e COMISION
A J JURIDICA
\WLJ J ASESORA

Dictamen n°: 270/17

Consulta: Alcalde de Valdemoro
Asunto: Contratacion Administrativa
Aprobacion: 29.06.17

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 29 de
junio de 2017, emitido ante la consulta formulada por el alcalde de
Valdemoro cursada a través del consejero de Medio Ambiente
Administracion Local y Ordenacion del Territorio, al amparo del articulo
5.3.f) d. de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, en relacion con el
expediente sobre resolucion del contrato de servicio publico de
Estacionamiento Regulado (SER) en determinadas vias urbanas, servicio
publico de retirada de vehiculos (Grua) del municipio de Valdemoro y
servicio de gestion de sanciones dentro del Area del Servicio de
Estacionamiento Regulado, suscrito con la UTE VALDEMORO
MOVILIDAD, (en adelante, “la contratista”).

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 11 de mayo de 2017 tuvo entrada en el registro
de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid solicitud de

dictamen preceptivo procedente del Ayuntamiento de Valdemoro.

A dicho expediente se le asigno el numero 204/17, comenzando el

dia senalado el computo del plazo para la emision del dictamen, de

Gran Via, 6, 3* planta
28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.2 del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora,
aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno.
La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la letrada vocal
Dna. Rocio Guerrero Ankersmit, quien formulo6 y firmo6 la propuesta de
dictamen, que fue deliberada y aprobada por el Pleno de la Comision

Juridica Asesora, en sesion celebrada el dia 29 de junio de 2017.

SEGUNDO.- Del expediente remitido, se extraen los siguientes

hechos de interés para la emision del dictamen:

1. Por el Pleno del Ayuntamiento de Valdemoro de 1 de marzo de
2012 se acord6 aprobar el expediente de contratacion, disponer la
apertura del procedimiento abierto, oferta econémicamente mas
ventajosa, varios criterios de adjudicacion del contrato de “Gestion del
servicio publico de estacionamiento regulado (SER) en determinadas vias
urbanas, servicio publico de retirada de vehiculos (Grua) del municipio de
Valdemoro y servicio de gestién de sanciones dentro del Area del Servicio

de Estacionamiento Regulado”.

Por el Pleno del Ayuntamiento de 23 de julio de 2012, se acordo
adjudicar el contrato, una vez presentada la documentacion requerida
por el Acuerdo de 5 de julio de 2012, a la empresa contratista por un

canon anual total 371.049,88 € el primer ano.
La duracion del contrato se estipulaba en 25 anos.

La resolucion del contrato tendria lugar “en los supuestos que se
serialan en este Pliego y en los fijados en los articulos 223 y 286 del
TRLCSP y se acordara por el érgano de contratacion, de oficio o a

instancia del contratista.
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Cuando el contrato se resuelva por culpa del contratista, se

incautara la garantia definitiva, sin perjuicio de la indemnizaciéon por los
danos y perjuicios originados a la Administraciéon, en lo que excedan del

importe de la garantia’.

El Pliego de la Clausulas Administrativas Particulares (en adelante,
PCAP) senalaba que el objeto del contrato era la gestion del servicio
publico de estacionamiento regulado (SER) en determinadas vias
urbanas, gestion de servicio publico de retirada y deposito de vehiculos
(grua) del municipio de Valdemoro y servicio de gestion de sanciones
dentro del Area de Servicio de Estacionamiento Regulado que

comprendia, entre otras, las siguientes funciones:

«

a) Adquisicién, instalacion, mantenimiento, reposicion Yy
conservacion de expendedores de tickets o multiparkimetros y

equipos complementarios.

b) Suministro, instalacion y conservaciéon de la senalizacion fija,

vertical y horizontal, correspondiente al ambito de la zona SER.

c) Control del cumplimiento de las normas de regulacion del
estacionamiento por parte de los usuarios, sin perjuicio de las

reservadas a la Policia Municipal.

d) Gestion, colaboracion y tramitacion de denuncias y en los
expedientes sancionadores derivados de aplicacion de la Ordenanza
de Movilidad Urbana, Trdfico y Transportes y legislacion aplicable en
la materia, en via voluntaria y expedicion de distintivos de vehiculos

de residentes, dentro del area SER.

e) Realizacion de estudios y propuestas para la optimizacién del

servicio.
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f) Las derivadas de las mejoras ofertadas y aceptadas por el

Ayuntamiento, dentro de las especificadas en los pliegos.

g) Retirada y depdsito de vehiculos de la via publica por
estacionamiento indebido por cualquier causa dentro y fuera de la
zona SER, abandono, emergencia o cualquier otra causa que el

Ayuntamiento considere, en todo el ambito territorial municipal.

El depésito y custodia de vehiculos se realizarda en el inmueble al que
se hace referencia en el Pliego de Prescripciones Técnicas, propiedad
del Ayuntamiento y que mediante la formalizacion del contrato, se
pone a disposicion del adjudicatario para este fin con los

condicionantes que en dicho Pliego se especifiquen”.

De acuerdo con la clausula decimoquinta del PCAP, relativa a las
obligaciones del contratista, en relacion con el servicio publico de
estacionamiento regulado se establecia, entre otras, la de disponer en
todo momento de los medios humanos y materiales previstos en el Pliego
de Condiciones y en su oferta, asi como proceder al pago de todos los
gastos de personal, incluidos salarios, cotizacion a la seguridad social,

asi como gastos generales e impuestos.

En relacion con el servicio publico de retirada y depodsito de la grua,
la clausula decimoquinta establecia como obligaciones, ademas de
disponer en todo momento de los medios humanos y materiales
previstos en el contrato asi como proceder al pago de todos los gastos de
personal, la obligacion de “acondicionar la parcela propiedad del
Ayuntamiento de Valdemoro, destinada a depésito de vehiculos y base de
gria municipal, conforme a lo establecido en el Anexo II del Pliego de

Condiciones Técnicas”.

Por ultimo, relativo al servicio de sanciones, “el servicio consistente

en la realizacion de los trabajos necesarios para la gestion de los
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expedientes sancionadores generados por infracciones a la normativa

reguladora del trdfico en el Area del Servicio de Estacionamiento
Regulado y, en general, comprenderda aquellas actuaciones de caracter
administrativo y de gestion de los expedientes sancionadores cuya
ejecucion no esté reservada expresamente por Ley a funcionarios ptblicos
Yy que impliquen ejercicio de autoridad en orden a la gestiéon y cobranza de
todas las multas que se impongan por tal motivo, en periodo voluntario de
pago, ingresandose los importes en una cuenta cuya titularidad ostente el

Ayuntamiento”.

