho a edificar, siem-
pre que el proyecto presentado fuera conforme a la ordenacién urbants-
tica aplicable»; y en el 242.6 se consagra expresamente la regla de
que «en ningun caso se entenderd adquirido por silencio administrati-
vo licencias en contra de la legislacién o del planeamiento urbanisti-
co». Veamos por separado cada uno de estos supuestos.

A) La inexistencia como consecuencia jurtdica que se deriva
de la invalidez del acto presunto.

Sobre las consecuencias que se derivan de la invalidez del acto
presunto se han mantenido tres tesis (5); tesis, todas ellas, que, cuan-
do no existia una regulacién general al respecto, fueron aplicadas
por la jurisprudencia:

A) Unas sentencias consideraban que a este tipo de actos le
resulta aplicable el mismo régimen de invalidez que a los actos ex-
presos.

B) Otras entendian que por silencio s6lo podia adquirirse facul-
tades o derechos conforme al ordenamiento; doctrina que ha dado
lugar a defender en estos supuestos un caso de acto administrativo
inexistente.

C) Y la tercera consistiria en admitir con caracter general los
efectos del silencio, salvo cuando lo solicitado fuera de nulo pleno
derecho.

El legislador, por su parte, ha regulado esta cuestién de forma un
tanto ambigua; de tal manera que dos de estas tesis han querido de-
ducirse de esta regulacién. Los que mantienen que el acto presunto
contrario a Derecho no existe consideran que su postura encuentra
respaldo positivo expreso en el articulo 178.3 de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacién Urbana de 1976, que ahora recoge el
242.6 de la TRLS de 1992, y en el articulo 1 del Real Decreto-Ley
1/1986, de 14 de marzo, de medidas urgentes, administrativas, finan-

(5) Sobre estas tres tesis jurisprudenciales puede verse, por todos, Garcla DE EN-
TERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso..., I, cit., pags. 573 y ss.
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cieras, fiscales y laborales. Esta interpretacién de estos preceptos le-
gales supuso un gran revés para la institucién del silencio positivo,
pues suponia privarle de su caracter de verdadero acto administrati-
vo; cambio de naturaleza que tiene una trascendencia practica evi-
dente, ya que, como enseguida denuncié la doctrina, si se interpreta-
ban de ese modo los preceptos legales citados, se creaba una gran in-
seguridad juridica para el titular del acto presunto, pues el que la
Administracién reconociese o no el derecho o facultad adquirido en
virtud del silencio dependia, en ultima instancia, de que lo estimase
conforme al ordenamiento.

De ahi que algunos autores criticaran muy duramente estas inter-
pretaciones legales de las que se deducia la inexistencia del acto pre-
sunto contrario a Derecho (6). Y ello no sélo por la inseguridad juri-
dica que ocasionaba al beneficiario del mismo, sino porque ademas
daba lugar a la paradoja de colocar a la Administracién que incum-
plia su deber de resolver expresamente en una mejor situacién que
cuando cumplia esta obligacién. Como ha sefialado SANTAMARIA, si
la Administracién cumple su deber de resolver expresamente y otor-
ga una licencia contraria a Derecho, sélo podré revocarla mediante
la revisién de oficio; en cambio, si desatiende este deber, y se produ-
ce el silencio positivo, podra desconocer lo adquirido por esta técni-
ca. Esta consideracién lleva a FERNANDEZ PASTRANA (7) a mantener
la inconstitucionalidad de la interpretacién tradicional de estos pre-
ceptos «por la manifiesta negacién del principio de seguridad juridi-
ca que implica». Y para ello se apoya en una sentencia del Tribunal
Constitucional (6/1986) en la que se establece literalmente que «no
puede calificarse de razonable una interpretacién que prime la inac-
tividad de la Administracién, colocidndola en mejor situacién que si
hubiera cumplido su deber de resolver y hubiera efectuado una noti-
ficacién con todos los requisitos legales».

Argumentos constitucionales aparte, lo que es cierto es que si la
Administracién sélo reconoce los derechos o facultades adquiridos
en virtud de un acto presunto cuando considera que lo obtenido por
silencio es conforme a Derecho, entonces el silencio positivo no pue-

(6) J. M. FERNANDEZ PASTRANA (Reivindicacién del silencio positivo: reflexiones para su
recuperacién en el dmbito de las autorizaciones administrativas, nam. 127 de esta REVISTA,
p4g. 140) ha afirmado que «o el silencio administrativo genera un acto administrativo y lo
genera con todas sus consecuencias, y sometido al mismo régimen que los actos expresos,
o todo lo dem4s serd un juego de ilégica jurfdica, de disparates argumentales, que nadie
quiere denunciar abiertamente, por el temor a la supuesta peligrosidad del silencio para el
interés publico».

(7) J. M.® FERNANDEZ PASTRANA, Reivindicacion del silencio positivo: reflexiones para su
recuperacién en el dmbito de las autorizaciones administrativas, nim. 127 de esta REVISTA,
pag. 142.
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de considerarse como un acto administrativo, pues los actos admi-
nistrativos —presuntos o no— producen efectos y vinculan, no sélo a
los interesados, sino también a la Administracién, que sé6lo podra
desconocerlos si previamente obtiene su anulacién por algunos de
los medios establecidos en nuestro Derecho.

Pero, ademas, conviene tener en cuenta que los efectos del acto
presunto no obedecen a una construccién doctrinal o jurisprudencial
(la doctrina y la jurisprudencia lo que crean es su categoria), sino
que tienen su origen directamente en la ley. Es la norma quien otor-
ga estos efectos a la inactividad formal de la Administracién. De ahi
que si el derecho positivo establece que la falta de resolucién en pla-
zo determina la estimacién de la solicitud, tendremos ya el acto ad-
ministrativo presunto producido; acto que, como todo acto adminis-
trativo, estad amparado por la presuncién de validez y, por ello, cual-
quiera que quiera oponerse al mismo debe primero destruir dicha
presuncién a través de los diferentes mecanismos de revisién.

Por todo lo expuesto, considero que ni el antiguo articulo 178 de
la LS ni el vigente articulo 242.6 (8) pueden interpretarse como acto
inexistente, puesto que éste existe si se cumplen los requisitos forma-
les que determinan la produccién del silencio positivo. En efecto, el
hecho de que no se puedan entender «adquiridas por silencio admi-
nistrativo las licencias en contra de la legislacién o del planeamiento
urbanfstico», no significa que el beneficiario del acto presunto no
esté amparado por el mismo. Los derechos o facultades reconocidos
en virtud del silencio positivo son derechos o facultades que simple-
mente se presumen adquiridos en virtud de la presuncién de validez
propia de todo acto administrativo; presuncién que —como ya se ha
sefialado— podra destruirse a través de los diferentes mecanismos
de revision, lo que demostrara que los pretendidos derechos o facul-
tades no eran realmente tales.

Esta interpretacién, ademas, se encuentra avalada por la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Puiblicas y Procedimiento
Administrativo Comun (en adelante, LAP); norma que al establecer,
por un lado, que «los actos administrativos presuntos se podran ha-
cer valer tanto ante la Administracién como ante cualquier persona»
(art. 44.1) y, por otro, prohibirle dictar resolucién expresa una vez
certificado el silencio (art. 43 LAP), est4 otorgando a los actos pre-
suntos el mismo tratamiento que a los actos expresos (9); y por ello

(8) Un precepto semejante al 242.6 de la Ley del Suclo se encuentra también en la
Ley de la Comunidad de Madrid, Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica Te-
rritorial, Suelo y Urbanismo, en su articulo 118.5.

(9) Véanse J. GonzALEZ PEREZ, Incidencia de la nueva Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas en la legislacién urbanistica, nim. 132 de esta REVISTA, pag. 24;
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su régimen de invalidez es el mismo para ambos (10). Con lo cual, en
este punto, no existe diversidad de regimenes entre la legislacién ge-
neral de procedimiento administrativo y la urbanistica (11), ya que
tanto en una norma como en otra, los actos presuntos obtenidos en
virtud de silencio positivo son auténticos actos administrativos, y
por ello podran ser validos o invalidos, pero nunca inexistentes (12).

E. GARCIA-TREVIJANO GARNICA, El silencio administrativo en la nueva Ley de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, Civitas,
1994, pag. 34; J. I. MORILLO-VELARDE, Los actos presuntos, cit., pags. 109 y ss.

(10) Elarticulo 62.1) de la LAP califica de nulos de pleno derecho «a los actos expre-
sos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieran facultades o
derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicién». Sobre el sen-
tido de este ambiguo precepto puede verse mi trabajo Nulidad v anulabilidad. Su alcance y
significacién, nam. 133 de esta REVISTA, pags. 177 y ss.

(11) No parece ser de esta opinién J. GONzZALEZ PEREZ (Incidencia de la nueva Ley de
Régimen Jurtdico de las Administraciones en la legislacion urbanistica, num. 132 de esta RE-
VISTA, pag. 24). Segln sostiene este autor, la entrada en vigor de la Ley de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun «parece ha-
ber acabado con aquel régimen desnaturalizador del silencio» (se refiere, como es obvio,
al contenido en la Ley del Suelo). De esta misma opinién es J. M.> BOQUERA (La revisién de
oficio de las concesiones y licencias urbanisticas, \REALA», num. 258, pag. 247), pues con-
sidera que en estos casos no resultaria de aplicacién la méaxima lex posterior generalis non
derogat legi priori speciali, por ser una norma que «tiene el propésito de establecer, de con-
formidad con lo establecido en el articulo 149.1.18 de la Constitucién, un procedimiento y
régimen comun para todas las Administraciones publicas. Esto implica —concluye el au-
tor citado— la clara voluntad de derogar a todas las normas especiales de contenido dife-
rente». En mi opinién, sin embargo —tal y como se ha sefialado en el texto—, en estos ca-
sos no puede hablarse de derogacién, ya que para ello es imprescindible que la nueva nor-
mativa resulte incompatible con la anterior, lo que, a mi juicio, no sucede. Pero ademas,
aunque tal incompatibilidad existiera, dicha derogacién no podria entenderse producida
por la consideracién de que la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun, constituye el procedimiento administrativo comun,
El articulo 148.1.18 de la Constitucién, efectivamente, otorga al Estado la competencia
para establecer el procedimiento administrativo comin, pero tal competencia puede ser
ejercida tanto a través de la norma general que regula el procedimiento administrativo,
como a través de normas especiales que regulen sectores de la actividad administrativa y
que contengan previsiones especificas en materia de procedimiento. Todo ello sin perjui-
cio de que las Comunidades Auténomas, cuando tengan competencia exclusiva sobre una
materia y el ejercicio de esta competencias asf lo exija, puedan establecer normas de pro-
cedimiento (tesis de las competencias conexas del Tribunal Constitucional, STC 227/1988,
de 29 de noviembre, sobre la Ley de Aguas; STC 17/1990, de 7 de febrero); normas éstas
que son las que Gnicamente tendrian la consideracién de procedimiento no comin. (Sobre
esta cuestién pueden verse F. GONZALEZ NAVARRO, Procedimiento administrativo comun,
procedimientos triangulares y procedimientos complejos, «<REVL», nim. 211, pags. 410 y ss.;
F. LoPEZ MENUDO, Los principios generales del procedimiento administrativo comun, nim,
129 de esta REVISTA, pags. 62 y ss.; S. MARTIN-RETORTILLO, Reflexiones sobre «el procedi-
miento administrativo comun», nim., 131 de esta REVISTA, pags. 7 y ss.)

