Consejo Juridico
de la Region de Murcia

Dictamen n° 122/2018

El Consejo Juridico de la Region de Murcia, en sesion celebrada el dia 9 de mayo de 2018, con la asistencia de
los sefiores que al margen se expresa, ha examinado el expediente remitido en peticién de consulta por el Excmo.
Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Murcia, mediante oficio registrado el dia 7 de julio de 2017, sobre
revision de oficio interpuesta por X, relativa a una sancion por infraccién urbanistica (expte. 214/17), aprobando el
siguiente Dictamen.

ANTECEDENTES

PRIMERO.- El 17 de octubre de 2006, el Teniente de Alcalde de Urbanismo del Ayuntamiento de Murcia resuelve
iniciar expediente sancionador (nimero 2657/2006) x por obras sin licencia, consistentes en la construccién de
vivienda unifamiliar aislada de dos plantas en la Urbanizacion La Loma, n° --, Valle del Sol, pedania de Geay
Truyols, que pueden ser constitutivas de una infraccién urbanistica grave (incumplimiento de parcela minima y de
retranqueo a linderos), sancionable con multa del 20 al 50% del valor determinado por el servicio técnico.
Asimismo se requiere a la promotora para que en el plazo de dos meses solicite la correspondiente licencia o
ajuste la obra a la misma.

El acuerdo de iniciacién del procedimiento sancionador da cuenta de la existencia de un previo expediente
disciplinario por los mismos hechos (2105/2004) que finalizé por caducidad, algunas de cuyas actuaciones se
incorporan al nuevo procedimiento sancionador.

La notificacion de la resolucion de incoacion del expediente sancionador a x se dirige a la siguiente direccién
postal: "Urbanizacion La Loma n° --, Valle del Sol, Gea y Truyols, Murcia", siendo practicada el 25 de octubre de
2006 a la propia interesada segun diligencia del agente notificador.

SEGUNDO.- Mediante resolucién del Teniente de Alcalde de Urbanismo de 27 de diciembre de 2006 se declara la
imposibilidad de legalizacion de las obras realizadas, pues no se cumple la exigencia de parcela minima ni se
respeta la separacion a linderos, y se ordena el restablecimiento de la legalidad urbanistica.

La comunicacion de dicha imposibilidad de legalizacion es notificada de nuevo a la interesada el 17 de enero de
2007.
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TERCERO.- La propuesta de resolucion, de 16 de febrero de 2007, impone a x una sancion de 34.152,23 euros
correspondiente al 30% del valor determinado, como consecuencia de la realizacion de vivienda unifamiliar sin
licencia y con incumplimiento de la ordenacion urbanistica aplicable, asi como ordena restaurar fisicamente los
terrenos al estado anterior a la infraccion.

Su notificacién personal a la interesada se produce el 1 de marzo de 2007.

CUARTO.- El Consejo de la Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de Murcia, en su sesion de 19 de abril de
2007, propone imponer la sancion indicada y el restablecimiento del orden juridico perturbado.

Dicha propuesta es aprobada, en la misma fecha, por el Teniente de Alcalde de Urbanismo, constando la
notificacién realizada a la interesada el 22 de mayo de 2007.

QUINTO.- El 19 de junio, la interesada -aunque posteriormente alegara que fue suplantada su identidad por la
empresa que le vendio la vivienda- recurre en reposicion el acuerdo sancionador, alegando en sintesis que carece
de la condicién de promotora conforme a la cual se le sanciona, correspondiendo dicha cualidad a la empresa "--",
gue fue la que construy6 la vivienda y la que, una vez finalizada dicha construccién se la vendi6 a la interesada.
Asimismo, se alega que frente a lo indicado por la resolucion sancionadora, la vivienda si esta integrada en el Plan
Especial de Adecuacion Urbanistica en el Sector PU-GT 18 Tres Molinos, Gea y Truyols, aprobado de forma
definitiva el 21 de diciembre de 2006 y, en consecuencia, cumple los requisitos urbanisticos establecidos.

El recurso se desestima por resolucién del Teniente de Alcalde de Ordenacién Territorial y Urbanismo de fecha 18
de septiembre de 2008, al considerar que el correspondiente Programa de Actuacién ain no se ha aprobado y
gue, en consecuencia, la vivienda sigue infringiendo la normativa urbanistica. La resolucién concede un nuevo
plazo tanto para hacer efectivo el abono de la multa como para el restablecimiento de la legalidad urbanistica.

SEXTO.- Con fecha 3 de noviembre de 2008, x interpone reclamacién econémico-administrativa contra la
resolucién desestimatoria del recurso y contra la resolucién sancionadora recurrida, alegando su nulidad conforme
a lo establecido en el articulo 62.1, letras a) y e) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LPAC), al atribuirle la condicion de
promotor de la vivienda cuando dicha promocion fue asumida por la mercantil que le vendid la construccion ya
terminada.

Alega, asimismo, que la mercantil promotora tiene reconocida la condicion de urbanizador en la zona donde se
encuentra la vivienda y que, en todo caso, no se trata de construccién sin licencia y en contra de la ordenacion
urbanistica, pues se cumplen los requisitos exigidos por la normativa aplicable. Finalmente y dado que considera
gue las obras serian legalizables, solicita la atenuacion de la sancién en un 50%.

