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Dictamen n°: 349/21

Consulta: Alcaldesa de Aranjuez
Asunto: Contratacion Publica
Aprobacion: 13.07.21

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por mayoria, en su sesion del dia 13 de
julio de 2021, emitido ante la consulta formulada por la alcaldesa de
Aranjuez, al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, sobre extincion de la concesion demanial del quiosco n° 2, sito

en calle Infantas s/n de Aranjuez, de titularidad municipal.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 10 de junio 2021 tuvo entrada en este oOrgano
consultivo una solicitud de dictamen preceptivo formulada por la
alcaldesa de Aranjuez el dia 4 de junio de 2021, en el expediente de
extincion de la concesion demanial para la utilizacion privativa del
dominio publico local con el quiosco n°® 2, sito en calle Infantas s/n de
Aranjuez, de titularidad municipal, por vencimiento del plazo de duracion

de la misma.

Admitida a tramite, con esa misma fecha se procedié a dar entrada
en el registro de expedientes con el numero 305/21, iniciandose el
computo del plazo para la emision del dictamen, tal y como dispone el

articulo 23 del Reglamento Organico de la Comision Juridica Asesora de
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la Comunidad de Madrid, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero
(ROFCJA).

La ponencia ha correspondido a la letrada vocal Dna. Elena Hernaez
Salguero, que formuloé y firmé la oportuna propuesta de dictamen,
deliberada y aprobada por el Pleno de la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid, en sesion celebrada el dia 13 de julio de 2021.

SEGUNDO.- Del expediente remitido, se extraen los siguientes

antecedentes, de interés para la emision del dictamen:

1.- El1 25 de marzo de 1969 se otorgd autorizacion a favor de la
madre de dona ...... (abuela del concesionario actual, por tanto), para la
venta de esparragos y fresas, como en los anos anteriores, en un puesto
situado en la actual zona de “El Brillante” “aprobandose también el

cambio de nombre por enfermedad de la titular al de su hija’.

En un informe del Servicio de Consumo del Ayuntamiento fechado el
26 de enero de 1994, respecto de los antecedentes de la actividad se
indica que “de las averiguaciones hechas se desprende que en principio se
trataba de autorizaciones temporales para la venta de espdrragos y

freson, siendo retirado el puesto al terminar la temporada’.

La cesion de la titularidad de la madre a la hija se formalizo, el 15 de
junio de 1987, indicandose en el documento de cesion que la
autorizacion lo seria en precario, y supeditada en todo caso a la prevista
actuacion urbanistica del Ayuntamiento sobre toda la zona de “El

Brillante”.

2.-La Comision de Gobierno del Ayuntamiento de Aranjuez acordo el
dia 21 de noviembre de 2000, tal y como resulta del certificado del
secretario general accidental de dicha corporacion que consta en el
expediente administrativo, adjudicar siete quioscos en la calle Infantas en

la zona de “El Brillante” de la localidad a los titulares de antiguos
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quioscos ubicados en la misma situacion, pero que habian sido
demolidos por iniciativa municipal. Entre ellos se encuentra el quiosco
n°2 adjudicado a Dna. ...... , a cambio del pago del canon

correspondiente.

Asi mismo acordé aprobar el modelo de contrato a firmar por los
adjudicatarios en el que, segun el certificado de dicho acuerdo emitido
por el secretario accidental de la corporacion, se indica que “la duracion
de la concesioén sera de 20 anos improrrogables a partir del 1 de enero de
2001. Al extinguirse independientemente de la causa por la que se
produzca, el concesionario esta obligado a entregar las llaves al
Ayuntamiento dentro de los 15 dias siguientes, sin necesidad de acuerdo o

requerimiento expreso.

No obstante, el Ayuntamiento se reserva la facultad de dejar sin
efecto la concesion antes de cumplirse el plazo en los siguientes supuestos

previstos en las cldausulas del contrato”.