Entre las causas de resolucion especificas del contrato la clausula
vigésima del PCAP prevé, entre otras, en su apartado b) “el abandono por
parte del contratista del servicio objeto del contrato”, entendiéndose
producido el abandono “cuando la prestaciéon no se desarrolle con la
regularidad adecuada o con los medios humanos o materiales precisos
para la normal ejecucion del contrato en el plazo estipulado. No obstante,
cuando se dé este supuesto, el Ayuntamiento, antes de declarar la
resolucion, requerira al contratista para que regularice la situacién en el
plazo de cinco dias a contar del requerimiento”. Asimismo, el apartado e)

&«

de la clausula vigésima contempla como causa de resolucion: “el
incumplimiento de la subcontratacion y cesién en la forma establecida en

este pliego.

El acaecimiento de cualquiera de estas causas, en los términos
establecidos, facultara al érgano de contratacion para dar por resuelto el
contrato, con la indemnizacion de danos y perjuicios y demds efectos que
procedan conforme a la normativa aplicable, pudiendo optar la ejecucion
subsidiaria, realizando las obligaciones incumplidas o continuando la
ejecucion del contrato por si o a través de las personas o empresas que
determine, a costa del contratista. El importe de la garantia responderd
de todo ello, en cuanto alcance, y sin perjuicio de la responsabilidad

general del contratista”.
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El contrato se firmo el dia 20 de agosto de 2012.

En relacion con la obligacion contraida de puesta en marcha del
deposito de vehiculos y base de gria municipal, con fecha 12 de
noviembre de 2012, la UTE contratista formulo solicitud de licencia de

construccion del deposito.

El dia 16 de noviembre de 2012 los servicios técnicos municipales
requirieron a la UTE determinada documentacion con la advertencia de
que “la no aportaciéon de la documentacion requerida en el plazo mdximo

de tres meses puede dar origen al archivo de la solicitud de licencia”.

Con fecha 8 de enero de 2013, el concejal de Urbanismo, Medio
Ambiente y Transporte del Ayuntamiento de Valdemoro requirio a la
UTE para que “a la mayor brevedad se cumplimente el requerimiento, se
presente al Ayuntamiento para concesion de licencia de obra y se solicite
licencia de actividad”. El escrito advertia que “de este expediente de
licencia en tramitacién es de todo punto necesario y urgente que se
habilite el centro de atencion al ciudadano, incluyendo el punto de acceso

y deposito, la caseta de vigilancia y el cajero automatico”.

El dia 14 de febrero de 2013, los servicios técnicos municipales
emitieron informe en el que ponian de manifiesto que en dicho
departamento se habia recibido un informe del departamento de
mantenimiento urbano en el que se informaba de ciertas deficiencias
detectadas por el responsable del aparcamiento de camiones en las
tareas efectuadas por el servicio de grua municipal. Asi, segun el citado
se informe, “se estan dejando coches fuera de la zona establecida,
estorbando en algunos casos a la circulacion de los usuarios del parking;
se calzan los coches con elementos no homologados; se esta ayudando,
por parte de los operarios municipales que vigilan el parking, a la carga y
descarga de los vehiculos, con el consiguiente peligro que entrana hacer

estos trabajos por personal no cualificado para ello; en la actualidad hay
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36 vehiculos aparcados en las dependencias municipales, quitando sitio a

futuros usuarios del parking, aparte de la mala imagen que damos del
servicio que debemos prestar y los vigilantes municipales aguantan las
iras de los vecinos cuando van a retirar los vehiculos, sin tener que ser

este su cometido (folio 89)”.

A la vista del anterior informe, con fecha 15 de febrero de 2013 se
requiri6 a la UTE contratista para que “UTE VALDEMORO MOVILIDAD
tramite de manera inmediata la licencia y ponga el nuevo depdsito en
marcha en el plazo maximo de dos meses debiendo dejar de utilizar la
zona de la parcela de la calle Paris actualmente ocupada por el
aparcamiento de camiones en dicho plazo. Es de todo punto necesario y
urgente que se habilite el centro de atencion al ciudadano, incluyendo el
punto de acceso y depdsito, la caseta de vigilancia y el cajero automatico”

(paginas 93 y 94).

Con esa misma fecha, 15 de febrero de 2013, la UTE contratista
solicité al Ayuntamiento de Valdemoro ampliacion del plazo de tres
meses concedido en su escrito de 16 de noviembre de 2012 por el que se

le requeria determinada documentacion a seis meses (folios 98 a 101).

El dia 21 de marzo de 2013, el Pleno del Ayuntamiento de
Valdemoro inicio un expediente de modificacion del contrato, que dio
lugar al Dictamen 241/13, de 12 de junio, del Consejo Consultivo de la

Comunidad de Madrid que concluia:

“1.% La modificacion que se propone del contrato “Servicio publico de
estacionamiento regulado (SER) en determinadas vias urbanas,
servicio publico de retirada de vehiculos (GRUA) del municipio de
Valdemoro y servicio de gestion de sanciones dentro del area del

servicio de estacionamiento regulado”, no resulta acorde con el
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ordenamiento juridico al establecer una variacién que excede del 10%

del precio de adjudicacién del contrato.

2.% El procedimiento de modificacion del contrato que se somete a
dictamen adolece de un vicio de procedimiento al no haberse
aportado informe de la Asesoria Juridica o de la Secretaria

municipal.

3.% El érgano competente deberd tener en cuenta la proximidad del
transcurso del plazo de caducidad, conforme nuestra consideracion

de derecho segunda’.

Segun resulta del informe de 27 de enero de 2017 de los servicios
técnicos municipales (documento n° 1 del expediente administrativo), el
expediente de modificacion del contrato “no llegé a formalizarse
correctamente, produciéndose de facto una modificacion que tuvo como
consecuencia una disminucion del numero de plazas reguladas y un
decremento en el precio del contrato que, segun informe del Area

Econémica, superaba el 10%”.

Consta en el expediente la insistencia de la UTE contratista, desde
octubre de 2015, para mantener diversas reuniones con el alcalde de
Valdemoro. Con fecha 29 de abril de 2016 la empresa remite un
borrador de “Propuesta de modificacion contrato”. En este proyecto
contenia, ademas de la reduccion de plazas operada de facto por el
Ayuntamiento de Valdemoro, unas modificaciones propuestas para una
optimizacion del servicio y modificaciones propuestas por el
concesionario para reequilibrar econémicamente la concesion. En este
sentido, la propuesta de modificacion prevé el reajuste de las ratios y
recursos humanos y materiales destinados al servicio, entre otros, la no
ejecucion del acondicionamiento de la parcela municipal ubicada en las
calles Dublin y Paris (folios 417 a 515).
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El dia 30 de noviembre de 2016, la UTE contratista presenté un

escrito con el numero de registro 02561/2016, en respuesta al
“requerimiento de justificacion de obligaciones laborales con los
trabajadores adscritos a los servicios del contrato” y solicita que se
proceda “a la incoacion del preceptivo expediente administrativo para
regularizar y adecuar la ejecuciéon del contrato al marco contractual inicial
y compensando al contratista mediante el reequilibrio econdémico
financiero del contrato por la modificacion contractual llevada a cabo por

la Administracion”.