(12) De esta misma opinién parece ser J. I. MORILLO-VELARDE (Los actos presuntos,
Marcial Pons, 1994), aunque llegue a conclusiones diferentes a las que aqui se sostienen.
Este autor distingue entre dos técnicas distintas: la del silencio y la de los actos presuntos.
En su opinién, la técnica del silencio no constituye acto alguno, sino que es simplemente
una ficcién legal en virtud de la cual, una vez «constatada la situacién omisiva, se produce
ex lege el otorgamiento al interesado de una facultad de actuacién que puede consistir en
la posibilidad de acceder a las vias de recurso, especialmente jurisdiccional, aunque no
existe acto previo; o por el contrario, el disfrute directo de un derecho sometido a inter-
vencién policial de la Administracién cuyas facultades interventoras decaen» (pag. 29).
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B) Licencia otorgada al amparo de un proyecto contrario
a la ordenacién urbana.

Otra manifestacién del acto inexistente en el Derecho urbanistico
se ha querido ver en el articulo 33.1 del TRLS. Segin dispone este
precepto, «el otorgamiento de la licencia determinar4 la adquisicién
del derecho a edificar, siempre que el proyecto presentado fuera con-
forme con la ordenacién urbana» (13), previsién legal que ha llevado
a algin autor a sostener que cuando se diera el supuesto de hecho
por él previsto, la Administracién podria desconocer los derechos o
facultades reconocidos en la licencia sin necesidad de tener previa-
mente que anular el acto en el que se declara; lo que, en definitiva,
supone reconocer que en estos casos el acto es inexistente. Esta era
la conclusién a la que BOQUERA llegaba antes de la entrada en vigor
de la LAP. Conclusién que ahora, en cambio, no sostiene, por enten-
der que dicha norma ha derogado el articulo 33.1 del TR.

En mi opinién, sin embargo, y por las razones antes sefialadas, el
referido precepto legal no contempla un supuesto de inexistencia,
por lo que tampoco ha quedado derogado por la LAP. Al igual que
ocurria con los actos presuntos contrarios a Derecho, los actos ex-
presos contrarios a la ordenacién urbana son también invalidos; in-
cluso aunque los mismos hayan sido dictados en virtud de una solici-
tud del particular contraria al planeamiento, que ser4, por lo demas,
el supuesto mas frecuente. El hecho de que lo solicitado sea contra-
rio a Derecho no significa que el acto sea inexistente. El acto existe y
declara el derecho a edificar de su titular; derechos que, mientras no
se demuestre lo contrario, se presumen validos. Por ello, si la Admi-
nistracién observa que el derecho a la edificaciéon reconocido por la
licencia es contrario a la ordenacién urbanistica, debera destruir la
presuncién que lo ampara, demostrando que tal derecho no existe
por no reconocérselo dicha ordenacién; lo que exigira la anulacién
de la licencia, y para ello debera utilizar los distintos mecanismos de
Técnica que, para el autor citado, se diferencia de los actos presuntos en el hecho de que
en virtud del silencio sélo pueden adquirirse facultades o derechos que sean conformes al
ordenamiento; y, en cambio, los actos presuntos pueden ser tanto validos como invalidos.
Por ello considera que «sélo en el momento en que la Ley paladinamente reconoce la posi-
bilidad de actos presuntos invalidos se estd admitiendo con toda rotundidad esta técnican
(pag. 26), lo que, en su opinién, no sucede hasta la aprobacién de la LAP, norma en la que
expresamente se admite la invalidez de este tipo de actos en su artfculo 62.1.f). A mi juicio,
en cambio, tal construccién doctrinal es innecesaria, ya que, como he sefalado en el texto,
con la legislacién anterior a la LAP también se puede mantener la invalidez de los actos
presuntos obtenidos por silencio positivo.

(13) Véase J. M.® BOQUERA OLIVER, La revisién de oficio de las concesiones vy licencias...,
cit., pags. 244 y ss.
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revisién contemplados por el Derecho positivo. Pero hasta que esto
no ocurra, se presume que el titular de la licencia ha adquirido el de-
recho a la edificacién que en ella se declara. Sin perjuicio, ademas,
de que si tal supuesto llegara a plantearse, el beneficiario de la licen-
cia invalida podria tener incluso derecho a una indemnizacién por
anulacién de la licencia, a no ser que hubiera incurrido en dolo o
culpa grave a él imputables (art. 240 TRLS); dolo o culpa grave que,
por otra parte, no se deduce sin mas del hecho de presentar un pro-
yecto contrario a la ordenacién urbana, tal y como la doctrina y ju-
risprudencia vienen reconociendo (14).

De ahi que la inexistencia, como categoria juridica expresiva del
més alto grado de invalidez, no tenga cabida ni en el ordenamiento
urbanistico ni en cualquier otro sector de nuestro ordenamiento juri-
dico.

2. Lanulidad y la anulabilidad de los actos urbanisticos

Tradicionalmente se ha venido entendiendo que a los actos urba-
nisticos les resulta aplicable la regulacién general de la invalidez
que efectiia la ley de procedimiento, y en concreto la tipificacién de
los supuestos de nulidad que esta ley consagra. Todo ello sin perjui-
cio de que, como la propia Ley de Procedimiento Administrativo es-
tablece —art. 62.1.g)—, puedan las leyes especiales establecer cau-
sas especificas de nulidad. Este seria el caso del articulo 255 TRLS,
en el que se contempla como supuesto especifico de nulidad el otor-
gamiento de licencias u 6rdenes «con infraccién de la zonificacién
o uso urbanistico de las zonas verdes o espacios libres previstos en
los planes...» (15). De ahi que, segiin la interpretacién convencional,
los actos urbanisticos son nulos en los casos regulados en el articu-
lo 62 de la LAP (16) y en el supuesto establecido en el articulo 255

(14) A. BLasco ESTEVE, La responsabilidad de la Administracién por actos administrati-
vos, Civitas, 2.° ed., pag. 69; Licencias urban{sticas y responsabilidad extracontractual, nGm.
132 de esta REvisTA, pag. 106.; M.® C. ALONSO GARCIA, La responsabilidad patrimonial de la
Administracién por denegacion ilegal de licencias de urbanismo, nim. 127 de esta REVISTA,
pag. 229.

(15) O el de preceptos similares contenidos en las leyes autonémicas. Por ejemplo, la
Ley 9/1995, de 28 de marzo, de la Comunidad de Madrid, de Medidas de Politica Territo-
rial, Suelo y Urbanismo, contiene en su articulo 59 una causa especifica de nulidad de las
calificaciones urbanfsticas autonémicas y de las licencias municipales «que, respectiva-
mente, otorguen y legitimen en suelo no urbanizable y para la realizacién de las correspon-
dientes actividades, la ejecucién de obras, construcciones o instalaciones que no cumplan
los requisitos sustantivos y administrativos pertinentes conforme al Capitulo siguiente».

(16) Segun establece el articulo 62.1 de la LAP: «Los actos de las Administraciones
publicas son nulos de pleno derecho en los casos siguientes:
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del TRLS o en preceptos analogos que contengan las leyes autoné-
micas.

La aplicacién de la Ley de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun al 4mbito
urbanistico esta fuera de toda duda. En efecto, esta norma regula,
entre otras cosas, el régimen de invalidez de los actos administrati-
vos; régimen que, ademas de tener el caracter de regulacién basica
para todas las Administraciones Publicas y formar parte del proce-
dimiento administrativo comin, trata de establecer el régimen ge-
neral de todos los actos administrativos, cualquiera que sea el am-
bito material al que se refieran. Tanto es asi que en aquellos casos
en los que la ley no se considera aplicable a un sector concreto de
la actividad administrativa lo ha excluido expresamente de su am-
bito de aplicacién: los procedimientos administrativos en materia
tributaria, los actos de Seguridad Social y Desempleo y los procedi-
mientos disciplinarios, que se regiran por su normativa especifica
(Disposiciones Adicionales 5.2, 6.2, 7.* y 8.%), y por ello sus determi-
naciones resultan plenamente aplicables al urbanismo. Ahora bien,
el que la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas
y Procedimiento Administrativo Comun resulte aplicable en el am-
bito urbanistico no significa que necesariamente el régimen de nu-
lidad por ella regulado le sea también aplicable, pues pudiera ocu-
rrir que la legislacion urbanistica contuviera un régimen juridico
espectfico sobre los supuestos de nulidad; regulacién que, precisa-
mente por su especialidad, determinaria la inaplicacion en este punto
concreto del régimen general contenido en la LAP (17). De ahi que

a) Los que lesionen el contenido esencial de los derechos y libertades fundamentales.

b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o
del territorio.

¢) Los que tengan un contenido imposible.

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

e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se
adquicren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su ad-
quisicién.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una norma de rango legal».

Supuesto, este nltimo, que se¢ encuentra expresamente previsto en el artfculo 255.2 del
Texto refundido al establecer —tal y como se ha sefialado en el texto— que «Las licencias
u érdenes de cjecucién que se otorguen con infraccién de la zonificacién o uso urbanfstico
de las zonas verdes o espacios libres previstos en los planes seran nulas de pleno dere-
cho...».

(17) Como se ha sefialado anteriormente en nota, el que la LAP sea la norma general
por la que sc regula el procedimiento administrativo comun de la LAP no impide que otras
normas especiales de caracter estatal puedan también regular otros procedimicntos comu-
nes, y por ello tal conclusién seria perfectamente compatible con el articulo 149.1.18 de la
Constitucién.
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para estudiar el régimen de invalidez de los actos urbanisticos no
baste sélo con estudiar la regulacién general de procedimiento ad-
ministrativo, sino que es necesario también analizar si la normati-
va urbanistica contiene alguna previsién sobre este particular, pues
si asi fuera su caracter de norma especial primaria sobre la regula-
cién general e impediria su aplicacién en el &mbito que especifica-
mente regulase.

E) Texto Refundido de )a Ley del Suelo no regula con caracter ge-
neral el régimen de invalidez de los actos urbanisticos. Aparente-
mente, la Gnica determinacién que al respecto contiene es, como ya
se ha sefialado, la consagracién de un especifico supuesto de nuli-
dad: el contemplado en el articulo 255 del texto refundido, y en el
que se establece la nulidad de pleno derecho de las licencias u 6rde-
nes de ejecucién que se otorguen infringiendo la zonificacién o uso
urbanistico de las zonas verdes y espacios libre. Pues bien, si ésta
fuera la Gnica referencia que esta norma contuviera sobre el régimen
de invalidez de los actos urbanisticos, seria claro que nos encontrari-
amos, simplemente, ante una ley que ha establecido una causa adi-
cional de nulidad, tal y como, por otra parte, prevé la propia LAP en
su articulo 62.1.g), como ya se ha sefnalado.

Sin embargo, y a pesar de que ésta es la conclusién que de una
primera lectura parece deducirse de la legislacién urbanistica, no
creo que sea asi. Ciertamente, la determinacién del supuesto de nuli-
dad previsto en el articulo 255 del Texto Refundido constituye la zini-
ca referencia expresa que se efectia al régimen de invalidez de los ac-
tos urbanisticos, pero ello no quiere decir que implicitamente no esté
configurando un régimen de invalidez distinto del general, que es lo
que, en mi opinién, realiza el Texto Refundido de 1992, al igual que
antes efectuaba el de 1976.