Al jubilarse Dna. ...... , su hijo (en adelante el interesado) solicito
como descendiente directo de la misma “la subrogacion en la titularidad
de la explotacion (...)”, con fecha 18 de febrero de 2003, verificandose
dicha subrogacion mediante un documento de cesion de la concesion
firmado por aquélla en comparecencia ante la entonces secretaria general
accidental, el 23 de mayo de 2003. En esa misma fecha se firm6 un
contrato por el interesado y la secretaria accidental del Ayuntamiento con
el objeto de regular la concesion, segun se expone en el mismo, del que
interesa destacar que unicamente recoge el plazo general de 99 anos
establecido para la duracion de las concesiones demaniales en el articulo
79 del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales aprobado por Real
Decreto 1372/1986, de 13 de junio,(RBEL) indicando que “la duracién
total de la concesion, sera como mdximo 99 anos”, dejando sin concretar
cual fuera el plazo concreto dentro del margen maximo de 99 anos que

permite el reglamento.
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3.-El dia 10 de diciembre de 2019 el jefe de los Servicios Técnicos
del ayuntamiento emitié informe en el que estima que la demolicién de
los quioscos prefabricados constituira una actuacion de interés publico
para mejorar la percepcion de los bienes protegidos del conjunto histoérico
y para favorecer los valores que han hecho de Aranjuez merecedor de
reconocimiento internacional mediante su inclusion en la lista de

Patrimonio Mundial en la categoria de Paisaje Cultural.

El 20 de enero de 2020 el reclamante fue convocado a una reunion
en relacion con su concesion en el Ayuntamiento de Aranjuez, de cuyo

contenido no se da cuenta en el expediente administrativo.

4.-El 19 de noviembre de 2020 la Junta de Gobierno Local acordo la
“caducidad de la concesion administrativo del uso privativo de dominio
publico n°2, sito en la calle Infantas, s/n”y conceder tramite de audiencia
al interesado por el plazo de 10 dias habiles (documento 7 del expediente

administrativo).

Con fecha 14 de diciembre de 2020 se presento el correspondiente

«

escrito de alegaciones en las que el interesado manifiesta que “el
auténtico titulo habilitante de la concesion administrativa de la que es
titular, consistente en el contrato de fecha 23 de mayo de 2003 y que en el
escrito que se contesta se limita, unica y exclusivamente a aludir a su
existencia, consignando erréneamente la fecha de 19 de mayo de 2003 y
despojandolo de su auténtica importancia y validez en beneficio del
acuerdo de la Comisiéon de Gobierno de fecha 21 de noviembre de 2000,
con vigencia de 1 de enero de 2001, que es considerado por la
administraciéon actuante como el documento determinante”, continua
senalando que en la propuesta que le ha sido trasladada se cita también
como posible causa de extincion de la concesion junto con la caducidad
de la concesion, la prevista en el art. 100.d) de la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas (LPAP) que

establece la posibilidad de la extincion de la concesion mediante el
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rescate de la misma, previa indemnizacion o revocacion unilateral de la
concesion, lo que a su juicio implica la duda sobre cual de las dos causas
de extincion es aplicable. “Pues bien, a pesar de eso, en el escrito rector, la
administraciéon actuante se decanta, incomprensible y arbitrariamente, por
el sistema de caducidad de la concesion por vencimiento del plazo. Cuando
es publico, notorio y manifiesto que, dada la fecha en que el compareciente
adquiere la condiciéon de concesionario y dado el plazo de duracién de
estas concesiones, que la administracion considera de 20 anos, es
inaplicable el criterio del vencimiento del plazo para declarar la

caducidad”.

Cuestiona asimismo la naturaleza del acuerdo de la Junta de
Gobierno de fecha 21 de noviembre de 2000 en el que se establece una
duracion de 20 anos para la concesion administrativa que nos ocupa,
senalando que estamos ante “un modelo de contrato pero no ante el
contrato que constituye el titulo habilitante de la concesion de la que el
compareciente es el titular y que le fue otorgada el 23 de mayo de 2003,
sin que, segun afirma, le conste la existencia de ese acuerdo que “nunca
fue notificado”, ni publicado. Aporta el contrato para la concesion
administrativa del quiosco otorgado el 23 de mayo de 2003 que
efectivamente como mas arriba se ha indicado no coincide con el modelo

aprobado.