Con fecha 18 de enero de 2017, la UTE contratista comunica al
Ayuntamiento de Valdemoro la sustitucion de la aplicacion informatica
del departamento de gestion de sanciones. El dia 30 de enero de 2017,
la empresa comunica que el personal que se encargara de la gestion de
sanciones estara formado por miembros pertenecientes a la UTE
VALDEMORO MOVILIDAD y APLICACIONES GESPOL, S.L., empresa
esta ultima perteneciente a VALORIZA SERVICIOS
MEDIOAMBIENTALES, S.A., que forma parte de la UTE.

El dia 27 de enero de 2017 los servicios técnicos municipales
firman un informe (al que anteriormente se ha hecho referencia) en el
que se destaca una relacion de hechos que podrian ser constitutivos,
tanto de infracciones determinantes de la resolucion del contrato como

de penalizaciones.

En primer lugar pone de manifiesto, en relacion con el servicio de
grua, que la UTE contratista tenia la obligacion de acondicionar la
parcela que para este uso ponia a disposicion del adjudicatario con una
inversion no superior a 240.000 €, “siendo necesario dotarla de todos los
elementos necesarios para el depdsito de vehiculos y base de grua’.
Segun recoge el informe, la UTE inicio los tramites para la construccion

de las instalaciones que no han sido ejecutadas, de manera que el
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servicio de depoésito “contintia realizandose en el aparcamiento de
camiones”. Tampoco estan en servicio el resto de instalaciones
asociadas, como la base para la gruaa, la oficina administrativa de
atencion al ciudadano para la gestion de retirada de vehiculos, puesto

de vigilancia y el cajero electronico.

El informe de 27 de enero de 2017 menciona, a su vez, un informe
de la Policia Local de 18 de enero de 2017 que se incorpora al

expediente, relativo a la gestion del servicio de grua.

El informe se acompana con los requerimientos efectuados a la
UTE para el acondicionamiento de la parcela y un acta de inspeccion,
levantada el dia 20 de enero de 2017 del estado de la parcela destinada
a deposito de vehiculos y base de la grua municipal donde se muestra

que las instalaciones no han sido puestas en servicio.

En relacion con el servicio de sanciones, el informe de los servicios
técnicos municipales de 27 de enero de 2017 recoge lo declarado por el
responsable de la Unidad de Sanciones en su informe de fecha 25 de
enero de 2017 en el que pone de manifiesto una relacion de
incumplimientos de la UTE contratista consistentes en la infraccion de
la clausula decimoséptima, “prestacion manifiestamente defectuosa o
irregular de los servicios, incumplimiento de las condiciones establecidas
por falta de medios personales” y por “incumplimientos en la gestién del
servicio defectuosa e irregular de conformidad con las condiciones
establecidas en la clausula decimoquinta del PCAP”. Con el informe de
los servicios técnicos municipales se adjunta copia del informe del

responsable de la Unidad de Sanciones de 25 de enero de 2017.

Finalmente, sobre el servicio de estacionamiento regulado el
informe de 27 de enero de 2017 senala que, de acuerdo con los informes

de liquidacion trimestral de los 44 controladores iniciales con todas las
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plazas reguladas ha bajado a 15 controladores, cuando la ratio ofertada,

en proporcion al numero de plazas actuales, seria de 26 controladores.

El informe de 27 de enero de 2017 de los servicios técnicos
municipales concluye que debe iniciarse un expediente de resolucion del
contrato por el incumplimiento de la prestacion esencial del servicio
publico de retirada de vehiculos al no haber realizado la inversion
exigida para la construccion y puesta en servicio de las instalaciones
necesarias para el funcionamiento del depédsito de vehiculos y base de la
grua municipal y por tanto no disponer de medios materiales ni
personales propios de la UTE para la realizacion de dicho servicio y no
estar realizandolo por tanto de acuerdo a los compromisos del contrato

reflejado en los pliegos de condiciones y en la oferta del adjudicatario.

Con fecha 2 de febrero de 2017, la jefa del Servicio de Contratacion,
Responsabilidad Patrimonial y Patrimonio Mobiliario emite informe
sobre los incumplimientos producidos y sobre el procedimiento de

resolucion del contrato.

El dia 14 de febrero de 2017, el secretario general del Ayuntamiento
de Valdemoro informa que no existen acuerdos adoptados, tanto por la
Junta de Gobierno Local o por el Pleno del Ayuntamiento desde el ano
2012 hasta 2016 sobre autorizacion de la subcontratacion del servicio
con las sociedades FERMOAUTO o IMA CONSULTORIA Y GESTION (folio
269).

TERCERO.- El dia 22 de febrero de 2017 la Junta de Gobierno
Local por delegacion del Pleno del Ayuntamiento de Valdemoro acordo
iniciar el procedimiento de resolucion del contrato, por los
incumplimientos producidos en el servicio de grua, en el servicio de
sanciones y en el servicio de estacionamiento regulado. El acuerdo de

inicio del procedimiento se fundamenta en los incumplimientos puestos
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de manifiesto en el informe de 27 de enero de 2017 de los servicios
técnicos municipales citado en el antecedente anterior. El citado

acuerdo se notifico a la UTE contratista y a las entidades avalistas.

Por escrito de fecha 6 de marzo de 2017, la UTE contratista
presenta alegaciones en las que se opone a la resolucion del contrato.
Alega, en primer lugar, la irregular actuacion de la Administracion con
la modificacion de hecho del contrato sin procedimiento alguno;
considera que la resolucion del contrato es una medida carente de
motivacion, desproporcionada e injustificada, sin que resulten
acreditados los incumplimientos; manifiesta que los hechos que
fundamenta la resolucion, injustificados y con falta de motivacion, estan
prescritos, de acuerdo con la doctrina de la Junta Consultiva de
Contratacion del Estado; considera de aplicacion la doctrina de los actos
propios y el principio de confianza legitima de la Administracion; alega
la modificacion del contrato por la Administracion que ha producido un
desequilibrio econémico del contrato y niega los incumplimientos
senalados por la Administracion. Con su escrito aporta documentacion

consistente en 13 anexos (folios 339 a 560).

Con fecha 14 de marzo de 2017, el jefe de la Policia Local emite

nuevo informe (documento n° 12).

El dia 22 de marzo de 2017, la ingeniero municipal de los servicios
técnicos municipales emite informe (documento n° 13) en respuesta a
las alegaciones presentadas por la UTE contratista. Acompana con su
escrito diversa documentacion, la mayor parte de ella ya forma parte de

la documentacion del expediente.

Consta, igualmente, en el expediente un informe emitido el dia 15
de marzo de 2017 por el Servicio de Gestion de Sanciones en el que da
respuesta a las alegaciones formuladas por la UTE contratista

(documento 14). Asi como informe ampliatorio del mismo responsable de
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la Unidad, de 11 de abril de 2017 en el que pone de manifiesto que

“hemos estado mads de tres meses sin acceso a los datos histéricos desde

el inicio del contrato”.