Esta regulacién implicita del régimen de invalidez de los actos
urbanisticos se lleva a cabo mediante la regulacién de los mecanis-
mos de proteccién de la legalidad urbanistica (248 a 256 del TRLS).
A través de ellos, la ley establece los diferentes modos de reaccionar
frente a estas ilegalidades. Reaccién que, salvo en el supuesto del ar-
ticulo 255, se encuentra temporalmente limitada. La Administracién
s6lo podra ejercer sus mecanismos de restauracién de la legalidad
urbanistica quebrantada en el plazo de cuatro anos, excepto en el
caso del articulo 255 TRLS, antes sefialado: obras realizadas en zo-
nas verdes o espacios libres, supuesto éste, en el que por expresa dis-
posicién legal, no le resulta aplicable dicho plazo. Y este dato no es
baladi. Téngase en cuenta que, con independencia de otras conside-
raciones dogmaticas, segun el Derecho positivo, los actos nulos de
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pleno derecho sélo se diferencian de los anulables en el plazo para ejer-
cer la accién de nulidad (18). La nulidad de pleno derecho se puede ha-
cer valer en cualquier tiempo (art. 102 de la LAP); mientras que la anu-
labilidad sélo puede ejercitarse en el plazo de cuatro afios desde que se
dict6 el acto (art. 103).

En el ordenamiento urbanistico, el tinico caso en el que un acto
se puede revisar transcurrido este plazo es el contemplado en el 255;
supuesto, ademas, al que la propia ley califica de nulo de pleno dere-
cho. Y para comprobarlo conviene analizar el régimen de revisién de
los actos consagrado en el TRLS, que se contiene en los articulos 253
y 254 y en el 302. Segun el articulo 254,

«las licencias u érdenes de edificacién cuyo contenido
constituya manifiestamente algunas de las infracciones
urbanisticas graves definidas en esta ley deberan ser re-
visadas dentro de los cuatro arios desde la fecha de su
expedicion por la Corporacién municipal que las otor-
g6 a través de alguno de los procedimientos del articulo
110 de la Ley de Procedimiento Administrativo».

Y en el articulo 302 se dispone que

«las Entidades Locales podran revisar de oficio sus ac-
tos y acuerdos en materia de urbanismo con arreglo a
lo dispuesto en los articulos 109 y ss. de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo».

Bien es verdad que a la vista de estos preceptos, podria pensarse
que el calificar como anulables los actos cuyo contenido constituyen
manifiestamente una infraccién urbanistica grave no significa que
no puedan ser nulos de pleno derecho los actos urbanisticos que in-
curran en alguno de los vicios establecidos en el articulo 62 de la
LAP. Y precisamente por ello, el articulo 302 del TRLS remita al régi-
men de revisién de oficio regulado en la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo. De ser asf, los actos urbanisticos serian nulos de pleno de-
recho, bien por incurrir en alguna de las causas contempladas en el

(18) Segun la doctrina mayoritaria, también se diferenciarfan en que los actos nulos
de pleno derecho no pueden subsanarse (en la terminologia convencional, convalidarse);
en mi opinién, sin embargo, la posibilidad de subsanacién es independiente de la califica-
cién jurfdica que merezca la invalidez del acto. (Sobre esta cuestién véase mi libro Validez
y eficacia de los actos administrativos, Marcial Pons, 1994.) En cualquier caso, como se in-
dicara en el texto més adelante, esta polémica es irrelevante a estos efectos, pues la legisla-
cién urbanistica no contiene ninguna determinacién en particular sobre la subsanacién de
este tipo de actos, por lo que se le aplicarfa la regulacién general, esto es, el articulo 67 de
la LAP.
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articulo 62.1 de la LAP o bien por incurrir en el vicio tipificado como
tal en el articulo 211 del TRLS. Y tanto en un caso como en otro po-
drian ser revisados en cualquier momento siguiendo el procedimien-
to regulado en el articulo 102 de la LAP. Esta es, por lo demas, la te-
sis mayoritaria en la doctrina. Sin embargo, a mi me resulta dificil
de aceptar. Téngase en cuenta que el plazo méaximo que el TRLS con-
cede para reaccionar contra las actuaciones urbanisticas realizadas
sin licencia o en contra de sus determinaciones es también de cuatro
afios. Con lo cual, si transcurrido este plazo, la Administracién no
puede reaccionar contra las actuaciones urbanisticas que ni siquiera
tienen una apariencia de validez, dificilmente podrd admitirse que este
plazo no rige en aquellos casos en los que existe un titulo administrati-
vo, aunque incurra en alguno de los vicios previstos en el articulo 62
de la LAP. Esta consecuencia sélo seria posible si el TRLS excepcio-
nara los supuestos contemplados en el precepto citado de la Ley de
Procedimiento Administrativo de la aplicacién del mencionado plazo
de cuatro afos, lo que es claro que no sucede. En cambio, si se prevé
esta excepcién en el supuesto especifico de nulidad configurado por
la propia norma urbanistica, en la que expresamente se establece
que en ese supuesto no resulta de aplicacién el plazo de los cuatro
anos.

A mi juicio, las actuaciones realizadas por los particulares en mate-
ria de edificacién y uso del suelo incompatibles con la legislacion urba-
nistica no pueden estar mds protegidas por el Derecho que aquellas que
se encuentran amparadas en un titulo administrativo, por muy graves
que sean las ilegalidades que éste contenga. Al menos en lo que se re-
fiere a la posibilidad de reaccionar contra ellos, debian tener un tra-
tamiento juridico idéntico (19). Otra conclusién seria contraria a los
principios de seguridad juridica y el de confianza legitima; princi-
pios que impedirian que las situaciones amparadas por titulos admi-
nistrativos puedan ser mas facilmente revisables que aquellas que
carecen de toda apariencia de validez. Por ello considero que si una
vez transcurridos cuatro arios no se puede reaccionar contra actuacio-
nes que carecen de la mds minima cobertura, menos atin podrdn remo-
verse aquellas situaciones que tienen una apariencia de legalidad, aun-
que incurran en alguno de los vicios tipificados en el articulo 62 de la
LAP Esta regla, no obstante, tiene una excepcién: los actos que son
constitutivos de infraccién penal podran revisarse aunque haya

(19) Sin perjuicio de que la existencia del acto administrativo conlleve una serie de
efectos que no se producen en el caso de ausencia de licencia. Por el simple hecho de exis-
tir Ja licencia, la Administracién ha creado la apariencia de un derecho, que ha hecho sur-
gir en el titular de la misma la legftima creencia de haberlo adquirido (salvo, claro esta,
que medie dolo o negligencia grave por parte del titular).
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transcurrido el plazo de cuatro afios, pero no porque sean nulos de
pleno derecho, sino porque el ordenamiento establece una via im-
pugnatoria especial cuando el acto incurre en esta causa de invali-
dez: el recurso extraordinario de revisién. Recurso cuyo plazo de in-
terposicién, que es de tres meses, empieza a computarse a partir del
momento en el que la sentencia por la que se declara la responsabili-
dad penal sea firme. Y lo mismo ocurre en el otro supuesto en que el
articulo 118 de la LAP permite revisar por medio de este recurso ex-
traordinario un acto administrativo una vez transcurridos cuatro
afios desde que se dicté: «que aparezcan o se aporten documentos de
valor esencial para la resolucién del asunto que, aunque sean poste-
riores, evidencien el error de la resolucién recurrida»; supuesto éste
en el que el plazo de tres meses empezara a computarse desde el mo-
mento que se tenga conocimiento de los documentos (art. 118.2 LAP).

En cualquier caso, lo que ahora importa sefialar es que si las
«vias de hecho de los particulares» no pueden tener méas proteccién
juridica que aquellas actuaciones que se amparan en un titulo admi-
nistrativo, tenemos que llegar a la conclusién de que en el Derecho
Urbanistico la tinica causa de nulidad es la contemplada en el articu-
lo 255 del Texto Refundido. Esta parece ser, ademas, la légica de la
propia ley, pues el precepto que establece la nulidad de pleno derecho
de las licencias otorgadas infringiendo la zonificacién o uso urbanis-
tico de las zonas verdes o espacios libres y la consiguiente posibilidad
de revisarlas en cualquier momento, establece también la posibilidad
de revisar, sin limite de tiempo, los actos de edificacién y uso del sue-
lo realizados sobre suelo no urbanizable, espacios libres y zonas ver-
des cuando se llevan a cabo sin licencia u orden de ejecucién.

El que sodlo el supuesto contemplado en el articulo 255 del TRLS
pueda considerarse nulo de pleno derecho obedece, como se acaba de
ver, a que sélo en este caso no prescribe la accién de revisién, que es,
en definitiva, la tnica consecuencia que el Derecho positivo deduce de
la calificacién de nulidad de pleno derecho. Esta es, al menos, mi opi-
nién. Conviene sefialar, sin embargo, que en este punto la mayoria de
la doctrina entiende también como caracteristica propia de la nulidad
la imposibilidad de subsanar los actos nulos de pleno derecho. No
obstante, tal consideracién en nada altera lo expuesto, ya que para
ello seria necesario que en la legislacién urbanistica se contuvieran re-
glas propias referentes a la subsanacién, lo que no sucede (20). Por

(20) Conviene no confundir la subsanacién de un acto que contiene vicios con los ca-
sos en los que la Administracién permite legalizar las obras de edificacion o usos del suelo
realizados sin licencia, o al amparo de una licencia contraria a derecho, ya que en estos
supuestos no se subsana acto alguno, sino que simplemente se legaliza un estado de hecho
dictando un acto administrativo.
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ello, puede afirmarse que los actos urbanisticos son nulos de pleno de-
recho tinicamente en los casos del articulo 255 del TRLS; las demds in-
fracciones de la legalidad urbanistica determinardn la anulabilidad o se-
rdn meras irregularidades sin fuerza invalidante, dependiendo de que se
den o no las circunstancias reguladas en el articulo 63 de la LAP.

IOI. LA CONVALIDACION DE LOS ACTOS URBAN{STICOS

Todo lo expuesto pone de relieve que en el ordenamiento urbanis-
tico el régimen de conservacién de los actos es diferente del general.
El transcurso del tiempo tiene en este ambito mayores consecuen-
cias que en otros sectores del ordenamiento, pues convalida no sélo
los actos administrativos invalidos, sino también las actuaciones ma-
teriales de los particulares contrarias a la ordenacién urbana. Cierta-
mente, en estos casos el transcurso del tiempo no da validez a acto
administrativo alguno, pues éste no existe, pero si que legitima la
edificacién o usos del suelo realizados en contra de la ordenacién ur-
bana, lo que, en definitiva, supone reconocer a su titular un derecho
subjetivo sobre los mismos. Con lo cual, una vez transcurrido el pla-
zo de cuatro anos, la situacién juridica en la que quedan los actos de
edificacién y uso del suelo no amparados en licencia u orden de eje-
cucién es la misma en la que se encuentran los actos realizados al
amparo de acto administrativo conforme a Derecho. Y por ello, su
régimen juridico dependera de que los mismos sean o no compati-
bles con el planeamiento, supuesto este iltimo que determinara la si-
tuacién de fuera de ordenacién del uso del suelo al que se refiera.