5.-El 22 de diciembre de 2020 se emite informe por el letrado jefe de
Contratacion y Patrimonio, en respuesta a las alegaciones efectuadas por
el interesado en el que insiste que se ha producido la caducidad de la
concesion, no siendo aplicable el supuesto de rescate anticipado de la
misma que llevaria aparejada el pago de una indemnizacion,
considerando acreditado que el 31 de diciembre de 2020 caduco la

meritada concesion.

El mismo dia 22 de diciembre, la primera teniente de alcalde elevo a

la Junta de Gobierno Local propuesta de resolucion acordando la
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caducidad definitiva de la concesion, desestimando las alegaciones del
interesado que estara obligado a la entrega de las llaves, procediendo en
caso contrario su desahucio de acuerdo con lo establecido en el articulo
58 y siguientes de la LPAP y 44, 120 y siguientes del Reglamento de
Bienes de las Entidades Locales aprobado por Real Decreto 1372/1986,
de 13 de junio (RBEL).

Por ultimo, el 23 de diciembre siguiente la Junta de Gobierno Local
aprobo6 por unanimidad la propuesta, lo que se notifico al interesado el 8
de enero de 2021, ampliandose el plazo para la entrega de las llaves el
dia 15 de enero por el Ayuntamiento por la existencia de nieve y de
placas de hielo, hasta el dia 27 de enero, recibiendo el interesado esta
comunicacion el dia 26 de enero. El citado acto ponia fin a la via

administrativa y se notifico al interesado dando pie de recurso.

6.-Consta en el expediente un informe favorable de la Intervencion
municipal de fecha 10 de febrero de 2021, a la propuesta de resolucion
por vencimiento de la concesion demanial. Asimismo consta propuesta de
Acuerdo de fecha 11 de febrero de 2021 del secretario general del
Ayuntamiento de desestimacion de las alegaciones del interesado y
extincion de la concesion, en la que ademas se propone que habiéndose
producido oposicion por parte del adjudicatario de la concesion se remita
el expediente a la Comision Juridica Asesora para la emision del
preceptivo dictamen y que consiguientemente el Ayuntamiento retrotraiga
las actuaciones al momento previo a la adopcion del acuerdo por la Junta
de Gobierno Local el 23 de diciembre de 2020, suspendiendo el plazo

para resolver segun lo previsto en el articulo 22.d) de la LPACP.

El 16 de febrero de 2021 la Junta de Gobierno Local acuerda
retrotraer las actuaciones al momento previo a la adopcion del acuerdo
por la Junta de Gobierno Local el 23 de diciembre de 2020, suspender el
plazo para resolver segun lo previsto en el articulo 22.d) de la LPACP,

proponer la desestimacion de las alegaciones y la extincion de la
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concesion demanial y remitir el expediente a la Comision Juridica

Asesora para la emision del preceptivo dictamen.

7.- Con fecha 13 de abril de 2021 esta Comision emitio dictamen en
relacion con este mismo expediente en el que concluia que el
procedimiento de extincion de la concesion demanial del quiosco n°® 2,
sito en Calle Infantas s/n de Aranjuez, de titularidad municipal adolecia
de un vicio de nulidad radical, al haberse acordado la resolucion
contractual sin el previo dictamen de este organo consultivo, al no

tratarse de un vicio susceptible de convalidacion.

El 3 de junio de 2021 el letrado del Ayuntamiento emite informe
nuevamente en el que interesa “la adopcion por la Junta de Gobierno de
los acuerdos orientados a subsanar el vicio procedimental cometido en la
tramitacion administrativa, de urgente adopciéon por cuanto mantener la
inaccion tras la emision del dictamen de la Comision Juridica Asesora no
solo implica perseverar en el incumplimiento del plazo dado por la misma
para comunicar la decision del Ayuntamiento en el expediente, sino
aceptar un indeseable e incomprensible consumo de los plazos legales de

tramitacion administrativa”.