La reclamacion es desestimada el 21 de septiembre de 2009 y notificada a la interesada el 21 de octubre
siguiente.
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SEPTIMO.- Con fecha 22 de junio de 2012, x, representada por el letrado x, ejercita la accion de nulidad frente a
la resolucion de 19 de abril de 2007, del expediente sancionador 2657/06, por ser gravemente lesiva y perjudicial
para sus derechos e intereses legitimos y ademas nula de pleno derecho por estar incursa en los supuestos
previstos en los apartados a), ¢) y e) del articulo 62.1 LPAC, todo ello al amparo de los articulos 9, 24 y 25 de la
Constitucion Espafiola (CE) y 102.1 LPAC en relacién con los articulos 4.1.g y 53 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local (en lo sucesivo LBRL) y 218 del Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de
noviembre), asi como con los articulos 46 del Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008 (TRLS), 232 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de la Regién de Murcia, aprobado por
Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de junio (TRLSRM), y 44 del Reglamento de Disciplina Urbanistica (aprobado
por Real Decreto 2187/1978, de 23 de junio).

I. Dicha accidn de nulidad se fundamenta por la interesada en los siguientes hechos:

1. La captacion de clientela extranjera y venta de viviendas por los verdaderos infractores.

El letrado actuante expone que las mercantiles "--", "--", "--", "--" y "--" como minimo, formaron en su dia un
entramado de empresas cuyo fin consistia en la captacién de clientes, mayoritariamente del Reino Unido y de
Alemania, a quienes se les publicitaba la posibilidad de comprar una vivienda con parcela en el Valle del Sol, del
municipio de Murcia. Acompafia para su acreditacion la publicidad engafosa que utilizaban tales empresas.

Afirma que, una vez captado el cliente, el proceso consistia en continuar con la maquinacion haciendo que firmara
una serie de documentos privados, tales como un contrato privado de compraventa por una supuesta parcela (en
realidad la parte alicuota de una finca rastica proindiviso con otros clientes, dato que se ocultaba
sistematicamente), que incluia una clausula que obligaba al comprador a edificar una vivienda en un plazo
determinado, que por supuesto realizaba la mercantil -- (se acompafia un documento de reserva de parcela, de 24
de julio de 2002, suscrito por la interesada con la mercantil "--", en relacién a la parcela -- en Avda. del Pino (sic),
por el que se abonan 3.000 euros, sin que en él se aluda al precio ni superficie de la parcela ni de la futura
construccion). El 19 de septiembre, x suscribe un presupuesto de la mercantil --, redactado en inglés, por un precio
total (parcela mas vivienda) de 190.301euros mas gastos que se acompafa junto con su traduccion en castellano
(documento 18). Ninguno de estos documentos advierte que la situacion del terreno es la de una parte alicuota de
una finca rustica sobre la que no se puede parcelar ni edificar.

La escritura de compraventa de la parcela se condicionaba a la suscripcion por parte de la compradora de un
contrato de construccion de vivienda con la mercantil "--", de modo que, cuando la Administracién inspeccionaba
las obras que se estaban realizando y comprobaba que carecian de licencia, los propios infractores facilitaban a
los inspectores los datos de los clientes a los que habian engafiado, cuando en realidad no eran ni siquiera
propietarios de los terrenos, dando validez a sus manifestaciones.

2. La adquisicién de parte alicuota de la finca por x.

Se resalta que, continuando con la situacion fraudulenta fraguada por los auténticos infractores, su representada
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se vio abocada a firmar el 23 de septiembre de 2002 con x la escritura publica de compraventa de la adquisicion
de una parte alicuota (5%) de la finca rdstica nim. 8.814 ante el Notario de San Javier x, sin que nadie les
advirtiera que la operacion en la que estaban participando se trataba de una maquinacion mediante la cual se
hacia pasar por buena la parcelacion privada que habia realizado el propietario de los terrenos, a todas luces
parcelacién ilegal tipificada como sancidn muy grave en la legislacion urbanistica entonces aplicable (articulo
237.1,a TRLSRM) y como delito en el Cadigo Penal (articulo 319.2), sin que el Notario advirtiera este hecho a los
compradores, quienes otorgaron su consentimiento bajo la creencia de que esa era la manera de proceder,
maxime si venia avalada por un Notario. No obstante el 8 de septiembre de 2003 se firma una escritura de
permuta en cuya virtud la parcela adquirida por la interesada se permuta por otra mas grande, que representaba la
adquisicién de una parte alicuota (18%) de otra finca, la nim. 15.518, con una cabida de 951 m2, so pretexto de
problemas urbanisticos, pero siendo la verdadera razon la existencia de un litigio de titularidad sobre la finca
inicial. Para su constatacion se acompafan copias de ambas escrituras.

Sintetiza este argumento el Letrado, afirmando que su representada habia adquirido mediante engafio un
producto que consideraba legitimo, pero en todo caso lo hicieron sobre la base de una publicidad engafiosa. La
compradora se mudé a la nueva vivienda con posterioridad al otorgamiento de la escritura, empadronandose en el
municipio de Murcia el 1 de junio de 2004.

3. La intervencién de la Gerencia de Urbanismo.

Como consecuencia de la pléyade de irregularidades urbanisticas cometidas por los promotores y verdaderos
infractores, el Ayuntamiento de Murcia inici6 numerosos expedientes sancionadores.

Uno de ellos, el 3071/2003 se referia a x, si bien ésta nunca tuvo conocimiento del mismo, a pesar de haber
finalizado por resolucién que le imponia una multa por edificar una vivienda sin licencia.

Poco después y con ocasion de la denuncia de un particular contra la mercantil --, el Ayuntamiento inicia otro
procedimiento por los mismos hechos (expte. 2105/04), que finalizaria por caducidad, incoandose un tercer
expediente, el 2657/2006, contra la misma interesada y por los mismos hechos: haber edificado su vivienda sin
licencia. La resolucion que pone fin a este expediente es la que se impugna por la interesada, al considerar que
infringe el principio de non bis in idem. Aduce también la nulidad de la resolucion recaida en el expediente
3071/2003, por vulneracion de derechos fundamentales, toda vez que no le fue notificado ni una sola de las
actuaciones que componian el expediente sancionador, ni siquiera la resolucién que le ponia fin con la imposicién
de una multa de 12.304,50 euros.