Y lo mismo ocurre, obviamente, con los actos realizados al ampa-
ro de actos administrativos invalidos. Estos actos quedaran automa-
ticamente convalidados cuando prescriba la accién de impugnacién,
que es a los cuatro afios. No obstante, debe tenerse en cuenta que
para que esta convalidacién se produzca es preciso, en primer lugar,
que dichos actos no infrinjan las normas relativas a la zonificacién o
uso urbanistico de las zonas verdes o espacios libres o se realicen sin
licencia sobre terrenos calificados en el planeamiento como suelo no
urbanizable protegido (21), ya que en tales supuestos la accién no

(21) Conviene sefialar que las actuaciones sobre suelo calificado por los planes como
suelo no urbanizable protegido s6lo pueden ser revisadas en cualquier momento cuando
se hayan realizado sin licencia u orden de ejecucién. Por el contrario, si estos actos se en-
cuentran amparados en una licencia, ésta no podra calificarse de nula de pleno derecho,
ya que la ley no prevé este vicio como determinante de la nulidad. De ahf que estos actos
urbanisticos tengan que ser calificados como anulables y por esta razén podran ser revisa-
dos por la Administracién en el plazo de cuatro afios.
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estd sometida a plazo de prescripcién (22), por ser el acto nulo de
pleno derecho; y en segundo lugar, que el acto no sea constitutivo de
delito o falta, o que no «aparezcan o se aporten documentos de valor
esencial para la resolucién del asunto que, aunque sean posteriores,
evidencien el error de la resolucién recaida», ya que cuando concu-
rre alguna de estas circunstancias dichos actos no pueden entender-
se convalidados hasta que no transcurra el plazo de tres meses que el
articulo 118 de la LAP otorga para interponer el recurso extraordina-
rio de revisién; plazo de tres meses que, como ya se ha senalado, em-
pezara a computarse desde que la sentencia penal sea firme o desde
que aparezcan los documentos en los que se evidencia el error incu-
rrido.

La justificacién de que en los actos urbanisticos los supuestos de
nulidad de pleno derecho se encuentren todavia mas tasados que los
establecidos en el régimen general, y que, por tanto, la convalidacién
por prescripcién tenga un 4mbito mayor que la que tiene en los otros
actos administrativos, se encuentra en las caracteristicas propias de
este sector del ordenamiento. En efecto, el Derecho Urbanistico exi-
ge que las situaciones juridicas por él creadas necesiten de mayor
grado de certeza que en otros ambitos. Y ello por varias razones: en
primer lugar, por la trascendencia que su anulacién puede tener;
pero, ademads, no hay que olvidar que en este sector del ordenamien-
to los actos administrativos, o la ausencia de ellos, van a tener'una
manifestacién externa, ya que no son —caso de que el acto exista—
mas que el titulo que ampara una actuacién material que, por defini-
cién, trasciende fuera del ambito interno del sujeto. Y buena prueba
de ello lo constituye el hecho de reconocer una accién puiblica en
materia de urbanismo. De poco valdria una accién de este tipo sobre
actos que, por sus caracteristicas, no desplegaran sus efectos fuera
del circulo interno de su titular, pues, aunque s6lo sea por razones
meramente practicas, en tales casos dificilmente podran los terceros
observar que se ha conculcado la legalidad. Pues bien, igual que la
trascendencia externa de los mismos facilita su impugnacién y revi-
sién, del mismo modo, la falta de ejercicio de los mecanismos reviso-
res en un plazo razonable hace creer al sujeto que ha cometido la ile-
galidad, o que es titular de Ja licencia invalida, que los posibles per-
judicados han consentido la ilegalidad. Siendo especialmente
significativa la tolerancia de la Administracién respecto al uso del
suelo que se estima contrario al planeamiento.

(22) Cuesti6n distinta es que con independencia de dicho plazo se puedan aplicar los
limites a la revisi6én del articulo 106 de la LAP: «cuando por prescripcién de acciones, por
el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la equi-
dad, a la buena fe, al derecho de los particulares o las leyess.
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De este modo, esta mayor conservacién de los actos de edifica-
cién y uso del suelo —estén o no amparados en un titulo administra-
tivo— encuentra su fundamento en evidentes razones de seguridad
juridica que impiden desconocer aquellas situaciones que se presen-
tan como consolidadas. Regla que sélo se exceptia en el caso en el
que la vulneracién del principio de legalidad sea tal que deba antepo-
nerse a las exigencias de seguridad juridica; lo que sucede, Unica-
mente, segin la ley, en el supuesto tantas veces citado del articu-
lo 255 TRLS, que expresamente se declara imprescriptible, pero no
cuando se incurre en los vicios que, segin el régimen general, dan
lugar a la nulidad de pleno derecho, ya que en el ambito urbanistico
tales vicios no dan lugar a la aplicacién de esta categoria al no excep-
cionar el TRLS de la prescripcién a los actos que incurren en tales
vicios.

Una vez demostrado que segun el TRLS los actos urbanisticos
s6lo son nulos de pleno derecho en el supuesto regulado en su ar-
ticulo 255, queda todavia por analizar si la regulacién que sobre esta
cuestion efectda la norma citada no habra quedado derogada ticita-
mente —derogacién expresa es claro que no la hay— por la que con-
sagra la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comin. Norma posterior que, ade-
mas, lleva a cabo una regulacién integral de la materia con caracter
general. Efecto que, sin embargo, no puede entenderse producido,
pues precisamente el alcance general de esta norma impide que la
misma pueda derogar —salvo que la misma expresamente establezca
este efecto— las normas que respecto de ella tienen caracter espe-
cial, tal y como sefiala el viejo aforismo lex posterior generalis non de-
rogat legi priori speciali (23). Por ello, dado el caracter de ley especial
del TRLS respecto de la LAP (24), es claro que la regulacién general
que contiene esta ultima ley no puede derogar las determinaciones
especificas que sobre la nulidad y anulabilidad contiene la norma ur-
banistica.

(23) Esta regla, como ha puesto de manifiesto L. M.* Diez-Picazo (La derogacién de
las leyes, Civitas, 1990, pag. 361), «parece fundarse en la idea de que, cuando el legislador
dicta una regulacién general contrastante con otra anterior més restringida, no tiene la in-
tencién de privar de eficacia, ya que de ser asf lo declararfa expresamenten.

(24) Este caracter especial del TRLS frentc a la LAP es claro, pues si, como ha afir-
mado L. M.” Diz-Picazo (op. cit., pag. 345), «la caracteristica tltima de la ley especial con-
siste [...] en que si ésta no existiera su supuesto de hecho quedarfa automaticamente com-
prendido cn el mas amplio de la ley de alcance general», esto es precisamente lo que suce-
derfa si la legislacién urbanistica no contuviera ninguna previsién sobre este particular,
tal y como se ha sefialado en el texto.
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IV. LA REVISION DE LOS ACTOS URBANISTICOS

Al igual que cualquier acto administrativo, los actos urbanisticos
se pueden revisar a instancia de los particulares y de oficio por la
Administracién. Pero, ademds, como los actos urbanisticos aqui es-
tudiados son actos de competencia de los entes locales, estos actos
también podran ser impugnados por la Administracién del Estado y
la Administracién autonémica cuando consideren que han sido dic-
tados infringiendo el ordenamiento juridico o excediendo de su com-
petencia, para lo que deberan seguir el procedimiento que especifi-
camente para estos casos prevé la LBRL (arts. 65 y 66).

Conviene advertir que los procedimientos de revisién de oficio y
los que se inician a instancia de los particulares no se encuentran
tan separados entre si, sobre todo después de la entrada en vigor de
la LAP, al permitir esta norma que los particulares pueden utilizar,
ademas de los recursos, ya sean administrativos o contenciosos, los
mecanismos de revisién de oficio, pues —con independencia de la
contradiccién terminolégica que ello supone— éstos pueden iniciar-
se también a iniciativa de los particulares. Tanto es asi que la nueva
regulacién legal de la revisién de oficio parece haber creado una via
diferente de recurso administrativo (25). En cualquier caso, y hecha
esta advertencia previa, conviene seguir distinguiendo entre el régi-
men general de los recursos y el de la revisién de oficio.

1. Los recursos contra los actos urbanisticos
A) Régimen general de recursos.

Al no contener la regulacién urbanistica ninguna previsién espe-
cifica sobre esta cuestién, se aplicara la regulacién general de proce-
dimiento administrativo y por ello los actos urbanisticos, al igual
que el resto de los actos administrativos, se recurrirdn a través de un
recurso ante la Administracién cuando no agoten la via administrati-
va (lo que dado el tipo de actos que se estan analizando ser4 muy

(25) Véanse GaRrcfa DE ENTERRIA, Un punto de vista sobre la nueva Ley de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, num. 130
de esta REVISTA, pag. 216.; VILLAR PaLast y VILLAR EZCURRA, Principios de Derecho Adminis-
trativo, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad Complutense,
Madrid, 1993, pag. 165; BOQUERA OLIVER, La revisién de oficio de las concesiones v licencias
urbanisticas, cit., pag. 248; BELADIEZ R0JO, La nulidad y la anulabilidad..., cit., pag. 170; Va-
lidez y eficacia de los actos administrativos, Marcial Pons, 1994, pag. 269 en nota.
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raro) o concurra alguna de las circunstancias del recurso de revi-
sién (26). Recurso éste que en esta materia —como ya se ha seiiala-
do— va a tener una gran importancia, ya que va a ser la Gnica via
que permita anular actos administrativos constitutivos de infraccién
penal o que se hayan dictado como consecuencia de ésta (27), o las
resoluciones que incurran en graves errores cuando éstos se hayan
evidenciado por documentos que aparezcan o se aporten transcurri-
dos cuatro afios (28).

En los casos en los que el acto agote la via administrativa (que
ser4 el supuesto mas frecuente) y no se den las circunstancias del re-
curso extraordinario de revisién, el recurso que procedera contra los
mismos serd el recurso contencioso-administrativo, sin que su consi-
deracién de actos urbanisticos conlleve ninguna peculiaridad en su
régimen procesal, salvo en lo referente al plazo para recurrir y siem-
pre y cuando el acto recurrido autorice la realizacién de obras. En
estos supuestos el articulo 304 del TRLS establece que el recurso po-
dr4 interponerse durante la ejecucién de las obras y hasta el trans-
curso de los plazos establecidos para la adopcién de las medidas de
proteccién de la legalidad urbanistica. Plazo éste que es de cuatro
afios a contar desde la terminacién de las obras (29). No obstante,

(26) Véase J. GONZALEZ PEREZ, Incidencia de la nueva ley..., cit., pag. 28

(27) En algun supuesto los tribunales penales (por ejemplo, la sentencia de la Au-
diencia Provincial de Burgos de 7 de mayo de 1992), ademés de pronunciarse sobre la res-
ponsabilidad penal de los acusados, han anulado resoluciones administrativas que eran
constitutivas de delitos, lo que constituye un claro exceso en el ejercicio de la jurisdiccién,
ya que el juez penal carece de competencias para anular actos administrativos aunque in-
curran en tan grave vicio.

(28) En otras materias el recurso de revisién tiene menos importancia ya que, como
la propia ley reconoce, la existencia de esta vfa impugnatoria no impide que se puedan
ejercer las acciones de revisién de oficio o rectificacién de errores (art. 118.3), tal y como
ya habfan advertido GaRCIa DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ (Curso..., II, cit., pags. 531
y ss.). De ahi que estos autores consideren que esta via de impugnacién «constituye una
duplicacién innecesaria de la accién de nulidad consagrada en el articulo 102 de la LAP».
No obstante, como se ha sefialado en el texto, esta via impugnatoria es de gran importan-
cia en los supuestos en los que las leyes especiales tipifiquen supuestos de nulidad diferen-
tes a los regulados con caracter general en la LAP —como ocurre en el supuesto que esta-
mos estudiando—, ya que reabre los plazos impugnatorios y permite revisar actos que de
otro modo habrfan quedado convalidados por prescripcién.