Se incorpora asimismo al expediente un informe del letrado
consistorial con el titulo “parecer razonado que expone el letrado que
suscribe en relacion a la disconformidad a derecho del acto objeto del
recurso contencioso administrativo 40/2021 seguido ante el Juzgado de lo
Contencioso N° 30 de Madrid”, en el que expone que en dicho proceso se
esta dirimiendo el recurso contra la resolucion de la Junta de Gobierno
Local de fecha 23 de diciembre de 2020, por la que se acuerda la
caducidad definitiva de la concesion administrativa, interpuesto por su
titular, en cuyo seno el indicado letrado solicité la suspension del plazo
para contestar la demanda hasta que se emita el dictamen preceptivo de
la Comision Juridica Asesora, “pues la retroaccion de actuaciones

acordada en el procedimiento administrativo no puede dejar subsistente la
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resolucion final del procedimiento, lo que desvirtia el sentido de la
consulta al Alto 6rgano consultivo, no obstante su cardacter no vinculante. A
la vista del vicio procedimental que acontece, no es posible sostener en el
procedimiento la legalidad del acto impugnado. Como quiera que el
procedimiento administrativo no ha caducado y habida cuenta del interés
publico manifestado en el expediente, procede revocar expresamente el
acuerdo de la Junta de Gobierno Local de 23 de diciembre de 2020, de
conformidad con el art. 109.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun, en tanto que acto de gravamen, lo
que debera acordar la propia Junta de Gobierno completando debidamente
la retroaccién de actuaciones, por lo demds el mecanismo idéneo en los

supuestos de vicios de forma’.

Explica que con posterioridad a la interposicion del recurso
contencioso administrativo, y como quiera que no se hubiera recabado
dictamen a la Comision Juridica Asesora (siendo éste preceptivo al existir
oposicion del concesionario, de conformidad con el art. 5.3.f).e. de la Ley
7/2015, de 28 de diciembre, de Supresion del Consejo Consultivo), por
nueva resolucion de la Junta de Gobierno Local de fecha 16 de febrero de
2021, se acordo retrotraer las actuaciones en el procedimiento
administrativo al momento previo a la adopcion del citado Acuerdo de 23
de diciembre de 2020, a fin de solicitar el preceptivo dictamen y que “con
fecha 13 de abril de 2021, la Comision Juridica Asesora emite dictamen en
el que concluye que el procedimiento de extinciéon de la concesion demanial
adolece de un vicio de nulidad radical, al haberse acordado la resolucion
contractual sin el previo dictamen de ese o6rgano consultivo, omision de
tramite esencial del procedimiento que integra la causa prevista en el art.
47.1.e) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento

Administrativo Comtin, pese la retroacciéon de actuaciones acordada”.

Esta Comision desconoce el estado en que se encuentra la
tramitacion del indicado recurso contencioso administrativo, puesto que

no se ha trasladado junto con la documentacion obrante en el
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expediente, de ningin documento relativo al mismo, tan solo y una vez
emitido el Dictamen 174 /2021, se hace referencia al recurso contencioso
administrativo, en el informe mas arriba referenciado, lo que si bien no
impide la emision de dictamen fundado, resta conocimiento sobre todos

los aspectos de la cuestion a analizar.

8.-La Junta de Gobierno Local, en sesion ordinaria celebrada el dia
3 de junio de 2021, acordo a propuesta de la concejal delegada de
Régimen Interior, revocar el acuerdo de la Junta de Gobierno Local de
fecha de 23 de diciembre de 2020, de conformidad con lo establecido en
el articulo 109.1 de la LPAC, remitir nuevamente el expediente
administrativo a la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid y solicitar su preceptivo dictamen de conformidad con lo
establecido en articulo 5.3.f).e de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, de
Supresion del Consejo Consultivo, al haberse producido oposicion a la
extincion de la concesion demanial por parte del concesionario y
suspender el plazo para resolver el expediente, segun lo previsto en el art.
22.1.d) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun, sin que conste haberse comunicado dicha

suspension al interesado.

A la vista de los hechos anteriores, cabe hacer las siguientes
CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La peticion de dictamen se ha de entender realizada al
amparo de lo dispuesto en el articulo 5.3.f).e. de la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, de Supresion del Consejo Consultivo, a cuyo tenor la Comision

Juridica Asesora deber ser consultada en los expedientes tramitados por
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las entidades locales en los supuestos de “interpretacion, nulidad y
extincion de concesiones administrativas cuando se formule oposicion por

parte del concesionario”.

Al formularse oposicion a la extincion de la concesion por parte del

concesionario, resulta preceptivo el dictamen de esta Comision.