Sobre este procedimiento 3071/2003, se indica que en el parte de infraccién del que deriva se incluye como
direccion a la que realizar las notificaciones subsiguientes la de la mercantil infractora, sita en Avda. de los Pinos,
parcela nim.--, El Molino, La Tercia, Gea y Truyols (--).

Refiere que no cabe duda que los inspectores se personaron en el lugar en el que se estaban realizando obras
sin licencia, se documentaron con el verdadero infractor, el cual se libera de sus responsabilidades, facilitando el
nombre de X y sin que los inspectores realizaran actuacién de comprobacion alguna en el Registro de la Propiedad
o en el Catastro, pues de haberlo hecho se habria advertido que a la fecha del parte de infraccion x no era titular
registral del terreno.
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Afirma, asimismo, que el informe técnico que obra en el expediente sefiala expresamente que la obra esta en fase
de cerramientos.

Refiere que a partir de la informacion recabada por los inspectores, el Ayuntamiento da por buenas las
manifestaciones vertidas por el verdadero infractor, exonerandole de toda responsabilidad, y no hace ningin
intento de averiguar el domicilio de x frente a la que se inicia el expediente sancionador cuyas actuaciones,
incluida la resolucion sancionadora de 23 de abril de 2004, se van notificando a los empleados de la empresa
promotora-constructora. Esta presunta representacion a efectos de recibir notificaciones administrativas, que la
Administracidn extiende a todos los empleados de la mercantil, estd expresamente desautorizada por la
interesada.

En relacion con el expediente 2105/2004, se destaca que su parte de infraccidn se refiere a los mismos hechos
gue el del expediente 3071/2003 (misma vivienda, infraccion y presunto infractor), por lo que no debia haberse
iniciado nuevo procedimiento, al existir ya una resolucién sancionadora. En cualquier caso, este procedimiento
finaliza por caducidad.

Tras incoar un nuevo procedimiento sancionador (2657/2006) e incorporar al mismo diversas actuaciones del
caducado, finaliza por resolucién que impone una sancién econémica a la interesada y le obliga al
restablecimiento de la legalidad urbanistica. Sefiala x que estas actuaciones, si bien aparentemente correctas, son
nulas de pleno derecho por no tener en cuenta que el expediente 3071/2003 quedo concluso mediante resolucién
de 23 de abril de 2004, produciéndose duplicidad de resoluciones, con vulneracion del principio non bis in idem
material o sustantivo, con infraccion de lo establecido en el articulo 25.1 CE, 133 LPAC, y 5 del Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el reglamento del ejercicio de la potestad sancionadora (RPS),
con invocacién de la doctrina contenida en la STC 188/2005, de 7 de julio.

Respecto del recurso de reposicion y reclamacién econémico-administrativa que se presentaron frente a la
resolucion sancionadora, se afirma que dichas impugnaciones no fueron accionadas por x, sino probablemente
por los presuntos infractores, falsificando la firma de la interesada.

Il. Las causas de nulidad invocadas.

1. Lesion de derecho fundamental (art. 62.1,a, LPAC), por infraccién del principio non bis in idem (art. 25.1 CE).

La interesada fue sancionada mediante resolucion de 23 de abril de 2004, que pone fin al expediente 3071/2003,
imponiendo una multa de 12.304,50 euros, que adquirié firmeza el 24 de junio de 2004; y posteriormente volvié a
ser sancionada por exactamente el mismo hecho y con fundamento en los mismos preceptos mediante resolucion
de 19 de abril de 2007, que puso fin al expediente sancionador 2657/2006, imponiéndose una sancion de
34.152,23 euros.

Se alega, ademas, la vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva en su vertiente de derecho a la defensa,
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pues no tuvo conocimiento de la existencia del primer expediente sancionador, y del derecho a un proceso con
todas las garantias, al haber sido multada sin que la Administracion investigara minimamente los hechos, lo que
determiné que fuera sancionada como infractora cuando en realidad era la victima, aun cuando el Ayuntamiento
conocia perfectamente quién era el verdadero infractor.

2. Acto de contenido imposible (art. 62.1,c, LPAC).

Entiende la actora que no existe supuesto de hecho determinante, esto es, la comision por su parte de una accion
sancionable, puesto que no es ella quien edifica sin licencia la vivienda que adquiere de la promotora, verdadera
infraccion, 0 mas exactamente X, y, quienes son los artifices de la urbanizacion ilegal y de la venta de casas a
consumidores finales, engafiados por medio de publicidad falsa. Afiade que la resolucion sancionadora de la
Gerencia es manifiestamente incongruente con los hechos reales del caso, sin que se hayan practicado los actos
de instruccion necesarios para la determinacién, conocimiento y comprobacion de los datos en virtud de los cuales
hubiera debido pronunciarse la resolucién.

3. Prescindir total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido (art. 62.1, e, LPAC).

Considera x que se produce una vulneracion del procedimiento sancionador, pues el art. 133 LPAC proscribe la
concurrencia de sanciones al indicar que no podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o
administrativamente, en los casos en los que se aprecie identidad de sujeto, hecho y fundamento, afiadiendo el
articulo 5 RPS que el érgano competente resolvera la no exigibilidad de responsabilidad administrativa en
cualquier momento de la instruccién de los procedimientos sancionadores en que quede acreditado que ha
recaido sancion penal o administrativa sobre los mismos hechos, siempre que concurra ademas la triple identidad
sefialada por la Ley.