Con fecha 10 de abril de 2017, el interventor general del
Ayuntamiento de Valdemoro emiti6 informe en el que considera que
concurren las causas de resolucion previstas en el articulo 206.{)
TRLCSP, al haber incumplido obligaciones esenciales previstas en el
PCAP y en la oferta de adscripcion de medios humanos y materiales de
acondicionamiento de la parcela municipal para el depodsito y custodia
de vehiculos infractores y del personal de ejecucion directa del servicio
de estacionamiento regulado, asi como la prevista en el articulo 223. h)
TRLCSP, las establecidas expresamente en los pliegos, consistentes en el
subarriendo o subcontratacion sin autorizacion expresa y el abandono

por parte del contratista del servicio objeto del contrato.

Por su parte, también ha emitido informe, con fecha 21 de abril de
2017, la secretaria accidental del Ayuntamiento que concluye,
igualmente, que “existen incumplimientos imputables a la entidad
adjudicataria relativos a obligaciones consideradas esenciales
consistentes en los medios materiales y personales regulados en el PPT
en lo referente, por un lado, a la no realizacion de las obras de
adecuacion o acondicionamiento de la parcela destinada por el
Ayuntamiento a depdsito y base del servicio de grua municipal que se
describe en el Anexo 2 del Pliego de Prescripciones Técnicas,
incumplimiento de los medios personales ofertados para la prestaciéon de
dicho servicio publico y la subcontratacion total del servicio de retirada de

vehiculos en contra de lo establecido en el articulo 289 del TRLCSP.

Por otro lado, la entidad adjudicataria incumple en cuanto a los
medios personales de ejecucion directa adscritos al Servicio de

Estacionamiento Regulado (SER), produciéndose una reduccion del
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numero de controladores aproximadamente del 42 % en relaciéon con los
ofertados, aun valorando la reducciéon de facto de la zona de
estacionamiento regulado. Por lo tanto, el servicio no se desarrolla con la
regularidad adecuada, lo cual afecta al mantenimiento de los estandares

de calidad y eficacia del mismo”.

Con fecha 25 de abril de 2017 el alcalde de Valdemoro firma
propuesta de resolucion en la que propone la desestimacion de las
alegaciones formuladas por la UTE contratista y la resolucion del
contrato, acordando retener la garantia como medida cautelar en tanto
que los servicios técnicos responsables informen la cuantificacion de los
posibles danos y perjuicios ocasionados en el expediente contradictorio

que tramiten para la determinacion de los mismos.

En este estado del procedimiento se formula la solicitud de
dictamen a la Comision Juridica Asesora y se acuerda suspender el
procedimiento de resolucion contractual por el tiempo que medie entre
la peticion del dictamen y la emision del mismo, que se notifica a la

empresa contratista y a la avalista.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes,

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo, al amparo del articulo 5.3.f) d. de la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, conforme al cual: “3. En especial, la Comision Juridica
Asesora debera ser consultada en los siguientes asuntos: (...) f)

Expedientes tramitados por la Comunidad de Madrid, las entidades
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locales y las universidades ptblicas sobre: (...) d. Aprobacién de pliegos

de clausulas administrativas generales, interpretacion, nulidad y
resolucion de los contratos administrativos y modificaciones de los
mismos en los supuestos establecidos por la legislacién de contratos del

sector publico”.

La solicitud de dictamen del alcalde de Valdemoro se ha hecho
llegar a la Comision Juridica Asesora a través del consejero de Medio
Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del Territorio, en
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 18.3.d) del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora,
aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero (en adelante, ROFCJA).

SEGUNDA.- Como resulta de los antecedentes de hecho, el contrato
se adjudico por Acuerdo del Pleno de la Corporacion de 23 de julio de
2012, por lo que resulta de aplicacion, de conformidad con lo dispuesto
en la disposicion transitoria primera del Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre (en adelante, TRLCSP), la citada normativa,

tanto desde el punto de vista sustantivo como procedimental.

La resolucion de contratos administrativos exige atenerse a lo
previsto en el articulo 210 TRLCSP, a cuyo tenor “dentro de los limites y
con sujecion a los requisitos y efectos senalados en la presente Ley, el
organo de contratacion ostenta la prerrogativa de interpretar los contratos
administrativos, (...) acordar su resoluciéon y determinar los efectos de

ésta’.

La competencia para acordar el inicio del expediente de resolucion
del contrato corresponde al organo de contratacion, en este caso, el

Pleno del Ayuntamiento de Valdemoro. No obstante, segiin resulta del
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acuerdo de inicio del procedimiento, esta competencia esta “delegada en
la Junta de Gobierno por acuerdo del Pleno de 28 de julio de 2016”.

El articulo 211.1 TRLCSP requiere que en el correspondiente
expediente se dé audiencia al contratista. Ademas debe tenerse en
cuenta el articulo 109 del RGCAP, que exige la audiencia al avalista o

asegurador “si se propone la incautacion de la garantia”.

De conformidad con el apartado tercero articulo 211 TRLCSP, sera
preceptivo el informe del Consejo de Estado u o6rgano consultivo
equivalente de la Comunidad Auténoma respectiva en los casos de
interpretacion, nulidad y resolucion, cuando se formule oposicion por

parte del contratista, como es el caso.

En el ambito de la Administraciéon local, el articulo 114.3 del Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de Régimen Local (TRRL), establece como necesarios los
informes de la Secretaria y de la Intervencion de la Corporacion (cfr.
articulo 114.3 del TRRL) (dictamenes 106/09, de 18 de febrero, 239/09,
de 6 de mayo, 403/09, de 15 de julio, 14/10, de 20 de enero, 110/10,
de 21 de abril, 692/11, de 7 de diciembre y 221/12, de 18 de abril).

En el expediente remitido a esta Comision Juridica Asesora,
inmediatamente después del Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de
Valdemoro 6, se ha procedido a dar audiencia a la empresa contratista y
a las entidades avalistas y se ha dado traslado del expediente, en el que
figuran el informe de los servicios técnicos municipales con su
documentacion anexa, de 27 de enero de 2017, el informe de la jefe del
Servicio de Contratacion, Responsabilidad Patrimonial y Patrimonio
Mobiliario, de 7 de febrero de 2017 y del secretario de la corporacion

municipal de 14 de febrero de 2017.

16/32



COMISION
J JURIDICA
ASESORA

Como ha quedado expuesto, tras el acuerdo de inicio del

procedimiento de resolucion del contrato son preceptivos los informes de
la Secretaria y de la Intervencion de la Corporacion (ex. articulo 114.3
TRRL).