SEGUNDA.- Es criterio de esta Comision (Dictamen 33/17, de 26 de
enero) basado en precedentes del Consejo Consultivo de la Comunidad de
Madrid (Dictamen 307/14, de 9 de julio) considerar que, ante el silencio
de la normativa patrimonial sobre los procedimientos de extincion de las
concesiones demaniales y las remisiones que a la normativa de contratos
publicos efectua esa normativa (articulo 78.2 del, RBEL) resulta aplicable
el procedimiento para la resolucion de contratos administrativos. A ello
se suma, ademas, el caracter garantista de este procedimiento para los

derechos de los interesados.

Ademas, ante la falta de desarrollo reglamentario en el aspecto
objeto de estudio de las disposiciones vigentes en materia de contratacion
del sector publico, debe considerarse lo dispuesto en el articulo 109 del
Reglamento General de la Ley de Contratos de la Administraciones
Publicas, aprobado por el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre
(RGLCAP), referido especificamente al “procedimiento para la resolucion de

los contratos”. Con caracter subsidiario se ha de aplicar la LPAC.

En este sentido el contrato concesional incorporado al expediente se
remite a la normativa local y patrimonial de las Administraciones
Publicas, y a la normativa de contratos, estableciendo como
procedimiento para adjudicar los contratos el procedimiento negociado
sin publicidad, al tratarse del derecho de retorno de los titulares iniciales

de la primitiva concesion, que no exige concurrencia competitiva.

En cuanto a la competencia para acordar la extincion de la

concesion corresponde a la Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento.
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En relacion con el plazo para resolver, en los procedimientos de
resolucion de contratos iniciados de oficio bajo la vigencia de la LCSP/17
el mismo es de ocho meses conforme su articulo 212.8. Si bien este
precepto ha sido declarado inconstitucional por la Sentencia 68/2021 de
18 de marzo del Tribunal Constitucional (BOE 23 de abril de 2021), no
ha sido declarado nulo dado que la consecuencia de la declaracion de
inconstitucionalidad es solamente la de que no sera aplicable a los
contratos suscritos por las administraciones de las comunidades
autonomas, las corporaciones locales y las entidades vinculadas a unas y
otras. Debiendo entenderse que aquellas entidades que carezcan de
normativa propia al respecto, como es el caso de la Comunidad de

Madrid, pueden seguir aplicando dicha norma.

Por tanto, ha de entenderse que el procedimiento iniciado el 19 de
noviembre de 2020 por Junta de Gobierno Local caducaria el 19 de julio,
ya que, aunque se ha acordado la suspension del plazo para resolver al
amparo del articulo 22.1. d) de la LPAC con la peticion de dictamen y la
correlativa remision del expediente a esta Comision, no se ha
acompanado al expediente documentacion acreditativa de haberse
comunicado dicha suspension al interesado, requisito que afianza la
seguridad juridica y la transparencia del procedimiento, de modo que, en
tal caso, la falta de comunicacion del acuerdo de suspension redunda en
la falta de eficacia interruptiva del mismo, lo que habria ocurrido en este

caso de no haberse realizado efectivamente.

Debe senalarse que, en parte de la documentacion obrante en el
expediente, en concreto la que se ha remitido en formato electronico, no
se visualiza la firma correspondiente, defecto que debe considerarse como
una mera irregularidad no invalidante, en tanto en cuanto la firma
exista, como manifestacion de la voluntad del sujeto emisor de los
indicados documentos. No obstante lo anterior, debe indicarse que no es

una practica adecuada la de la remision de los documentos generados de
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forma electronica sin firma de la misma naturaleza, puesto que si bien el
interesado como persona fisica no esta obligado a relacionarse
electronicamente con la Administracion - a pesar de lo cual asi lo hace-,
esta si tiene la obligacion de tramitar los expedientes electronicamente,
como se desprende de lo dispuesto en el articulo 70 de la LPAC,” “los
expedientes tendran formato electronico y se formaran mediante la
agregacion ordenada de cuantos documentos, pruebas, dictamenes,
informes, acuerdos, notificaciones y demds diligencias deban integrarlos,
asi como un indice numerado de todos los documentos que contenga
cuando se remita. Asimismo, deberda constar en el expediente copia
electronica certificada de la resolucién adoptada”, apreciandose que no se
da debido cumplimiento en cuanto a la formacion electronica del
expediente a lo establecido en el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo,
por el que se aprueba el Reglamento de actuacion y funcionamiento del

sector publico por medios electronicos.