Se alega también la prescindencia del procedimiento al conculcarse los principios de responsabilidad, pues x no
era la promotora de la vivienda, y de proporcionalidad. También considera vulnerados los principios de garantia
del procedimiento, pues se sanciona a la interesada sin una minima instruccion o labor de averiguacion acerca de
los verdaderos responsables, y las normas rectoras de la representacion, pues se realizan actos en nombre de la
interesada cuando en realidad se le esta suplantando.

Finalmente, expone las siguientes pretensiones:

1) Que se tenga por ejercitada la accion de nulidad contra la Resolucion del Teniente de Alcalde de Urbanismo
de 19 de abril de 2007, por la que se le impone a x una sancion-multa por edificar una vivienda sin licencia.

2%) Se dicte resolucién expresa, previa realizacion de sus trdmites con audiencia y recibimiento a prueba, por la
gue se declare la nulidad de pleno derecho de dicha resolucién.

3%) Mediante primer otrosi solicita el recibimiento a prueba sobre los siguientes puntos:
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- Que se le otorgue a x la consideracién de consumidor final de un producto publicitado engafiosamente por las
mercantiles implicadas en la maquinacion dirigida a parcelar ilegalmente una finca ristica, edificar sin licencia y
vender un producto ilegal, sustrayéndose aquéllas a las consecuencias juridicas de sus actos y orientando la
responsabilidad por los mismos hacia la hoy actora.

- Las actuaciones de los inspectores del Servicio de Inspeccion Urbanistica y del instructor del expediente, previas
a la resolucion.

- Los errores del acuerdo sancionador de la Gerencia de Urbanismo frente al que se acciona.

- El no recibimiento a prueba del expediente.

- Los defectos de forma y de fondo de la resolucién sancionadora.

- Las demas circunstancias y hechos base del escrito, asi como de los documentos en él designados y
propuestos como prueba.

- El cotejo, la autenticacién y la adveracion, en su caso, de los documentos aportados junto al escrito de solicitud
de nulidad.

- Mas documental consistente en los documentos aportados junto con la solicitud de nulidad, asi como los
documentos obrantes en los archivos y registros del Ayuntamiento, especialmente en los expedientes 3071/2003,
1018/2004 y 2657/2006, del Servicio de Disciplina Urbanistica.

OCTAVO.- Ante el silencio de la Administracion municipal, consta que la interesada interpuso recurso contencioso-
administrativo frente a la desestimacion presunta de la accion de nulidad. Dicho recurso da lugar a las actuaciones
de Procedimiento Ordinario 7/2013, que se siguen ante el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 6, de
Murcia.

El 20 de octubre de 2014 recae sentencia estimatoria parcial de la demanda formulada, declarando contrario a
derecho el acto presunto recurrido, dejandolo sin efecto, y declarando la obligacion del Ayuntamiento de
pronunciarse de forma expresa sobre la solicitud de nulidad de la resolucion del Teniente de Alcalde de Urbanismo
de 19 de abril de 2007.

NOVENO.- A solicitud de la Seccion Administrativa de Disciplina Urbanistica, un Inspector del Servicio de
Disciplina Urbanistica, tras visita de inspeccién en C/ --, Valle del Sol, de Gea y Truyols, evacua, el 10 de abril de

Consejo Juridico de la Regién de Murcia Dictamen 122/18 7 de 15
Fecha impresion: 21/12/2025 14:09



2014, informe del siguiente tenor literal:

"Se comprueba que la vivienda con parte de infraccién levantado y expediente de disciplina urbanistica 2657/2006
DU coincide con la vivienda con expediente de infraccién 3071/2003 DU, habiéndose realizado por tanto dos
partes de infraccion para la misma obra".

DECIMO.- Por resolucion del Concejal Delegado de Urbanismo y Vivienda de 2 de diciembre de 2014, se decide
iniciar el procedimiento de revisidn de oficio por actos nulos, conforme a lo dispuesto en el articulo 102 LPAC, y
remitir el expediente 2657/2006 (asi como los otros dos de los que trae causa, el 3071/2003 y 2105/2004) a este
Organo Consultivo para la emision de Dictamen.

UNDECIMO.- Conferido tramite de audiencia a la interesada, comparece su representante para ratificarse en la
pretension de nulidad de la resolucién sancionadora.

DUODECIMO.- Con fecha 12 de junio de 2017, la Jefa del Servicio Administrativo de Disciplina Urbanistica
formula propuesta de resolucién estimatoria de la solicitud de revisién de oficio y concluye que procede declarar la
nulidad de las resoluciones sancionadoras recaidas en los expedientes de disciplina urbanistica 3071/2003 y
2657/2006.

En cuanto a la primera de ellas, se basa en los fundamentos de la Sentencia firme 74/2014, dictada por el
Juzgado de lo Contencioso Administrativo nim. 7 de Murcia sobre un caso idéntico, que advierte que la resolucion
sancionadora adolece de nulidad de pleno derecho como consecuencia del defecto procesal apreciado en las
notificaciones practicadas, siendo generadoras de indefension para la parte.

En relacién con la resolucion sancionadora recaida en el expediente 2657/2006, admite la alegada vulneracion del
principio "non bis in idem" y la vincula con la lesién de derechos fundamentales a pesar de no estar incluido este
principio en el art. 25 CE, conforme a la doctrina constitucional que asi lo sefiala (STC de 30 de enero de 1981).

DECIMOTERCERO.- Por Decreto del Teniente de Alcalde Delegado de Urbanismo, Medio Ambiente y Huerta, de
13 de junio de 2017, se dispone el traslado de las actuaciones al Consejo Juridico para la emision de Dictamen
sobre si procede o no la declaracion de nulidad de pleno derecho.