En el presente caso, con posterioridad al tramite de audiencia se
han incorporado al procedimiento los informes de la Intervencion
General, de 10 de abril de 2017 y de la Secretaria General de fecha 21
de abril de 2017. Ademas, la ingeniero municipal de los servicios
técnicos municipales emite informe (documento n° 13) en respuesta a
las alegaciones presentadas por la UTE contratista, al que acompana un
nuevo informe de la Policia Local de 14 de marzo de 2017 y otro, emitido
el dia 15 de marzo de 2017 por el Servicio de Gestion de Sanciones en
los que dan respuesta a las alegaciones formuladas por la UTE

contratista.

Como ha declarado esta Comision Juridica Asesora en su Dictamen
61/16, de 5 de mayo, de acuerdo con doctrina reiterada del Consejo
Consultivo de la Comunidad de Madrid, el tramite de audiencia debe
practicarse inmediatamente antes de dictar la propuesta de resolucion
sin que puedan incorporarse con posterioridad informes que
introduzcan hechos nuevos, de manera que si los informes citados
anaden hechos nuevos o argumentan cuestiones nuevas para la
resolucion, generan indefension al contratista y lo procedente es la
retroaccion del procedimiento (dictamenes 482/11, de 7 de septiembre,
514/11, de 21 de septiembre y 515/12, de 19 de septiembre). Sin
embargo, cuando los informes no introducen cuestiones o hechos
nuevos, aunque se hayan emitido con posterioridad al tramite de
audiencia, no generan indefension al contratista y, en consecuencia, no
procede la retroaccion del procedimiento. Este era el criterio del Consejo
Consultivo de la Comunidad de Madrid en sus dictamenes 331/11 de 22
de junio, 374/11 de 6 de julio, 604/11 de 2 de noviembre y 410/13 de
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25 de septiembre que ha hecho suyo esta Comision Juridica Asesora en
sus dictamenes 97/16 de 12 de mayo, 332/16 de 21 de julio, 397/16 de
8 de septiembre y 516/16 de 17 de noviembre, entre otros.

En relacion con el plazo en el que debe resolverse el expediente
contradictorio de resolucion del contrato, puesto que la legislacion de
contratos no establece un plazo especifico, hay que acudir a la
normativa reguladora del procedimiento administrativo. En el presente
caso, dado que el expediente se inicio el 22 de febrero de 2017, tras la
entrada de vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante,
LPAC), resulta de aplicacion el plazo general de tres meses previsto en
su articulo 21.3 de la Ley 39/2015, a contar desde el acuerdo de inicio

del expediente.

No obstante, el rigor temporal que supone la necesidad de tramitar
estos procedimientos en el plazo de tres meses, puede verse atemperado
por la suspension del procedimiento para la solicitud de informes
preceptivos y determinantes del contenido de la resolucion —como es el
informe de la Comision Juridica Asesora- por el tiempo que medie entre
la peticion y la recepcion del informe, tal y como establece el articulo
22.1.d) de la LPAC, que exige la comunicacion a los interesados, no
solamente de la solicitud de informes, sino también de la recepcion de

los mismos.

En el caso que nos ocupa el inicio del expediente de resolucion
contractual tuvo lugar por acuerdo de 22 de febrero de 2107 del Pleno
del Ayuntamiento, segun acredita el certificado del secretario general del
municipio, y el plazo fue suspendido mediante el acuerdo de 27 de abril
de 2017 por la solicitud del dictamen a la Comision Juridica Asesora,
que ha sido comunicado a los interesados en el procedimiento, el

contratista y el avalista, conforme al articulo 22.1.d) de la LCAP.
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TERCERA.- Una vez analizado el procedimiento, debemos estudiar

si concurre o no causa de resolucion del contrato. El Ayuntamiento de
Valdemoro considera que teniendo por objeto el contrato la gestion del
servicio publico de estacionamiento regulado (SER), del servicio publico
en la retirada de vehiculos (gria) del municipio y en el servicio de
gestion de sanciones dentro del area del servicio de estacionamiento
regulado, existen incumplimiento en los tres servicios constitutivos del

objeto del contrato.

La Administracion considera que procede la resolucion por
incumplimiento culpable del contratista fundado en los apartados f) y h)
del articulo 223 TRLCSP, vigente al tiempo de la adjudicacion del
contrato. Asi, son causas de resolucion del contrato “el incumplimiento
de las restantes obligaciones esenciales, calificadas como tales en los

pliegos o en el contrato”y “las establecidas expresamente en el contrato”.

Asi, en relacion con el servicio de retirada de vehiculos en la via
publica (graa) se aduce como incumplimiento la falta de construccion en
la parcela municipal habilitada al efecto del depésito para vehiculos,
base para la grua y del punto de atencion al ciudadano para su recogida
en la parcela de la calle Paris y que se siga utilizando como lugar para
efectuar el depodsito una zona dentro del aparcamiento municipal de

camiones.

El Ayuntamiento consultante considera que estas obligaciones
“dada la vinculaciéon directa de las mismas al propio objeto del contrato

caben ser calificadas como esenciales”.

El Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid en diversos
dictamenes como el 503/11, de 21 de septiembre, consideré que por
obligaciones esenciales habian de entenderse aquellas que tienden a la

determinacion y concrecion del objeto del contrato y que por tanto
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derivan del mismo, de forma que su incumplimiento determinaria que

no se alcanzase el fin perseguido por el contrato.

Por ello el mismo Consejo considerd en su Dictamen 212/14, de 21
de mayo, que el incumplimiento del objeto mismo del contrato

determina la resolucion.

Como senalan los dictamenes 191/16, de 9 de junio y 269/16, de 30
de junio, de esta Comision Juridica Asesora, el incumplimiento del
objeto mismo del contrato conecta con el caracter esencial de las
requisitos del contrato, tal y como reconoce el articulo 1261 del Codigo
Civil en relacion con el articulo 1256 de dicho cuerpo legal que remarca
que el cumplimiento de los contratos no puede dejarse al arbitrio de uno

de los contratantes.

De la misma forma el articulo 1124 del Codigo Civil considera que
la facultad de resolver las obligaciones se encuentra implicita en las
obligaciones reciprocas para el caso en que uno de los obligados no
cumpliere lo que le incumbe. Como senala el Tribunal Supremo (Sala de
lo Civil) en sentencia de 31 de mayo de 2007 (recurso 2671/2000) para
que proceda tal resolucion basta “el dato objetivo de la injustificada falta
de cumplimiento, siempre que tenga la entidad suficiente para motivar la

frustracion del fin del contrato”.

En el presente caso, sin embargo, el incumplimiento de la
obligacion de construccion del depésito de vehiculos retirados y base de
la graa no ha impedido la prestacion de este servicio porque, habilitado
desde el inicio de la ejecucion del contrato un espacio para el deposito
de vehiculos en el aparcamiento municipal de camiones mientras se
efectuaban las obras necesarias para la construccion del depdsito en la
parcela habilitada al efecto, se continua utilizando éste. Bastaria el
acuerdo del Ayuntamiento de Valdemoro de impedir la utilizacion del

aparcamiento municipal de camiones como depoésito de la graa para que
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la UTE contratista no pudiera prestar el servicio, al no disponer de un

espacio para el depoésito de los vehiculos retirados de la via publica. En
consecuencia, este incumplimiento puede ser calificado como esencial y,

en consecuencia, causa de la resolucion del contrato.