(29) El artfculo 254 del TRLS establece este plazo para las infracciones urbanisticas
graves y manifiestas, pero también les sera de aplicacién, en virtud de la remisién que efec-
taa el artfculo 302 de dicho cuerpo legal a la Ley de Procedimiento Administrativo, a las in-
fracciones leves, ya que el plazo que en este caso se aplica es el general del recurso de lesivi-
dad, tal y como m4s adelante se vera. Por lo que se refiere al plazo para ejercer la accién
ptblica conviene sefialar que el texto refundido vigente contiene una modificacién respecto
de la regulacién anterior. En la Ley del Suelo de 1976 el plazo para ejercer esta accién era
de un afio y segtin el actual 304 es de cuatro afios. Esta modificacién del plazo ha sido en-
tendida por GONzALEZ PEREZ como una extralimitacién de la refundicién y por tanto entien-
de que esta innovacién ha de considerarse nula (Comentarios..., cit., pag. 2392). En mi opi-
nién, sin embargo, dicho precepto no creo que pueda considerarse que ha vulnerado la ley
de delegacion, ya que esta norma le autorizé no sélo a refundir sino también a regulari-
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conviene sefalar que este plazo tan amplio sélo rige en aquellos ca-
sos en los que no se le haya notificado el acto al recurrente (no olvi-
demos que se trata del plazo para ejercer la accién publica), ya que
de haber sido asi, si no recurre en el plazo de dos meses (si el recur-
so es contencioso-administrativo) se entendera firme y consentido, y
el Tribunal debera declarar la inadmisibilidad del recurso al amparo
del articulo 40 de la LJ.

Fuera de estos supuestos en los que la accién estd motivada por
la ejecucién de obras ilegales, el plazo para interponer los recursos
seran lo plazos ordinarios de recurso.

B) Actos urbanisticos de los entes locales impugnados
por la Comunidad Auténoma o el Estado.

La tnica via que hoy dia tienen tanto el Estado como las Comu-
nidades Auténomas para controlar la legalidad urbanistica es la esta-
blecida en los articulos 65 y 66 de la Ley de Bases de Régimen Local,
esto es, acudir al régimen general de impugnacién de actos y acuer-
dos que esta ley establece. Asi lo viene declarando insistentemente el
Tribunal Constitucional desde la STC 27/1987, de 27 de febrero, en la
que se establece que el sistema de controles previsto en la Ley de Ba-
ses de Régimen Local es un sistema agotado y cerrado, y por esta ra-
z6n ha ido anulando las leyes autonémicas que reconocian potesta-
des de control sobre los actos dictados por los entes locales a los 6r-
ganos de las Comunidades Auténomas —STC 227/1989 (Aguas, FJ
32); 213/1988, de 11 de noviembre; 259/1988, de 22 de diciembre;
STC 46/1992, de 2 de abril—. La tnica matizacién que de esta doctri-
na ha hecho en sentencias posteriores es referirla sélo al supuesto en
el que el control autonémico incide sobre competencias propias y ex-
clusivas del municipio, considerando compatibles con la autonomia
local los controles en los casos en los que «los municipios pudieran
estar ejerciendo competencias delegadas o competencias de gestién y
ejecucién compartidas con facultades estatales o autonémicas de de-
cisiéon definitiva o resolutorias (arts. 27 y 60 LBRL)» (STC 148/1991,
de 4 de julio), o como sefiala la STC 6/1994, de 10 de febrero, cuando

zar, a aclarar y armonizar las disposiciones objeto de la refundicién (Disposicién final se-
gunda de la Ley 8/1990, dc 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoracio-
nes del Suelo), por lo que podria considerarse que la ley ha optado por armonizar todos los
plazos de impugnacién, estableciendo el plazo maximo que la ley prevé en los casos en los
que existe un interés directo o derecho subjetivo. Sobre los problemas que plantea la refun-
dicién llevada a cabo por esta norma puede verse J. R. FERNANDEZ TORRES, Refundicién y
Constitucion: examen del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana de 26 de junio de 1992, nam. 131 de esta REVISTA, pags. 119 y ss.
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la facultad de suspensién atribuida a la Comunidad Auténoma no
constituye «una técnica de control administrativo de los actos muni-
cipales, sino un instrumento cautelar al servicio de la defensa de
competencias propias de la Administraciéon Autonémica». Y como el
control de la legalidad de los actos urbanisticos es una competencia
exclusiva local, la Administracién Autonémica (y menos aan la del
Estado, obviamente) carece de competencias para suspender los ac-
tos urbanisticos que incurran en graves ilegalidades, tal y como an-
tes permitia el antiguo articulo 186.2 de la Ley de 1976 y como han
previsto las leyes autonémicas que han sido anuladas por entender
que una medida de este tipo vulneraba la autonomfia local (art. 2.2
de la Ley canaria 3/1985, de 29 de julio, y art. 2.3 de la Ley de Ma-
drid 4/1984, de Disciplina urbanistica) (30).

Resulta, por tanto, que a tenor de la doctrina constitucional cita-
da, el (inico modo que tienen las Comunidades Auténomas de ejercer
un control de legalidad sobre los actos urbanisticos es, como ya se
ha dicho, acudir a los mecanismos de impugnacién regulados en los
articulos 65 y 66 LBRL. Ahora bien, impugnar las actos urbanisticos
a través de estas vias plantea, entre otros, el problema del plazo de
interposicién del recurso, ya que el que prevé con caracter general la
regulacién local es muy breve (quince dias si se opta por el requeri-
miento que prevé el art. 65 o se acude por la via del art. 66, o dos me-
ses si se impugna directamente ante los tribunales contenciosos al
amparo del art. 66) y empieza a computarse a partir de la recepcién
de la comunicacién del acuerdo, por lo que dicho plazo general no
parece compatible con la finalidad propia de este procedimiento. De
ahi que, al no haber contemplado este supuesto especificamente el
Texto Refundido de la Ley del Suelo, la doctrina haya propuesto,
bien aplicar a la Administracién autonémica los mismos plazos para
reaccionar que al municipio (31), o bien entender derogados los ar-
ticulos 186 y 188 del TRLS de 1976 (preceptos que si contemplaban
un plazo especifico al permitir ejercer la facultad suspensiva de los
efectos de la licencia «mientras las obras estuviesen en curso de eje-
cucién») sélo «en cuanto a la forma procesal, no en cuanto al su-
puesto de hecho», como sostiene FANLO (32).

(30) Sobre esta cuestién puede verse, tltimamente, A. FanLo Loras, Fundamentos
Constitucionales de la Autonomfa Local, CEC, 1990, pags. 490 y ss.; también de este mismo
autor, sus trabajos La disminucién de medidas de proteccién de la legalidad urbanistica:
cestd derogado el artfculo 186 de la Ley del Suelo?, nim. 111 de esta REvISTA, pag. 217, y El
control de los entes locales, ¢modelo cerrado? Reflexiones criticas sobre una dogmdtica con-
solidada, nam. 130 de esta REVISTA, pags. 170 y ss.; F. LoPEz RaMON, Urbanismo municipal
y ordenacién del territorio, «\REDA», 82, pags. 207 y ss.

(31) Véase F. LOPEZ RAMON, Urbantsmo municipal..., cit., pag. 213, en nota.

(32) Véase FanLO Loras, El control de los Entes Locales..., cit., pag. 186. No obstante,
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2. Larevision de oficio

El TRLS regula la revisién de los actos urbanisticos en sus articu-
los 253 y ss., estableciendo un régimen especifico para la revisién de
este tipo de actos distinto del general. La subsistencia de este régi-
men especial de revisién tras la entrada en vigor de la LAP se explica
del mismo modo y por la misma razén que hemos visto al estudiar
su régimen de invalidez: la legislacién urbanistica es ley especial y
por ello, al no estar expresamente derogada por la ley general, sigue
manteniendo su vigencia. No obstante, entre ambas regulaciones no
existe una total desconexién, pues la LAP, en cuanto norma general,
se aplicara en aquello que la norma especial no regule de otro modo,
tal y como ademas prevé la propia Ley del Suelo al remitirse expre-
samente —como en seguida se verd— a la regulacién general de pro-
cedimiento administrativo en distintas ocasiones.

El TRLS, a efectos de la revisién de las licencias u érdenes de
ejecucién, distingue: por un lado, las licencias u 6rdenes de ejecu-
cién que conllevan la realizacién de obras; y por otro, los demés ac-
tos de uso del suelo. Y dentro del primer tipo de actos, efectiia una
distincién —de gran importancia en el régimen de revisién— entre
las licencias y 6rdenes de ejecuciéon que amparan obras todavia en
curso de realizacién de aquellas que autorizan obras ya terminadas.
Pues bien, en los casos en los que la licencia u orden de ejecucién
«constituya manifiestamente una infraccién urbanistica grave» y to-
davia se encuentre la obra que autoriza u ordena en curso de reali-
zacién, el régimen de revisién que debera aplicarse sera el regulado
en el articulo 253 (suspensién inmediata de los efectos de acto ad-
ministrativo y ulterior impugnacién ante los tribunales contencioso-
administrativos por el procedimiento especial regulado en el art.
118 de la LS). En cambio, si la obra ya esta terminada, la Adminis-
tracién debera revisar el acto por el procedimiento general de revi-
sién de oficio. Analicemos cada uno de estos supuestos por sepa-
rado.

segun este autor, lo mejor para evitar problemas seria «que las Comunidades Auténomas
afectadas se apresten a dictar una breve disposicién por la que se aclare esta cuestién y sc
indique, tal y como resulta de la interpretacién jurisprudencial de dichos preceptos, que el
plazo de impugnacién en estos casos permanece abierto mientras las obras amparadas en
una licencia estén en ejecucién».
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A) Revisién de licencias u 6rdenes de ejecucion que amparan
obras en curso de realizacion.

Este es el supuesto contemplado en el articulo 253 del TRLS, en
el que en sus apartados primero y segundo dispone que:

«El alcalde dispondra la suspension de los efectos
de una licencia u orden de ejecucién y consiguiente-
mente la paralizacion de las obras iniciadas a su ampa-
ro, cuando el contenido de dichos actos administrativos
constituya manifiestamente una infraccién urbanistica
grave.

El alcalde procedera en el plazo de tres dias a dar
traslado directo de dicho acuerdo a la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo competente, a los efectos pre-
vistos en el articulo 118 de la Ley reguladora de la Ju-
risdiccién.»

Como puede observarse, la ley regula un régimen especifico para
el supuesto en el que la concesién de la licencia conlleve la realiza-
cidén de obras y éstas todavia se encuentren en curso de realizacién.
La finalidad del precepto es clara: reducir los perjuicios que una li-
cencia u orden de ejecucién ilegal puede ocasionar evitando que se
lleguen a realizar obras que incurren en graves ilegalidades. Por esta
razén, la ley autoriza a la Administracién para que en estos casos
pueda suspender la eficacia del acto administrativo invalido. La Gni-
ca condicién que le impone es que inmediatamente (en el plazo de
tres dias) dé traslado al Juez de lo contencioso para que se pronuncie
sobre su legalidad, anuldndola, si efectivamente incurre manifiesta-
mente en una infraccién urbanistica grave, o levantando la suspen-
sién en otro caso.