En tal estado de tramitacion, se remite el expediente en solicitud de dictamen mediante escrito recibido en el
Consejo Juridico el pasado 7 de julio de 2017.

A la vista de los referidos antecedentes procede realizar las siguientes

CONSIDERACIONES
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PRIMERA.- Caracter del Dictamen.

Corresponde al Consejo Juridico la emision de Dictamen preceptivo en la revisién de oficio de los actos
administrativos de las Corporaciones Locales en supuestos de nulidad de pleno derecho, vicios que se alegan en
el presente expediente, en relacion con el 14 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Region
de Murcia (LCJ); especificamente en materia de urbanismo, el vigente articulo 60 del Texto Refundido de la Ley
del Suelo y Rehabilitacién Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, establece que
las Entidades Locales podran revisar de oficio sus actos y acuerdos en materia de urbanismo con arreglo a lo
dispuesto en la legislacién de régimen juridico de las Administraciones Publicas. En igual sentido, el anterior
articulo 46 del Texto Refundido de la Ley del Suelo (TRLS), aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20
de junio, derogado por la normativa citada.

De igual modo, la aplicacién de este régimen general a la revision de los actos administrativos de las
Corporaciones Locales esta prevista en el articulo 53 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (en lo sucesivo LBRL), que sefiala: "Las Corporaciones locales podran revisar sus actos y
acuerdos en los términos y con el alcance que, para la Administracion del Estado, se establece en la legislacion
del Estado reguladora del procedimiento administrativo comudn".

Y, finalmente, el articulo 280 de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de Ordenacién Territorial y Urbanistica de la
Regién de Murcia, establece que en supuestos de nulidad se procedera en los términos previstos en las normas
de procedimiento administrativo comun, previo Dictamen favorable del Consejo Juridico de la Regién de Murcia.
Igual prevision se contenia en el articulo 232.1 TRLSRM, derogado por la Ley 13/2015.

SEGUNDA.- Procedimiento y 6rgano competente.

1. El procedimiento de revision de oficio y los tramites que lo integran conforme a la normativa de aplicacion.

Ni cuando se presenta la solicitud de revisién de oficio ni cuando se inicia formalmente el procedimiento de
revision de oficio por resolucion de 2 de diciembre de 2014, habia entrado aln en vigor la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, de Procedimiento Administrativo Comun (LPACAP), por lo que a tenor de lo dispuesto en su Disposicién
transitoria tercera, a) le sera de aplicacion la normativa anterior, en este caso la LPAC.

El articulo 102.1 LPAC establece que las Administraciones Publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o
a solicitud de interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u Organo Consultivo equivalente de
la Comunidad Auténoma, declararan de oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via
administrativa, o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 62.1 de la misma
Ley.

Conforme a la doctrina jurisprudencial (STS de la Sala 32 de 13 de octubre de 2004), el procedimiento de
revision de oficio ha de tramitarse en dos fases: la apertura del expediente que ha de tramitarse con arreglo a las
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disposiciones del Titulo VI de la LPAC (disposiciones generales sobre los procedimientos administrativos), sin
excluir la intervencion del Consejo de Estado o del organismo consultivo de la correspondiente Comunidad
Auténoma, y la fase resolutiva de la pretensién de declaracion de nulidad del acto; de suerte que si ya sea de
modo expreso o presunto, la Administracién deniega la apertura del expediente de revision (como en este caso
ocurrié) lo procedente sera que se acuda a la Jurisdiccion Contenciosa para que ordene a la Administracion que
inicie el trdmite correspondiente a la segunda fase y se pronuncie expresamente sobre si realmente existe la
nulidad pretendida (Sentencia del Juzgado Contencioso Administrativo nim. 6 de Murcia, de 20 de octubre de
2014, recaida sobre este asunto y resefiada en el Antecedente Octavo de este Dictamen).

En relacidn con el procedimiento de revisién de oficio, este Consejo Juridico ha sefialado reiteradamente que,
como minimo, debe estar integrado por el acuerdo de iniciacion por el érgano competente para la resolucion con
designacion del érgano que instruye, los informes pertinentes sobre la accion de nulidad, la practica de la prueba
si asi se propone, la audiencia a los interesados y la propuesta de resolucion que se somete a Dictamen de este
Organo Consultivo. A la luz del expediente remitido puede considerarse que el procedimiento se ha ajustado a las
normas que lo disciplinan, sin que se adviertan carencias esenciales.

Ha de advertirse, no obstante, que la consulta al Consejo Juridico no se ha acompafado de todos los documentos
que exige el articulo 46 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de este Organo Consultivo, aprobado
por Decreto 15/1998, de 2 de abril, pues no consta entre la documentacién remitida junto al expediente el indice
de los documentos que lo componen ni el extracto de secretaria, aun cuando el oficio por el que se formula la
consulta manifiesta expresamente que si se acompafian.

2. Sobre el érgano competente para la declaracion de nulidad de pleno derecho.

Al tratarse de un Ayuntamiento al que le es de aplicacion el régimen de organizacion de los grandes municipios
(Titulo X de la LBRL), resulta que al Pleno le corresponde revisar sus actos, y al Alcalde y a la Junta de Gobierno
Local los suyos (articulo 127.1,k LBRL), correspondiendo a esta Ultima el ejercicio de la potestad sancionadora
ex articulo 127.1,] LBRL.

TERCERA.- El acto objeto de impugnacion.

x dirige su accion de nulidad exclusivamente frente a la resolucion sancionadora recaida en el expediente
disciplinario 2657/2006, no frente a la de 23 de abril de 2004, que puso fin al procedimiento disciplinario
3071/2003.