Ademas, se constata en el expediente la voluntad de la contratista
de incumplir la obligacion de construccion del deposito de la grua, toda
vez que ha propuesto la modificacion del contrato y la “no realizacion del
acondicionamiento de la campa como parte de la compensacion por haber

reducido drdasticamente el servicio”.

La UTE contratista alega que el incumplimiento de esta obligacion
deriva del incumplimiento anterior de la Administracion que redujo
drasticamente el servicio, perjudicando gravemente la economia del
contrato. Alegacion que, si bien puede ser tenida en cuenta a la hora de
moderar su responsabilidad por incumplimiento, no puede ser admitida
porque como ya senaldo el Consejo Consultivo de la Comunidad de
Madrid en su Dictamen 373/12, de 20 de junio, se trata de un supuesto
de concurrencia de incumplimientos de la Administracion y del
contratista o de los llamados incumplimientos reciprocos, distintos de
los casos de concurrencias de varias causas de resolucion imputables al

contratista.

Con caracter general, en el ambito de la contratacion
administrativa no puede admitirse la exceptio non adimpleti contractus,
como de forma constante viene senalando la jurisprudencia del Tribunal
Supremo (por todas, Sentencias de la Sala 3%, de 11 de octubre de 1982,
RJ 1982/5353; 19 de junio de 1984, RJ 1984/3643; y 20 de diciembre
de 1989, RJ 1989, 9220), y el Consejo de Estado, cuyo dictamen n.°
1452, de 28 de julio de 1994, se expresa en los siguientes términos: “El
contratista que viera impagadas las certificaciones de obra expedidas por

la Administracion contratante podra utilizar aquellas acciones previstas al
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efecto por la legislacion vigente, incluso reclamando intereses, cuando
procediera; pero en ningun caso le es dado abandonar por tal motivo la
ejecucion de las obras, con perjuicio para el interés ptblico insito en todo
contrato administrativo. No es admisible juridicamente escudarse en un
impago de certificaciones para justificar la paralizacién unilateral de las
obras”. Todo ello en base a que, como recuerda el Tribunal Supremo en
su Sentencia de 2 de noviembre de 1983 (RJ 1983, 5986), “el fin del
contrato privilegia a quien en principio protege el fin publico que con la
obra pretende conseguirse, de tal modo que el incumplimiento de la
Administracion no habilita al contratista para incumplir él sus

obligaciones [...]”.

Por tanto, la empresa contratista debiéo haber exigido el
cumplimiento del contrato en los términos inicialmente pactados o
solicitar el restablecimiento del equilibrio econémico del contrato, si lo
consideraba alterado, en via administrativa y, ante la falta de resolucion
expresa por la Administracion, ante la jurisdiccion contencioso-

administrativa.

No consta en el expediente administrativo que la UTE contratista
solicitara el restablecimiento del equilibrio econémico del contrato sino
hasta el dia 30 de noviembre de 2016, fecha en la que presenté un
escrito con el numero de registro 02561/2016, en respuesta al
“requerimiento de justificacion de obligaciones laborales con los
trabajadores adscritos a los servicios del contrato” y solicita que se
proceda “a la incoacion del preceptivo expediente administrativo para
regularizar y adecuar la ejecuciéon del contrato al marco contractual inicial
y compensando al contratista mediante el reequilibrio econdémico
financiero del contrato por la modificacion contractual llevada a cabo por

la Administracion”.
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En cualquier caso, como ha quedado expuesto, el incumplimiento

de la Administracion no autorizaba a la UTE contratista a incumplir sus
obligaciones y, en concreto, la relativa al acondicionamiento de la
parcela puesta a su disposicion por el Ayuntamiento para deposito y

base de grua y del punto de atencion al ciudadano para su recogida.

La propuesta de resolucion considera también acreditado en el
expediente el incumplimiento de la obligacion de subcontratacion, en
relacion con el servicio de retirada de vehiculos y por tanto, aplicable la
causa de resolucion prevista en el articulo 223 h), “las establecidas
expresamente en el contrato”, al contemplar entre las infracciones muy
graves en su clausula decimoséptima 1.c) “la cesién del contrato sin
cumplir lo dispuesto en la normativa vigente o la cesién, subarriendo o
traspaso total o parcial de los servicios sin autorizacion expresa del
Ayuntamiento”. De conformidad con esta clausula decimoséptima, “las
infracciones muy graves podran ser sancionadas con multa de hasta
6.000 euros y llevar consigo la resolucion del contrato con pérdida de la
fianza y demds efectos previstos en la legislacién vigente”. Asimismo, la
clausula vigésima prevé como causa de resolucion del contrato “el
incumplimiento de la subcontratacion y cesion en la forma establecida en
este pliego”. De conformidad con el articulo 289 TRLCSP, “en el contrato
de gestion de servicios publicos, la subcontratacion solo podra recaer

sobre prestaciones accesorias”.

En efecto, resulta probado en el expediente y asi lo reconoce la UTE
contratista que “se ofrecié a la Policia Local, el mantenimiento en la
ejecucion de a las dos gruas propiedad de SEYS MEDIOAMBIENTE (socio
de la UTE) y reforzar el servicio (por encima de lo marcado en los pliegos y
por encima de lo ofertado), con un colaborador externo. Ante la buena
acogida de la Policia Local a esta propuesta, se seleccioné a la empresa
FERMAUTO, que dispone de una gran flota de gruas operando en la

zona”.
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En el asunto que nos ocupa, las obligaciones principales del
contrato son la prestacion del servicio de estacionamiento regulado, la
de retirada de vehiculos (grua) y el servicio de gestion de sanciones. En
consecuencia, la subcontratacion del servicio de retirada de vehiculos

resulta contraria a la ley y, en consecuencia, causa de resolucion.

No es obice a la aplicacion de esta causa de resolucion que la
Policia Local tuviera conocimiento de que el servicio se prestaba por otra
empresa subcontratada y no por la UTE contratista porque los agentes
de la Policia Local no tienen por qué conocer esta normativa y si la
prestacion del servicio por otra empresa diferente constituye un

incumplimiento contractual.

La UTE contratista pone en duda en sus alegaciones la
“esencialidad del servicio” de retirada de vehiculos (graa) porque supone
menos de un 5% del volumen contratado. Alegaciéon que debe ser
rechazada porque los términos del contrato son claros a la hora de
determinar las tres obligaciones principales que constituyen su objeto,
servicio de estacionamiento regulado, servicio de retirada de vehiculos y
servicio de gestion de sanciones dentro del area del servicio de
estacionamiento regulado. Obligaciones, las tres, conjuntivas y como
tales exigibles todas ellas, con independencia del porcentaje que puedan

suponer en el volumen contratado.