De este régimen especial de impugnacién conviene destacar algu-
nas de sus caracteristicas: primero, poner de relieve, aunque sea ob-
vio, que no es la Administracién la que revisa el acto, sino los Tribu-
nales contencioso-administrativos. Al igual que en el caso del recur-
so de lesividad, la Administracién pierde sus potestades de
autotutela y acude al proceso en posicién de demandante. En este
supuesto, la pérdida de sus privilegios de autotutela se justifica en la
concesion de otro privilegio, la potestad de suspensién automatica
de los efectos del acto, que desplaza sus potestades revisoras hacia el
juez de lo contencioso. La Administracién suspende los efectos de la
licencia y el Juez se pronuncia sobre lo acertado de la medida, lo que
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—como ya se ha sefialado— determinara la anulacién del acto si
efectivamente el acto incurre manifiestamente en una infraccién ur-
banistica grave o el levantamiento de la suspensién si no se da esta
circunstancia.

La segunda caracteristica consistiria en que la Administracién
s6lo puede acudir a esta via especial de revision si la licencia u orden
de ejecucién constituye manifiestamente una infraccién urbanistica
grave, lo que plantea el problema de determinar cuando concurre
este presupuesto procesal. La determinacién de lo que sea una in-
fraccién urbanistica grave, en principio, parece facil, pues es el pro-
pio TRLS el que debe tipificarla. El problema es que ni el Texto Re-
fundido ni el Reglamento de Disciplina Urbanistica delimitan con
precisién cuando la infraccién urbanistica es grave o leve, ya que de-
pende «de la escasa entidad del dafio producido a los intereses gene-
rales o del riesgo creado», salvo en el supuesto de parcelaciones en
suelo no urbanizable y la realizacién de obras de urbanizacién sin la
previa aprobacién del plan y proyecto de urbanizacién exigibles, que
constituirdn en todo caso una infraccién grave (art. 262.2 y 3 TRLS).
De ahi que para que proceda esta via de impugnacién sera preciso
que la Administracién demuestre que la infraccién alegada causa o
puede causar un gran perjuicio al interés general, y ademas que ese
perjuicio sea «manifiesto».

Esta exigencia de la gravedad manifiesta de la infraccién suscita
los problemas que la utilizacién de este adverbio plantea en Derecho,
pues, como sefialé hace tiempo GARCIA-TREVIIANO FoOs (33), lo mani-
fiesto es algo que depende del sujeto que tiene que apreciar la exis-
tencia o no de la infraccién, un experto en urbanismo podra apreciar
més facilmente que se ha cometido una infraccién de este tipo que
alguien que no sea especialista en esta materia. En cualquier caso,
parece que los tribunales vienen aplicando en estos supuestos la doc-
trina que elaboré el Consejo de Estado en torno al antiguo 110 de la
Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, y por ello consideran
que lo manifiesto es aquello que no es posible interpretar de otra
manera, lo apreciable sin necesidad de acudir a esfuerzos interpreta-
tivos (34).

En tercer lugar, conviene insistir en que este procedimiento de-
termina la suspensién automaética de los efectos de la licencia u or-
den de ejecucién sin necesidad, por tanto, de justificar que el acto
produce efectos de dificil o imposible reparacién, como ocurre en el

(33) J. A. Garcta-TRevsaNO Fos, Los actos administrativos, Civitas, 2.° actualizada,
1986, pag. 433.

(34) Véase J. GoNzALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley del Suelo (Texto Refundido de
1992), T. 111, Civitas, pags. 1960 y ss.
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supuesto ordinario de revisién de oficio. Previsién importante por-
que, de ordinario, los efectos que tales actos pueden producir no van
a originar perjuicios de imposible o dificil reparacién, pues una ade-
cuada indemnizacién podra resarcir al titular de la licencia o desti-
natario de la orden de los perjuicios que le ha ocasionado la anula-
cién de la licencia, incluyendo, por supuesto, los que la ejecucién de
la misma le ha producido (aunque, desde luego, siempre hay ex-
cepciones; piénsese, por ejemplo, en las licencias u 6rdenes de demo-
licién). De ahi que la previsién legal de suspensién automatica cons-
tituya una buena medida de ahorro de dinero piblico, pues al
disminuir los perjuicios que origina al titular de la licencia, la indem-
nizacién que, en su caso, debera pagar la Administracién si se anula
la licencia siempre serd menor. Aunque también es verdad que dicha
indemnizacién habra de abonarse igualmente si el Juez confirma la
validez de] acto administrativo, pues es claro que la suspensién de la
licencia habra causado un perjuicio a su titular que no esta obligado
a soportar. En cualquier caso, parece que esta indemnizacién siem-
pre sera menor que la que habria que abonar si prosperase el recur-
so; y, por otra parte, al exigir la ley, como se ha visto, que el vicio
«constituya manifiestamente una infraccién urbanistica grave», este
procedimiento estara reservado para los casos en los que, por la evi-
dencia del vicio que constituye el presupuesto procesal, determinara
en la mayoria de los supuestos la anulacién del acto.

Otra de las cuestiones que conviene destacar es la carga procesal
que se impone a la Administracién municipal: dar traslado en el pla-
zo de tres dias al Tribunal contencioso-administrativo; carga proce-
sal que ademd4s opera como una condicién respecto del manteni-
miento de la suspensién. Sélo si se impugna la licencia en el plazo
sefialado ante los Tribunales contencioso-administrativos se podra
mantener la suspension acordada. Pero, ademas de la pérdida de efi-
cacia de la suspensién, el transcurso del plazo de tres dias desde que
se acordé dicha suspensién sin dar traslado de la misma al Tribunal
contencioso determina también la inadmisibilidad del recurso, pues
como se ha sefialado, el referido plazo es un plazo de caducidad (35).
En estos casos, la Administracién tendra que revisar la licencia u or-
den de ejecucion a través de los mecanismos de revisién de oficio,
sin que rija, por tanto, la regla de la suspensién automética propia
de este proceso.

Conviene también estudiar la legitimacién para iniciar este pro-
cedimiento. GONZALEZ PEREZ, al igual que cierta jurisprudencia, ha

(35) Véanse J. GoNzALEZ PEREZ, Comentarios..., cit., pAg. 1963; E. Garcta DE ENTERR{A
y L. PAREJO, Lecciones de Derecho Urbanfstico, Civitas, 1981, pag. 834.
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sostenido que este procedimiento s6lo puede ser iniciado de oficio
por la Administracién, sin que, por tanto, puedan los particulares exi-
girle a la Administracién que lo incoe. Bien es verdad que, a la vista
de la regulacién legal, es claro que es el Alcalde el que debe apreciar
si concurre el presupuesto que le habilita para iniciar este procedi-
miento y adoptar la medida cautelar. Ahora bien, ello no impide que
los particulares puedan solicitar del mismo su incoacién (36); y si
éste se negara a ello, recurrir esa decisién (37), acudiendo ademas
por el procedimiento especial del 118 de la LJ. En estos casos, el Tri-
bunal contencioso (al tratarse de un acto del Alcalde, agota la via ad-
ministrativa y por ello se recurriria directamente ante estos tribuna-
les) tendria que examinar si concurre o no el presupuesto procesal
que determina la iniciacién de este procedimiento, esto es, si concu-
rre la manifiesta infraccién urbanistica grave y, si esto es asi, anular
el acto por el que se desestimaba la peticién del particular por la que
solicitaba al Alcalde que ejerciera las medidas de proteccién de la le-
gislacién urbanistica previstas en el articulo 253 del TRLS y acordar
la inmediata suspensién del acto con la consiguiente paralizacién de
las obras. Y una vez adoptada esta decisién, seguir el procedimiento
regulado en este precepto.

Esta solucién, no obstante, no estd exenta de problemas, El pri-
mero y principal es que la Ley de la Jurisdiccién no prevé que la ini-
ciacién de este proceso especial puedan llevarla a cabo los particula-
res. Ahora bien, el apartado primero del articulo 118 de la LJ, que
era el que regulaba la legitimacién, ha quedado derogado por la
LBRL, que ha privado a los Gobernadores civiles y Presidentes de las
Corporaciones Locales de la facultad de suspender los acuerdos de
estas entidades por manifiesta infraccién de las leves y ha estableci-
do un mecanismo diferente del control de la legalidad de las entida-
des locales por las Administraciones superiores (arts. 65 y ss. de la
LBRL). De ahi que, ante esta laguna legal, haya que acudir a las nor-
mas generales sobre legitimacién. Y segin éstas no cabe la menor
duda de que los particulares estdn legitimados para iniciar este pro-
cedimiento. Téngase en cuenta que en urbanismo existe la accién
publica y, como sefiala el articulo 304 del TRLS, esta accién ptblica
sirve «para exigir ante los érganos administrativos y los Tribunales
contencioso-administrativos la observancia de la legislacién urbanis-
tica y de los Planes, Programas, Proyectos, Normas y Ordenanzas»,

(36) GaRcia DE ENTERRfA y PAREJO, Lecciones de Derecho Urbanistico, Civitas, 1981,
pag. 836, admiten esta posibilidad.

(37) Asf lo ha senalado la STS de 31 de diciembre de 1990 (Ar. 10429). Esta sentencia
se encuentra también citada por GONZALEZ PEREZ, en [ncidencia de la nueva Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Ptiblicas en la legislacion urbanistica, cit., pag. 37 en nota.
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exigencia que debera efectuarse por el procedimiento que mejor ase-
gure el cumplimiento de esa legislacién. Las mismas razones que
justifican el que la Administracién pueda privar de eficacia a una li-
cencia cuando estime que manifiestamente incurre en una infrac-
cién urbanistica grave, justifican también que sea el juez, a instan-
cia de un particular o de la Administracién del Estado o la Autoné-
mica (38), el que pueda adoptar esta decisidn.

El segundo problema que plantea el considerar que el procedi-
miento especial del 253 no sélo puede ser iniciado de oficio es deter-
minar qué consecuencias liene para el recurrente la falta del presu-
puesto procesal que permite acudir a esta via. Al tratarse de un pre-
supuesto procesal, la falta de concurrencia del mismo deberia
conllevar la desestimacién del recurso y el consiguienie levantamien-
to de la suspensién. Ahora bien, en tal caso, el recurrente siempre
tendria la posibilidad de impugnar el acto seguin el procedimiento
general; de ahi que, si el interesado asi o solicita, el propio Tribunal
deberia decretar en este caso la sustanciacién del recurso a través del
procedimiento ordinario. Obligar al interesado a interponer de nue-
vo el recurso constituiria una dilacién procesal absolutamente inne-
cesaria.

Por udltimo, por lo que se refiere a este proceso especial de impug-
nacion, sefialar que la sentencia que se dicte sélo producira los efec-
tos propios de la cosa juzgada si es estimatoria, pero no, en cambio,
si desestima el recurso y levanta la suspensién (39). Tal declaracién
no puede entenderse como confirmadora de la adecuacién a derecho
del acto, ya que el objeto del proceso no ha sido enjuiciar si ese acto
infringe o no el ordenamiento juridico, sino si incurre manifiesta-
mente en una infraccién urbanistica grave. Por lo que de dicha sen-
tencia lo dnico que cabe concluir es que no existe la manifiesta in-
fraccién grave, pero no que no exista una infraccién del ordenamien-
to juridico, ya que ésta puede ser leve o grave pero no manifiesta;
cuestion ésta que debera dilucidarse a través del proceso ordinario si
el procedimiento es a instancia de parte, o a través de los procedi-
mientos de revisién de oficio si ha sido iniciado por la Administra-
cién, que serd el supuesto mas frecuente.

(38) Estas Administraciones pueden solicitar al Alcalde que ejerza la accién del 253
y, si éstas no lo hacen, pueden impugnar jurisdiccionalmente esa decisién al amparo del
procedimiento especial del articulo 118 de la LJ. De este modo podrian obtener automati-
camente la suspensién, lo que no es posible si se sigue la via ordinaria del articulo 65 de la
LBRL, procedimiento en el que la suspensién se rige por las reglas generales.