En efecto, si se atiende al petitum de la solicitud de revisién de oficio que realiza la interesada, Unicamente se
pretende la nulidad de la Resolucion del Teniente de Alcalde de Urbanismo de 19 de abril de 2007, no frente a
aquella otra, de abril de 2004, que pone fin al primero de los tres procedimientos sancionadores que se siguieron
frente a la interesada, y cuya cita se hace en el escrito de solicitud de nulidad a efectos de ilustrar la irregular
actuacion administrativa en el origen del expediente de disciplina urbanistica del que traia causa el procedimiento
sancionador culminado con la resolucién impugnada.
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Entiende el Consejo Juridico que no procede que el Ayuntamiento, con ocasion de la accion ejercitada por x,
declare la nulidad de la resolucion que puso fin al expediente 3071/2003.

En primer lugar por un elemental sentido de la congruencia, dado que la accién se dirige Unicamente contra una
de las resoluciones, no contra ambas.

Ademas, ha de advertirse que, de declarar la nulidad de la sancién impuesta por la resolucién de 23 de abril de
2004, y atendida la privacion de efectos ex tunc del acto nulo que conlleva dicha declaracion, podria quedar sin
fundamento la pretensidn anulatoria dirigida frente a la resolucion de 19 de abril de 2007, y que se basa,
precisamente, en la existencia de la previa sancion, con vulneracion de la prohibicién del "non bis in idem". En
efecto, si como en ulteriores consideraciones de este Dictamen se razona, se invoca la nulidad de la resolucion
sancionadora de 19 de abril de 2007 porque ya existia una previa sancién por los mismos hechos, sujetos y
fundamentos, ddndose una duplicidad de sanciones y en consecuencia un exceso punitivo intolerable, la
declaraciéon de nulidad de la primera sancién impediria apreciar dicha circunstancia de doble sancion, pues la
eficacia ex tunc que es propia de la nulidad privaria de efectos a la resolucion de 23 de abril de 2004, desde la
fecha en que se dicté. Un supuesto similar, en el que la doble sancién desaparece por la declaracion de nulidad de
la primera de ellas, lo que impide apreciar el bis in idem respecto de la segunda, fue objeto de analisis por el
Consejo de Estado en su Dictamen 94/2013.

De producirse este efecto, la revision de oficio de la primera resolucion sancionadora, no solicitada expresamente
por la actora, seria contraria a los limites de las potestades revisoras que los arts. 106 LPAC y 110 LPACAP
imponen a las Administraciones Publicas, singularmente en atencién al criterio de equidad alli establecido y que
permite, en atencién a las circunstancias del caso y considerando incluso razones de justicia material, determinar
la necesidad, o no, de proceder a la revision de oficio de un determinado acto administrativo o de atemperar los
efectos de la declaracion de nulidad.

En cualquier caso, y a la luz de los documentos contenidos en el expediente remitido a este Organo Consultivo,
entiende el Consejo Juridico que seria innecesaria una declaracion de nulidad para dejar sin efectos aquello que
ya no los produce. Y ello porque la sancién impuesta por la resolucién de 23 de abril de 2004 -que no consta que
fuera recurrida o su eficacia suspendida ni que haya sido ejecutada hasta la fecha-, hoy ya habria prescrito, toda
vez que las sanciones impuestas por infracciones urbanisticas prescriben a los cuatro afios desde que devienen
firmes, ex articulo 246.7 TRLSRM y 294.9 de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de Ordenacioén Territorial y
Urbanistica de la Regién de Murcia, de modo que la responsabilidad administrativa de la actora alli declarada ya
se habria extinguido.

Ha de considerarse, asimismo, que la resolucién sancionadora de 23 de abril de 2004 no se limitaba a imponer la
sancion pecuniaria, sino que también ordenaba a x restablecer la legalidad urbanistica infringida. A diferencia de la
sancion, la facultad de la Administracién para exigir su cumplimiento no prescribe a los cuatro afios, sino que
aquélla contaba, en el momento en que se dicta la resolucion de constante cita, con un plazo de quince afios para
proceder a la ejecucion de las medidas de restablecimiento de la legalidad (art. 246.8 de la Ley 1/2001, de 24 de
abril, del Suelo de la Region de Murcia), plazo que la Ley 13/2015 reduce a diez afos (art. 278). Por otra parte,
segln se desprende del expediente, por el Ayuntamiento se han venido realizando actuaciones tendentes a
adecuar la situacion urbanistica de la zona y la de las decenas de viviendas construidas en ella sin licencia, tales
como el Plan Especial de Adecuacion PU-GT-18 "Tres Molinos", ya aprobado definitivamente en el 2006, y el
correspondiente Programa de Actuacion, que en septiembre de 2008 (Ultima fecha en la que se mencionan en el
expediente tales actuaciones de adecuacién urbanistica) consta como pendiente de aprobacién definitiva (folios 74
y siguientes del expediente).
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Se desconoce, porque nada se dice en el expediente al respecto, si tales actuaciones han concluido y si a
resultas de las mismas la vivienda de x ha sido objeto de legalizacién o podria serlo, como también se desconoce
si en los 14 afios transcurridos desde que la resolucion que ordenaba el restablecimiento de la legalidad devino
firme se han realizado actos de ejecucién de la misma; pero lo cierto es que, sea por el transcurso del tiempo, sea
por la adecuacion sobrevenida de la construccidén al nuevo planeamiento, cabe considerar como muy probable que
la orden de restablecimiento de la legalidad incorporada a la resolucion de 23 de abril de 2004, habria agotado sus
efectos en la actualidad, en cuyo caso no seria necesario acordar su revision de oficio.

CUARTA.- Las causas de nulidad invocadas.