En relacion con el servicio de estacionamiento regulado, se
pretende la resolucion del contrato por las causas previstas en el
articulo 223 apartado f), “el incumplimiento de las restantes obligaciones
contractuales esenciales, calificadas como tales en los pliegos o en el

contrato”y apartado h), “las establecidas expresamente en el contrato”.

El Anexo II del PCAP prevé como obligaciones esenciales del
contrato la adscripcion de “los medios materiales y personales del Pliego

de Prescripciones Técnicas”. El PPT, al enumerar las funciones de los
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controladores de la zona de estacionamiento regulado establece que

estos deben “efectuar el control de todos los vehiculos que estacionen de
forma constante en un tiempo mdaximo de 20 minutos por ronda. El
licitador deberd justificar el programa de control ofertado segin las
caracteristicas del area de regulacion, para lo que dispondrda como minimo
y por término medio de un controlador en calle por cada 150 plazas
azules y de otro por cada 200 verdes”. La clausula decimoquinta preveé
como obligacion del adjudicatario “disponer en todo momento de los
medios humanos y materiales previstos en el Pliego de Condiciones y en

su oferta”.

Segun resulta de la oferta presentada por la UTE en atencion al
numero de horas maximas de trabajo segiin el Convenio Colectivo de la
Comunidad de Madrid para las empresas de estacionamiento ilimitado
de vehiculos en la via publica, mediante control horario, “necesitariamos
1,41 controladores equivalentes por cada ruta, y al existir 25 rutas, como
se ha indicado en el apartado anterior, concluimos estableciendo que para
llevar a cabo el Servicio de Estacionamiento Regulado es necesario contar
con 35,28 controladores equivalentes”, ofertandose 35,28 controladores

como personal de ejecucion directa.

Resulta acreditado en el expediente que, de los 44 controladores
directos inicialmente contratados el numero se ha reducido hasta 15. La
UTE contratista alega que “existen numerosos medios humanos que
realizan su trabajo a jornada completa para la UTE pero que estan
adscritos a las empresas que conforman la misma”, por lo que ella misma
reconoce que solo existen 15 controladores directos. Fue la propia UTE
en su oferta la que se comprometi6 a que los controladores
constituyeran medios personales adscritos a la UTE de forma directa y

no indirecta.
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En su propuesta de modificacion del contrato, la UTE contratista
pretende modificar la ratio de controladores ofertada al senalar que “el
desarrollo del servicio se prestard en condiciones Optimas y que se
efectuara el control de todos los vehiculos que estacionen de forma
constante en un tiempo mdximo de 30 minutos por ronda, a pesar de que
en ocasiones se varie el ratio de un controlador por término medio por
cada 150 plazas azules y otro por cada 200 plazas verdes, ya que ambos

se han demostrado claramente sobredimensionados”.

Ahora bien, la clausula vigésima del PCAP prevé como causa de
resolucion del contrato imputable al contratista el abandono del servicio
objeto del contrato, entendiéndose por tal “cuando la prestaciéon no se
desarrolle con la regularidad adecuada o con los medios humanos o
materiales precisos para la normal ejecuciéon del contrato en el plazo
estipulado”. No obstante, es necesario segun el PCAP que el
Ayuntamiento, antes de declarar la resolucion requiera al contratista
para que regularice la situacion en el plazo de cinco dias a contar del
requerimiento. En el presente caso, consta en el expediente la respuesta
de la UTE contratista a un requerimiento de justificacion de obligaciones
laborales con trabajadores adscritos a los servicios del contrato. Sin
embargo, no resulta acreditado en el expediente que se requiriera, con
caracter previo, para regularizar la situacion en el plazo de cincos dias a
partir del requerimiento, por lo que no resultaria de aplicacion esta

causa de resolucion.

Finalmente, en relacion con el servicio de gestion de sanciones, la
propuesta de resolucion considera también de aplicacion las causas
previstas en el articulo 223 apartado f), “el incumplimiento de las
restantes obligaciones contractuales esenciales, calificadas como tales en
los pliegos o en el contrato” y apartado h), “las establecidas

expresamente en el contrato”, al quedar acreditada la subcontratacion
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del servicio y por el incumplimiento de la obligacion de adscripcion de

una abogado que gestione las multas.

En relacion con el incumplimiento de la obligacion de
subcontratacion, como ha quedado expuesto, el articulo 289 TRLCSP,
solo permite que la subcontratacion recaiga sobre prestaciones
accesorias. En el presente caso, sin embargo, resulta probado en el
expediente que el servicio de gestion de sanciones en el area de
estacionamiento regulado ha sido prestado por una mercantil diferente a
la UTE contratista, que dejo de prestar el servicio el 31 de diciembre de
2016. Segun las alegaciones presentadas por la UTE contratista, la
mercantil que gestiona el citado servicio “se encuadra, segtin el articulo
43 del Cédigo de Comercio, como grupo de empresas de uno de los socios
de la UTE Valdemoro Movilidad”, sin aportar prueba alguna que acredite
la realidad de esta afirmacion. Sin embargo, aunque se hubiera
acreditado que la empresa que prestaba el servicio de gestion de
sanciones formaba parte del grupo de empresas de uno de los socios de
la UTE contratista, no podria admitirse porque solo los socios de la UTE
son los obligados al cumplimiento de las obligaciones principales, sin
que pueda prestarse por otros socios del grupo de empresas. Ademas,
segun el acta de inspeccion levantada el dia 3 de enero de 2017, el
servicio de gestion de sanciones no se presto los dias 2 y 3 de enero de

2017, lo que también supone un abandono del servicio.

Los anteriores incumplimientos son causa de resolucion del
contrato sin que puedan admitirse las alegaciones de la UTE contratista
relativas a la prescripcion de las infracciones y la conformidad del
Ayuntamiento de Valdemoro con la ejecucion del contrato, al haber

certificado informes de buena ejecucion.

En relacion con la prescripcion de las infracciones, se advierte que

se trata de incumplimientos continuados y, por tanto, susceptibles de
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ser penalizados en cualquier momento durante la vida del contrato
mientras persistan. Queda acreditado en el expediente que la UTE
contratista no ha ejecutado las obras de acondicionamiento de la
parcela a que estaba obligada para la prestacion del servicio de retirada
de vehiculos, que tiene subcontratada otra empresa para la realizacion
de dicho servicio, que tiene contratados menos controladores en el
servicio de estacionamiento regulado que aquellos a los que se
comprometié en su oferta que contrataria directamente y que el servicio
de gestion de sanciones en el area de estacionamiento regulado se ha
prestado por una empresa diferente a la UTE contratista sin que quede
probada su vinculacion con alguna empresa de las que componen la
UTE. No resulta de aplicacion lo resuelto por el informe de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa 8/2012, de 27 de
septiembre, porque en dicho informe, relativo a un contrato de obras,
éstas ya habian sido ejecutadas y recepcionadas de conformidad por la
Administracion, por lo que el supuesto no es el mismo en el que nos
encontramos, con un contrato con una duracion de 25 anos y que se

encuentra en el quinto ano de su ejecucion.