(39) Véase J. GONzALEZ PEREZ, Comentarios..., cit., pag. 1964.
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B) Revision de licencias u 6rdenes de ejecucion que amparan
obras ya terminadas, y en general cualquier otro uso del suelo
o subsuelo.

Estos actos se revisaran conforme al régimen de revisién de ofi-
cio previsto en la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Puablicas y Procedimiento Administrativo Comtin. Asi lo establece ex-
presamente el articulo 302 del TRLS, aunque, a decir verdad, este
precepto se refiere a la ley de procedimiento de 1958, pero como es
obvio tras la entrada en vigor de la LAP, la referencia ha de ser en-
tendida al régimen de revisién de oficio que esta norma consagra en
sus articulos 102 y ss. No obstante, esta remisién expresa al régimen
general no significa que la revisién de los actos urbanisticos no sus-
cite problemas, pues, como enseguida veremos, el TRLS regula la re-
visién de oficio de los actos anulables en unos términos que pueden
dar lugar a cierta confusién.

a) Revisién de oficio de los actos nulos de pleno derecho.

La unica peculiaridad que plantea respecto del régimen general
es que, como se ha sefialado anteriormente, los actos urbanisticos
sélo son nulos de pleno derecho en el supuesto en el que incurran en
el vicio tipificado en el articulo 255 del TRLS: licencias u 6rdenes de
ejecucién que se otorguen con infraccién de la zonificacién o uso ur-
banistico de las zonas verdes o espacios libres previstos en los pla-
nes. Este es el Unico caso en que la Administracién puede poner en
marcha el mecanismo previsto en el articulo 102 de la LAP y revisar,
de oficio o a instancia de los particulares, los actos que incurran en
la infraccién tipificada en el citado articulo 211. De ahi que si se da
esta circunstancia, deberd iniciar un procedimiento de revisar de ofi-
cio; procedimiento que podra iniciarlo en cualquier momento —sin
perjuicio de que al mismo le sean aplicables los imprecisos limites a
la revisién que contiene el articulo 106 de la LAP—, siendo requisito
necesario el dictamen preceptivo y favorable del Consejo de Estado u
6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma si lo hubiere. Dicta-
men que cuando no existe érgano consultivo equivalente en la Co-
munidad Auténoma y haya que solicitarlo al Consejo de Estado, los
entes locales cursaran la solicitud por conducto del Presidente de la
Comunidad Auténoma y a través del Ministerio para las Administra-
ciones Publicas (art. 218 ROF).
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b) La revisién de los actos anulables.

Como es sabido, no todos los actos anulables puede anularlos la
Administracién a través de sus potestades de revisién de oficio. En
los casos en los que el acto, aun siendo anulable, incurre en infrac-
ciones que el ordenamiento juridico considera leves, la Administra-
cién carece de potestades de revisién. Lo tnico que puede hacer en
estos casos es declararlos lesivos para el interés publicos e impug-
narlos a través del recurso de lesividad ante los Tribunales conten-
ciosos.

La revisién de los actos anulables esta regulada con carécter ge-
neral en el articulo 103 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
Seglin establece este precepto, la Administracién puede anular sus
propios actos declarativos de derechos «cuando infrinjan gravemen-
te normas de rango legal o reglamentario» y no hayan transcurrido
cuatro afios desde que fueron dictados; en los dem4s casos debera
acudir a la via de la lesividad.

La enunciacién legal del supuesto en el que la Administracién
puede revisar por si misma sus actos anulables deja mucho que de-
sear, pues un acto o infringe o no infringe la ley, pero no la puede in-
fringir grave o levemente a no ser que ella misma califique como tal
esa ilegalidad. Asi ocurre, aunque sea indirectamente, cuando dife-
rencia entre las distintas ilegalidades para aplicarles un régimen de
revisién (nulidad o anulabilidad, y dentro de esta dltima categoria:
revisién de oficio o recurso de lesividad); o en los casos en los que la
norma tipifica la ilegalidad como infraccién administrativa y la cali-
fica de muy grave, grave o leve. Supuesto éste que es precisamente el
previsto en el articulo 254 del TRLS, en el que se establece que

«las licencias u 6rdenes de ejecucién cuyo contenido
constituya manifiestamente alguna de las infracciones
urbanisticas graves definidas en esta Ley, deberan ser
revisadas dentro de los cuatro anos desde la fecha de su
expedicién por la Corporacién municipal que las otor-
g6 a través de alguno de los procedimientos del articulo
110 de la LPA».

En estos casos procedera la anulacién por la propia Administra-
cién, ya que al tratarse de actos que incurren manifiestamente en in-
fracciones graves, y estar estas infracciones tipificadas en el articu-
lo 262 del TRLS, van a ser actos que siempre infringen gravemente la
ley, y ademés manifiestamente, por ser una exigencia del 254 del
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TRLS. Ahora bien, que la Administracién pueda anularlos directa-
mente no significa que si lo estima oportuno también pueda impug-
narlos a través del recurso de lesividad (40), aunque ciertamente, da-
das las facilidades que otorga la nueva ley de procedimiento a la Ad-
ministracién para su revisién, sera raro que acuda a este recurso. De
ahi que en el supuesto descrito en este precepto, el Ente Local pueda
él mismo, de oficio o instancia de particular (no olvidemos que una
de las innovaciones de la nueva Ley de Régimen Juridico es hacer de
la revisién de oficio una nueva via de recurso para los particulares),
revisar estas licencias u érdenes de ejecucién sin otro requisito que
el dictamen del Consejo de Estado u érgano consultivo de la Comu-
nidad Auténoma que, paradéjicamente, en este supuesto ni siquiera
es vinculante.

El problema es determinar qué ocurre en el caso de que la infrac-
cién urbanistica no sea manifiestamente grave o el acto urbanistico
incurra en otro tipo de vicios (de forma, de competencia o incluso de
contenido, vulnera normas no urbanisticas: Ley de Costas, de Patri-
monio Histérico...). En este punto el TRLS guarda silencio. No obs-
tante, en el articulo 302, como hemos visto, efectiia una remisién ge-
nérica a lo dispuesto en la Ley de Procedimiento Administrativo, lo
que puede ser entendido de diversas maneras: una primera interpre-
lacién podria ser entender que esta remisién es en cuanto al procedi-
miento a seguir, pero no en lo que se refiere a la determinacién de
los supuestos en los que cabe ejercer sus potestades de revisién, que
lo determinaria el articulo 254, lo que supondria entender que los ac-
tos urbanisticos sélo son susceptibles de revisién si concurren las
circunstancias de ese precepto (41).

No creo, sin embargo, que esta interpretacién sea correcta. Si el
articulo 302 tuviera como finalidad indicar el procedimiento que
debe seguir la Administracién para revisar los actos urbanisticos,
este precepto serfa innecesario, pues, por una parte, dicha remisién
ya viene realizada en el propio articulo 254. No obstante, aunque no
la realizara (como ocurre en el supuesto de nulidad contemplado en
el 255), habria que llegar también a la misma conclusién. La norma

(40) L. PareJO, Manual de Derecho Municipal, 11, dirigido por S. MuNoz MacHADO, Ci-
vitas, 1988, pag. 2027.

(41) A una conclusién semcjante lleg6 la STS de 26 de diciembre de 1991 (Ar. 364),
aunque con argumentos distintos. Seglin esta sentencia, el actual articulo 254 estarfa regu-
lando la revisién de oficio de las licencias u érdenes de ejecucién que infringen la legali-
dad urbanistica, limitando los supuestos de revisién a los casos en que manifiestamente
incurriera en una infraccién urbanfstica grave, y el actual 302 se estarfa refiriendo «a to-
dos los actos y acuerdos urbanisticos menos tales licencias u 6rdenes, incluyendo el mis-
mo adema4s a éstas cuando la revisién no se funde en infracciones de la ordenacién urba-
nistica». J. GoNzZALEZ PEREZ (Incidencia de la nueva ley..., cit., pags. 33 y ss.) recoge esta
sentencia, llegando a la conclusién de que la doctrina que en ella se contiene es errénea.
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de procedimiento es la que regula los procedimientos de revisién Yy,
por tanto, la que resultaria aplicable en tales supuestos, salvo, claro
esti, que regulase un procedimiento de revisién especifico, en el que
entonces la norma general cederia frente a la especial, supuesto éste
que, como hemos visto, es el caso del 253 pero no del 254,

Pero, ademas, no sélo la necesidad de buscar un sentido al articu-
lo 302 justifica esta solucién. El considerar que los actos urbanisti-
cos tienen un régimen de revisién de oficio especial, que no permite
revisar mas que aquellos actos que incurran manifiestamente en una
infraccién urbanistica grave, tendria que justificarse en algo mas que
la existencia de un precepto que estableciera que en ese caso concre-
to debe revisarse el acto —que es lo que hace el 254-—, pues, en si
mismo, ese articulo no prohibe la revision en los restantes supuestos,
que es lo que de la aplicacién del régimen general se derivaria. Y esta
justificacion es la que no se encuentra. Igual que veiamos que en los
actos nulos de pleno derecho existe un régimen especial, no porque
el articulo 255 contemple un Unico supuesto de invalidez, sino por-
que la aplicacién de los supuestos de nulidad regulados en la LAP re-
sulta incompatible con el régimen de revisién de los actos urbanisti-
cos que regula el TRLS, esta incompatibilidad, en cambio, no existe
en el caso del régimen de revisién de oficio, pues de ningan precepto
del TRLS puede deducirse que los actos urbanisticos invalidos, pero
que no incurren manifiestamente en una infraccién urbanistica gra-
ve, sino simplemente leve, o incurren en un vicio de competencia o
de forma, o son constitutivos de delito, o vulneran una norma que no
tiene contenido urbanfstico —por ejemplo, no se ha otorgado la au-
torizacién de vertido que la Ley de Costas (art. 30.2) exige para otor-
gar la licencia urbanistica—, no puedan ser revisados. Esta excep-
cién al principio de legalidad que consagra el precepto que, con ca-
racter general, permite revisar los actos anulables durante cuatro
anos (art. 103 de la LAP), no puede deducirse sin mas de la regla «in-
cluido lo uno, excluido lo otro», pues tal maxima no constituye un
criterio infalible de interpretacién. Todo lo mds, puede ser tomado
como un indicio que precisa ser confirmado con otros principios
hermenéuticos, lo que no sucede en el caso que se comenta.

Por todo lo expuesto considero que los actos urbanisticos podran
revisarse de oficio, no sélo en los casos del articulo 254, sino siempre
que sean anulables. En el supuesto del articulo 254, y en todos aque-
llos que exista una grave infraccién de ley o reglamento, podra la Ad-
ministracién anularlos siguiendo el procedimiento previsto en el 103
de la LAP (42). En los demas casos, y concretamente en el supuesto

(42) Este procedimiento deberfa seguirse también en el caso de que concurra alguna
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de que exista infraccién urbanistica, pero ésta tenga la consideracién
de leve, el procedimiento al que debera acudirse sera el del recurso
de lesividad (43). Sin perjuicio, claro esta, de que también pueda se-
guirse esta via aunque el acto infrinja gravemente una ley o un regla-
mento, como se infiere del propio articulo 254 al permitir revisar el
acto por cualquiera de los dos sistemas, tal y como antes se ha pues-
to de manifiesto.