El articulo 102 LPAC regula la revisién de oficio como institucion juridica a través de la cual se habilita a las
Administraciones Publicas para declarar la nulidad de aquellos de sus actos que estén incursos en alguno de los
tasados motivos de invalidez que establece el articulo 62.1 de la misma Ley.

La revision, por su propio perfil institucional, no puede ser utilizada como una via subsidiaria a la de los recursos
administrativos ordinarios alegando los mismos vicios que hubieran podido ser enjuiciados en tales recursos, pues,
como insiste la doctrina, sélo son relevantes los de especial gravedad recogidos en la ley, en este caso, en el
articulo 62 LPAC.

El caracter extraordinario ("cauce de utilizacion excepcional y de caracter limitado", segun el Dictamen del
Consejo de Estado nam. 3.380/98, de 8 de octubre) que es propio de los procedimientos de revision de oficio,
impone una interpretacion estricta de las normas reguladoras de esta via impugnatoria y de las causas de nulidad
gue habilitan su uso, pues en definitiva se trata de abrir un nuevo debate fuera de los cauces ordinarios.

Atendido tan extraordinario caracter, este Dictamen se contrae de forma estricta a la determinacién de si en el
supuesto sometido a consulta concurren tales causas para determinar si se dan las circunstancias legales
habilitantes para declarar la nulidad del acto administrativo impugnado.

Para el solicitante de la revision de oficio la resolucién sancionadora impugnada vulnera el principio non bis in
idem, al habérsele sancionado dos veces por los mismos hechos y con el mismo fundamento. Entiende que
concurre la causa prevista en el articulo 62.1, letra a) LPAC, en cuya virtud seran nulos los actos administrativos
gue lesionen derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

Afirma, también, que se trata de un acto de contenido imposible (art. 62.1, ¢, LPAC), toda vez que no existe el
supuesto de hecho determinante, esto es, la comisién por su parte de una accién sancionable, puesto que no es
ella quien edifica sin licencia la vivienda que adquiere de la promotora.

Asimismo, aduce el vicio de nulidad de pleno derecho previsto en el articulo 62.1,e) LPAC, vinculandolo a la
concurrencia del bis in idem, por continuar exigiendo la responsabilidad administrativa a la interesada a pesar de
existir ya una previa resolucién sancionadora y en contra de lo preceptuado por los articulos 133 LPAC y 5 RPS.
Del mismo modo, se habrian vulnerado los principios del procedimiento sancionador, el de proporcionalidad y las
normas sobre representacion.
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QUINTA.- La lesion del derecho fundamental anudada a la vulneracion del principio non bis in idem.

De conformidad con el articulo 62.1, letra a) LPAC son nulos de pleno derecho los actos administrativos que
lesionan los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

El principio "non bis in idem" encuentra su formulacion legal en el &mbito administrativo en el articulo 133 LPAC
gue, bajo el epigrafe "concurrencia de sanciones", prescribe que no podran sancionarse los hechos que hayan
sido sancionados penal o administrativamente, en los casos en los que se aprecie identidad del sujeto, hecho y
fundamento (en términos sustancialmente similares se expresa el articulo 31.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico, LRISP). Del mismo modo, el articulo 5.1 RPS dispone que el érgano
competente resolvera la no exigibilidad de responsabilidad administrativa en cualquier momento de la instruccion
de los procedimientos sancionadores en que quede acreditado que ha recaido sancion penal o administrativa
sobre los mismos hechos, siempre que concurra, ademas, identidad de sujeto y fundamento.

Para vincular este principio con un derecho fundamental, ha de acudirse a la doctrina constitucional que lo
incorpora al contenido del articulo 25.1 CE e incluso al 24.2 del mismo texto constitucional. A tal efecto, el Consejo
de Estado (Dictamen 960/2015) afirma que "Como ha sefalado el Tribunal Constitucional (entre otras, sentencias
de 16 de enero y 18 de diciembre de 2003 y de 7 de julio de 2005), el principio non bis in idem impide la existencia
de una duplicidad de sanciones sobre unos mismos hechos y despliega sus efectos cuando concurre una
identidad de sujeto, hecho y fundamento (Dictamen niumero 116/2012, de 10 de mayo). "La triple identidad -afirma
el Tribunal Constitucional - constituye el presupuesto de aplicacién de la interdiccion constitucional de incurrir en
bis in idem, sea éste sustantivo o procesal, y delimita el contenido de los derechos fundamentales reconocidos en
el art. 25.1 CE, ya que éstos no impiden la concurrencia de cualesquiera sanciones y procedimientos
sancionadores, ni siquiera si éstos tienen por objeto los mismos hechos, sino que estos derechos fundamentales
consisten precisamente en no padecer una doble sancion y en no ser sometido a un doble procedimiento punitivo,
por los mismos hechos y con el mismo fundamento®”.

Del mismo modo, el Alto Cuerpo Consultivo sefiala en Dictamen 564/2015, que la prohibicion del bis in idem se ha
considerado por la jurisprudencia constitucional, desde el primer momento (Sentencia del Tribunal Constitucional
2/1981, de 30 de enero), como derivado de los de legalidad y tipicidad de las infracciones recogidos en el articulo
25 de la Constitucion; y en conexion también con el articulo 24.2 de la Constitucién, en cuanto contenido de un
proceso con todas las garantias en el &mbito administrativo sancionador. Ademas, el principio de no duplicidad de
sanciones quedo tempranamente referido en dicha jurisprudencia constitucional, no solo a la prohibicién de
duplicacién (concurriendo las identidades de sujetos, hechos y fundamento) de sanciones penales o a la
concurrencia de éstas con las administrativas, sino también a la duplicidad de sanciones de caracter administrativo
en cuanto "inadmisible reiteracidn en el ejercicio del "ius puniendi" del Estado" (Sentencias del Tribunal
Constitucional 77/1983, de 3 de octubre y 159/1985, de 27 de noviembre). Finalmente, sus derivaciones en el
ambito sancionador se han reflejado tanto en una vertiente procedimental (que impone la prevalencia de la
actividad judicial penal y la vinculacion a esta del procedimiento administrativo: articulo 7 RPS), como en una
material o sustantiva. A esta vertiente material se refirié la Sentencia del Tribunal Constitucional 177/1999, de 11
de octubre, al decir que "atiende no al plano formal, y en definitiva instrumental, del orden de ejercicio o actuacion
de una u otra potestad punitiva, sino al sustantivo que impide que el sujeto afectado reciba una doble sancién por
unos mismos hechos, cuando existe idéntico fundamento para el reproche penal y el administrativo, y no media
una relacion de sujecion especial del ciudadano con la Administracion”.