En cuanto a la improcedencia del inicio del procedimiento de
resolucion por haber emitido informes de buena ejecucion, esta
alegacion debe también ser rechazada porque los citados informes
fueron expedidos con la Unica finalidad de aportar informacion para
solvencia técnica y clasificacion de empresas y que las administraciones
publicas emite normalmente sin el funcionamiento general del contrato
lo permite, si no ha habido penalizaciones, sin entrar a evaluar otras
circunstancias. Debe observarse como, frente a los informes emitidos al
principio de la ejecucion del contrato, en los que se mencionaba que “el
contrato se ejecutaba a total satisfaccion y de acuerdo a pliegos”, en el
emitido en junio de 2016 ya no se hace referencia alguna a la
valoracion, limitandose a hacer constar que el servicio contratado a la

UTE se componia de la lista de trabajos relacionados.
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La propuesta de resolucion concluye acordar la resolucion

contractual por incumplimiento culpable de la concesionaria sin pérdida
de la garantia constituida y que se incoe un procedimiento
contradictorio para la determinacion de los danos y perjuicios,
reteniéndose mientras tanto el importe de la garantia, como medida

cautelar.

Ahora bien, como se ha senalado anteriormente, junto con el
incumplimiento culpable de la empresa contratista que resulta
acreditado en el procedimiento, queda constatado igualmente un
incumplimiento de la Administracion que procedié a realizar, como
recoge el informe de los servicios técnicos municipales de 27 de enero de
2017, “de facto una modificacion que tuvo como consecuencia una
disminucién del numero de plazas reguladas y un decremento en el precio

del contrato que, segtin informe del Area Econémica, superaba el 10%”.

No se trata de un supuesto de concurrencia de causas de
resolucion imputables al contratista, sino un caso de concurrencia de

incumplimientos de la Administracion y del contratista.

Sobre la concurrencia de varias causas de resolucion, el Consejo
Consultivo de la Comunidad de Madrid en sus dictamenes 505/09 y
532/09, recogio la doctrina reiterada del Consejo de Estado, segun la
cual, resulta improcedente pretender la extincion de un contrato
administrativo en dos causas de resolucion y que, en tales supuestos
debe aplicarse siempre la primera causa de resolucion que aparezca en
el tiempo. El Consejo de Estado, en su Dictamen 1252/2009, de 23 de
julio declara que «en caso de concurrencia de varias causas de resolucion
de un contrato administrativo debe aplicarse de manera preferente la
causa que se hubiere producido antes desde un punto de vista
cronolégico. Es paradigmdtico de esta doctrina el dictamen 47.892, de 4

de julio de 1985, en el que se dice que “cuando concurren diversas causas
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de resolucion del contrato con diferentes efectos en cuanto a las
consecuencias economicas de la extincion debe atenderse a la que haya

aparecido con prioridad en el tiempo™».

Sin embargo, esta doctrina no resulta de aplicacion en el caso de
concurrencia de incumplimientos de la Administracion y del contratista,
donde la concurrencia de culpas atempera o excluye la responsabilidad,

segun los casos, del contratista.

Como destaca el dictamen de esta Comision Juridica Asesora de
175/17, de 4 de mayo, tanto el Consejo de Estado como el Tribunal
Supremo han puesto de relieve la falta de pronunciamiento de las
normas sobre contratacion administrativa sobre aquellos supuestos de
concurrencia de incumplimientos de las partes contratantes en la

determinacion de los efectos propios de la resolucion de los contratos.

El Consejo de Estado en su Dictamen 1270/1993, de 2 de
diciembre, emitido al Anteproyecto de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas se hizo eco de la necesaria regulacion de esta
cuestion puesto que, segun senalaba, “no es inusual una concurrencia de
comportamientos culposos del contratista y de la Administracion,
supuestos en el que es mads ajustado al elemento justificativo de la

garantia el moderar los efectos normativos inherentes al incumplimiento”.

En este sentido, el Tribunal Supremo en Sentencia de 25 de enero

de 2005 (recurso de casacion 30/2001), senala:

“Pues si bien es cierto, que la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, en su articulo 112, cuando regula y
define las causas de resolucion del contrato, lo hace, a salvo el
supuesto de mutuo acuerdo, enumerando por separado, las causas
derivadas de la actuaciéon o culpa del contratista, de aquellas que lo

son por la actuacién o culpa de la Administraciéon, y que no hace, al
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menos referencia expresa, a la posible concurrencia de culpas de

parte del contratista y de la Administraciéon, sin embargo, ademds de
que es ciertamente dificil, que la Ley resuelva directa y
acabadamente, toda la amplia gama de posibilidades de la
actuacion de la Administracion y el contratista en la resolucion del
contrato, y estando, como estdan obligados los érganos judiciales, a
resolver todas las cuestiones planteadas, articulo 1 del Cédigo Civil,
es claro, que la Sala de Instancia estaba obligada a resolver la
cuestion planteada, de acuerdo, en primer lugar, con las normas, que
regulan la resolucién de los contratos, articulos 112 y siguientes de
la Ley y después en su caso, con el resto del ordenamiento articulo 4
del Cédigo Civil, y que, por ello, la soluciéon asi dada era un
verdadero y real juicio en derecho y no un arbitraje de equidad, como

la parte recurrente refiere.

De otra parte se ha significar, que como la sentencia recurrida, no
acuerda ni la incautacion de la fianza, a que se refiere el articulo
114.4, de la Ley 13/95 de 18 de junio, ni la indemnizacién de danos
Yy perjuicios a favor del contratista a que también se refiere el citado
articulo 114.3, es claro, que ni esta apreciando la culpa exclusiva de
la Administracion, ni la del contratista, pues segtn el citado articulo,
el incumplimiento de la Administracion genera la obligacion de
indemnizaciéon a favor del contratista de los danos y perjuicios
causados, y, el incumplimiento culpable del contratista genera la

incautacion de la fianza”.

Aplicando la anterior doctrina al presente caso, parece procedente
que, ante la concurrencia de culpas, tanto por la UTE contratista como

por parte de la Administracion, no proceda la incautacion de la garantia.

En mérito a lo que antecede este Comision Juridica Asesora extrae

la siguiente
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CONCLUSION

Procede la resolucion del contrato de servicio publico de
Estacionamiento Regulado (SER) en determinadas vias urbanas, servicio
publico de retirada de vehiculos (Grua) del municipio de Valdemoro y
servicio de gestion de sanciones dentro del Area del Servicio de
Estacionamiento Regulado, suscrito con la UTE VALDEMORO
MOVILIDAD, sin incautacion de la garantia.

A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera
segun su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el
plazo de quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de conformidad
con lo establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 29 de junio de 2017

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n° 270/17

Sr. Alcalde de Valdemoro

Pza. de la Constitucion, 11 — 28340 Valdemoro
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