Por otra parte, conviene sefialar que el régimen que se ha expues-
to es aplicable tanto a los actos declarativos de derecho como a los
de gravamen. Asi se deduce de los articulos 253 y ss. del TRLS, en
los que se regula la revisién tanto de las licencias como de las érde-
nes de ejecucion. De ahi que, en este 4&mbito, la revisién de las é6rde-
nes de ejecucién —acto de gravamen— esté sometida a los mismos
limites que el procedimiento general, y por tanto no puedan conside-
rarse libremente revocables (44). Si para revisar una orden de ejecu-
cién que incurre manifiestamente en una infraccién urbanistica gra-
ve es preciso seguir los procedimientos descritos, es claro que menos
aln podran revocarse libremente este tipo de actos cuando no incu-
rran en vicio alguno. Consecuencia, por otra parte, coherente con el
principio de presuncién de validez de los actos administrativos, y
con la preocupacién legal de garantizar el cumplimiento de la legis-

de las causas del recurso de revisién v sea la propia Administracién la que revise de oficio
la resolucion. No obstante, en este caso, ¢l régimen de la revisién de oficio debera adaptar-
sc a las previsiones propias de esta accién extraordinaria de revision. Normalmente, la Ad-
ministracién no tiene necesidad de acudir a este recurso cuando concurre alguna de las
causas que abren esta via procedimental, porque segin la regulacién general de procedi-
miento administrativo estos motivos de revision también se pueden hacer valer a través de
la accién de nulidad (véase E. GARcfa DE ENTERRIA y T. R, FERNANDEZ, Curso de Derecho Ad-
ministrativo, 11, Civitas, 4. ed., 1993, pags. 531 y ss.). Sin embargo, como se ha seialado
anteriormente, ¢n el urbanismo no se produce cste solapamiento entre estos dos cauces im-
pugnatorios, dado que en cste sector del ordenamiento los supuestos de nulidad son dife-
rentes que en ¢l régimen general. De ahi que esta via de revisién extraordinaria tenga espe-
cial relevancia en la materia que ahora se estudia, ya que va a permitir anular actos que in-
curren en alguna de sus causas (actos constitutivos de infraccion penal) y que no se pueden
impugnar a través de los mecanismos ordinarios de impugnacién por haber transcurrido el
plazo para ejercer estas acciones (recuérdese que, segiin la tesis que aquf se sostiene, los ac-
tos administrativos urbanfsticos que scan constitutivos de delito son actos anulables), al
consagrar una accién extraordinaria de revisién que permite anular dichos actos durante el
plazo de tres meses a contar desde que la sentencia sea firme (art. 118.2 de la LAP),

(43) A esta solucién llega la STS de 21 de marzo de 1989 (Ar. 2256), donde expresa-
mente se admite que las licencias urbanfsticas concedidas por error no manifiesto o grave
se revisen mediante el recurso de lesividad. Sentencia que, segin GoNzALEZ PEREZ (Inci-
dencia de la nueva Ley..., cit., pag. 35), consagra «la buena doctrina».

(44) La libre revocacién de actos no declarativos de derecho, en mi opinién, tampoco
es predicable fuera del 4mbito urbanistico. El tinico supuesto en el que un acto no decla-
rativo de derecho puede scr libremente revocado es cuando no se trate de un acto de gra-
vamen (salvo que exista una norma especial que expresamente lo permita), haya sido dic-
tado en ejercicio de una potestad discrecional y siempre que la revocacién no lesione legi-
timos intereses de terceros. Sobre esta cuestién puede verse mi libro Valide: y eficacia de
los actos administrativos, cit., pags. 163 y ss.
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lacién urbanistica; preocupacién que debe ser la misma tanto cuan-
do otorga un derecho al particular como cuando le impone una car-
ga. Por ello, parece 16gico que se impongan las mismas garantias a la
revisién de la licencia que a la de la orden de ejecucién, pues si bien
es verdad que en este ultimo caso dicha revisién no perjudicaria al
destinatario de la misma, si que podria ser contraria al interés gene-
ral. Y no se olvide la importancia que tiene en este &mbito este con-
cepto, que ha llegado incluso a reconocer la accién piiblica para exi-
gir el cumplimiento de la legalidad urbanistica. Una orden de demo-
licién, por ejemplo, puede ser un acto de gravamen para el
propietario del inmueble que hay que demoler, pero en cambio pue-
de ser un acto favorable para los vecinos. Por ello no tendria sentido
someter a estos actos a un régimen de revisién distinto.

3. La revisién por motivos de oportunidad de los actos urbanisticos

Por ultimo, conviene también aludir a la posibilidad de revisar
los actos urbanisticos por motivo de oportunidad. Posibilidad que si
bien esta excluida con caracter general por el principio de irrevoca-
bilidad de los validos declarativos de derechos que consagran los ar-
ticulos 102, 103 y 105 de la LAP, se viene admitiendo en el ambito lo-
cal en virtud de articulo 16 del RSCL (45).

No creo, sin embargo, que este precepto resulte de aplicacién en
el ambito urbanistico (46). Este sector del ordenamiento contiene

(45) Segun este precepto:

«1. Las licencias quedaran sin efecto si se incumplieren las condi-
ciones a que estuviceren subordinadas, y deberan ser revocadas cuando
desaparecieran las circunstancias que motivaren su otorgamiento o so-
brevinieran otras que, de haber existido a la sazén, habrfan justificado la
denegacién y podran serlo cuando se adoptaren nuevos criterios de apre-
ciacién.

2. Podran ser anuladas las licencias y restituidas las cosas al ser y al
Estado primitivo cuando resultaren otorgadas err6neamente.

3. La revocacién fundada en la adopcién de nuevos criterios de
apreciacién y la anulacién por la causa sefialada en péarrafo anterior
comportaran el resarcimiento de los daftos y perjuicios que se causaren.»

Conviene sefialar que la vigencia de este precepto se explica mas por inercia y por mo-
tivos practicos que por razones juridicas, pues en este punto el Reglamento de Servicios ¢s
claramente ilegal al vulnerar ese principio de irrevocabilidad que desde siempre han con-
sagrado nuestras leyes administrativas, empezando por la propia Ley de Régimen Local de
1935, que lo consagraba en su articulo 369.

(46) En contra, A. BLasco, Licencias urbanisticas y responsabilidad extracontractual,
nam. 132 de esta REVISTA, pag. 99. La STS de 21 de marzo de 1989 (Ar. 2256) sostiene, en
cambio, que el artfculo 16 del RSCL no rige e¢n materia de licencias urbanisticas, sin per-
juicio de que siga vigente para las demas licencias municipales; L. PAREIO, Manual de Dere-
cho Administrativo, Ariel, 1992, pags. 719 y 720.
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sus propias reglas sobre revision de los actos. Acabamos de ver la re-
visién que se justifica en motivos de legalidad, que seria el supuesto
previsto en el apartado 2 de este precepto —licencias otorgadas erré-
neamente—, pero también los otros supuestos contemplados en el
precepto citado tienen su regulacién especifica en la Ley del Suelo.
Por lo que se refiere al incumplimiento de las condiciones que la mo-
tivaron, dado el caracter reglado de estas licencias, dificilmente po-
dran ser sometidas a condicién alguna. No obstante, esta regla tiene
alguna excepcién. Una de estas excepciones seria el supuesto de li-
cencias que incidieran en el dominio publico. Este caso esta expresa-
mente regulado en el articulo 243.3 TRLS; precepto que, si bien par-
te de reconocer el caracter reglado de las licencias urbanisticas, deja
a salvo, sin embargo, cierta discrecionalidad administrativa cuando
la licencia autorizase una obra, instalacién o actuacién sobre el do-
minio publico, al permitir que, en estos supuestos, el Ente Local pue-
da denegar su concesién. Con lo cual, si puede denegar su concesién
de igual manera podra otorgarla, aunque sometida a ciertas condi-
ciones. Ahora bien, en tales casos su condicién de licencia demanial
primaria sobre la urbanistica, aplicandose por ello el régimen de las
licencias demaniales —que es precisamente el referido art. 16 del
RSCL— y no el urbanistico, pudiendo actuar entonces el incumpli-
miento de dichas condiciones como una condicién en sentido técni-
co, resolutoria de los efectos de la licencia.

Fuera de este supuesto, el tnico caso en el que el Derecho urba-
nistico admite una licencia sometida a condicién es el caso contem-
plado en el articulo 136 del TRLS, en el que, a pesar de ir en contra
de los planes, el Ayuntamiento puede autorizar usos y obras provisio-
nales. Aunque para ello es necesario que la autorizacién de estos
usos u obras no impida la ejecucién del planeamiento y, ademas, es
preciso que el propietario acepte la condicién de demoler lo cons-
truido cuando el Ayuntamiento se lo ordene y sin derecho a indemni-
zacion.

De igual manera, y con las mismas excepciones que se acaban de
ver, el caracter reglado de las licencias urbanisticas impedira que la
Administracién pueda cambiar el criterio de apreciacién. Tal cambio
de apreciacién sélo puede realizarse mediante una revisién del pla-
neamiento y en tal supuesto la Ley del Suelo contiene previsiones es-
pecificas que impiden que se entienda aplicable el articulo 16 del Re-
glamento de Servicios: si la obra esti ya realizada cuando entra en
vigor el nuevo plan, entonces nos encontramos con la situacién de
fuera de ordenacién que regula el articulo 137 del TRLS; y si no lo
estd, resultara de aplicacion la previsién especifica que contempla el
articulo 238, que diferencia los casos en los que se ha obtenido el de-
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recho a edificar pero no se ha empezado la obra, de aquellos en los
gue la obra estd empezada pero no terminada. En el primer supues-
to, la consecuencia que la ley prevé es la caducidad de la licencia,
pero como esta pérdida de eficacia de la licencia supone privar al ti-
tular de la misma de un derecho, la ley obliga a indemnizarle. En el
taso de que la obra esté ya iniciada, la Administracién —segun dis-
pone el apartado segundo del articulo 238— podra modificar la li-
cencia o revocarla, teniendo igualmente derecho a indemnizacién.
Ahora bien, no creo que realmente entre estos dos supuestos existan
diferencias de fondo, pues la posibilidad de modificar la licencia
para adaptarla al planeamiento es una posibilidad que, aunque no la
prevea expresamente la ley, no puede estar descartada en el primer
caso, pues el titular del solar siempre tendra derecho al aprovecha-
miento urbanistico que le corresponde de acuerdo con la nueva or-
denacién.

Una vez visto el régimen de invalidez de estos actos y el de su re-
vision, la conclusién a la que se puede llegar, a mi juicio, es clara: no
existe un régimen tnico para todos los actos administrativos. Existe,
ciertamente, un régimen general, pero precisamente por su generali-
dad sélo se aplica en defecto de regulacién especial. As{, ademas, vie-
ne sucediendo en otros &mbitos de la actividad administrativa: actos
tributarios, en materia de seguridad social..., y desde siempre se vie-
ne aceptando con absoluta naturalidad. Y es que el régimen juridico
de los actos administrativos dependera del tipo de actos de que se
trate y de las previsiones que establezca la normativa que regula ese
sector de la actividad administrativa; lo que demuestra que esa figu-
ra Que es el acto administrativo, sin mas calificativos, no tiene una
traslacién concreta al Ambito de la realidad administrativa. Los actos
administrativos se dictan siempre dentro de un sector administrativo
determinado; sector que impondra4 sus especialidades —si es que las
tiene, como es l6gico—, modulando asi la categoria general.
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