La invocacion de esta causa de nulidad obliga a analizar las dos resoluciones administrativas sancionadoras
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recaidas en los expedientes de disciplina urbanistica 3071/2003 y 2657/2006, para determinar si se da la triple
identidad exigida por la Ley para apreciar la concurrencia o duplicidad de sanciones. Y lo cierto es que de la
confrontacion de ambas resoluciones se advierte que existe la identidad de sujeto, pues en ambas se sanciona a
x; de hechos, pues en ambos casos se sanciona la construccion de la misma vivienda, existiendo Unicamente una
diferencia en la fase de ejecucion de las obras, pues si en la resolucién de 23 de abril de 2004 las obras estan en
fase de cerramientos, en la de 19 de abril de 2007 la obra esta terminada. Esta diferencia no altera la existencia
de identidad, pues los hechos, independientemente de la fase en que se encontraban las obras al comienzo de
cada procedimiento disciplinario, se subsumen en la misma infraccién administrativa, cual es la construccion de
una vivienda sin contar con la preceptiva licencia exigida por la normativa urbanistica, lo que apunta la
concurrencia de la tercera identidad necesaria para la apreciacion del bis in idem: la del fundamento de ambas
resoluciones sancionadoras.

La identidad de hechos es, asimismo, confirmada por el informe del Servicio de Disciplina Urbanistica referenciado
en el Antecedente Noveno de este Dictamen y que afirma expresamente que "Se comprueba que la vivienda con
parte de infraccidn levantado y expediente de disciplina urbanistica 2657/2006 DU coincide con la vivienda con
expediente de infraccién 3071/2003 DU, habiéndose realizado por tanto dos partes de infraccion para la misma
obra".

En cuanto a los fundamentos de ambas resoluciones sancionadoras, la de 23 de abril de 2004 sefiala que "los
actos realizados constituyen una infraccion grave de la normativa urbanistica, tipificada y calificada en el art. 237
de la Ley 1/2001, de 24 de abril, del Suelo de la Regiéon de Murcia, y sancionada en los articulos 238 y siguientes
de la Ley 1/2001 y 51 y siguientes del Reglamento”.

La de 19 de abril de 2007, por su parte, califica a su vez los hechos como "actos que constituyen una infraccion
grave de la normativa urbanistica, tipificada en el art. 237.2,e) del Texto refundido de la Ley del Suelo de la Region
de Murcia, sancionada con multa del 20 al 50% del valor de lo realizado, de acuerdo con lo dispuesto en los arts.
238y siguientes de la citada Ley, siendo responsable de la misma el promotor de dichos actos, de conformidad
con lo establecido en el articulo 234".

En ambos casos, ademas, se sefiala que la obra se ha acometido sin obtener la preceptiva licencia urbanistica, no
siendo legalizable por no respetar las condiciones de superficie minima de parcela ni la separacién a linderos
exigidas por el planeamiento.

En atencion a lo expuesto y acreditada la triple identidad exigida por el articulo 133 LPAC y la doctrina
constitucional, cabe concluir que la resolucién impugnada incurre en la llamada vertiente material de la prohibicion
del "bis in idem", que "tiene como finalidad evitar una reaccién punitiva desproporcionada, en cuanto dicho exceso
punitivo hace quebrar la garantia del ciudadano de previsibilidad de las sanciones, pues la suma de la pluralidad
de sanciones crea una sancion ajena al juicio de proporcionalidad realizado por el legislador y materializa la
imposicién de una sancion no prevista legalmente" (Sentencia del Tribunal Constitucional 2/2003, F.J. 3).

Procede, asi, apreciar la existencia de una duplicidad sancionadora contraria a los principios de legalidad y
tipicidad consagrados por el articulo 25 CE y, en consecuencia, declarar la nulidad de la resolucién sancionadora
contenida en la del Teniente de Alcalde de Urbanismo del Ayuntamiento de Murcia, de 19 de abril de 2007, que
puso fin al expediente 2657/2006 de disciplina urbanistica.
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En atencion a todo lo expuesto, el Consejo Juridico formula las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA .- Se dictamina desfavorablemente la propuesta de resolucion en el extremo relativo a la declaracion de
nulidad de la resolucion de 23 de abril de 2004, recaida en el expediente 3071/2003, de conformidad con lo
expuesto en la Consideracién Tercera de este Dictamen.

SEGUNDA.- Se dictamina favorablemente la propuesta de resolucién en lo relativo a la declaracion de nulidad de
la resolucion sancionadora de 19 de abril de 2007, recaida en el expediente 2657/2006, al estimar este Consejo
Juridico que concurre la causa de nulidad prevista en el articulo 62.1,a, LPAC, al apreciar la existencia de una
duplicidad sancionadora contraria al principio non bis in idem consagrado en el articulo 25 CE.

No obstante, V.E. resolvera.
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