Por lo que respecta al procedimiento inicial, o si se quiere previo al
Dictamen 174/2021 de esta Comision, se concedido audiencia al
concesionario conforme establecen los articulos 191.1 de la LCSP/17 y el
articulo 109.1 a) del RGLCAP, asi mismo se emitio informe por la
Intervencion General y por la Secretaria del ayuntamiento. Estos tramites
se han conservado, sin conceder nuevo tramite de audiencia en relacion
Unicamente con la revocacion por defecto de procedimiento, sin que esta
Comision se hubiera pronunciado sobre el fondo de la cuestion, que por
lo tanto se mantiene en los mismos términos en que fue planteada
inicialmente, sin haber tenido en cuenta otros hechos o pruebas distintas
de los que constan en el expediente y sin que por otro lado, el interesado
pudiera argumentar o alegar cuestion alguna en el procedimiento
administrativo, a la vista del dictamen puesto que “la audiencia a los
interesados sera anterior a la solicitud del informe del 6rgano competente
para el asesoramiento juridico o a la solicitud del Dictamen del Consejo de
Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma, en el

caso que éstos formaran parte del procedimiento” , de acuerdo con el
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articulo 82.2 de la LPAC. Hubiera sido deseable que esta Comision no
tuviera que “integrar la actuacion del ayuntamiento”, en aras de la eficacia
administrativa en el ambito de la buena administracion, sino que el
mismo en una adecuada motivacion del contenido del acuerdo de
revocacion hubiera justificado el mantenimiento de los informes y del

tramite de audiencia.

Tampoco se ha incorporado al expediente documentacion
acreditativa de haberse notificado la revocacion del tan meritado Acuerdo
de la Junta de Gobierno Local de fecha de 23 de diciembre de 2020. El
ayuntamiento en realidad ha vuelto a intentar solucionar los problemas
de base de que adolece el expediente, originados por un contrato que no
es acorde con los acuerdos adoptados por el mismo en relacion con la
extincion de las concesiones, mediante una nueva resolucion en su seno,
dejando sin efecto formalmente lo hasta ahora tramitado con el unico
objeto de corregir sus defectos procedimentales, rehabilitando el acto sin
alterar su contenido, pero sin tener tampoco en cuenta que existe un
procedimiento contencioso administrativo, respecto del que no es

indiferente la revocacion del acto impugnado.

No desconoce esta Comision los defectos formales del procedimiento
que se han perpetuado desde su inicio, con la primera omision de su
dictamen preceptivo, siendo por otro lado sensible al interés general que
subyace en la actuacion material de la corporacion, por lo que en aras de
la economia procedimental que asienta sus bases en la propia
Constitucion Espafiola cuando declara en su articulo 103.1 que la
Administracion actua, entre otros, de acuerdo con el principio de eficacia,
considera posible dictaminar sobre el fondo con el limite infranqueable de

los derechos de defensa del interesado.

En este caso, cabe considerar que no se ha producido indefension
material al titular de la concesion, de acuerdo con reiterada doctrina del

Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo que exige que la
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indefension tenga un contenido material y no meramente formal, entre
otras en la Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de febrero de 2010, (rec.
1697/2006), cuando senala “aun cuando la Sala considera que se produjo
en efecto un incumplimiento formal en el procedimiento, pues debi6 oirsele,
lo cierto es que, como reconoce la propia sentencia, el actor debia conocer el
alcance de la sentencia penal y los efectos de exclusion del proceso
selectivo en que estaba inmerso, por lo que, aun cuando efectivamente
existe un vicio, éste no produce indefension al recurrente, y en
consecuencia no acarrea la invalidez, (...)°, en tanto en cuanto la
revocacion solo constituye un presupuesto formal para dictar un nuevo
acto. Nuevo acto que podra o no seguir los pronunciamientos de este
dictamen en tanto que no es vinculante y que debera ser debidamente
notificado para que, en su caso, el interesado pueda proceder a la
ampliacion del objeto del recurso contencioso administrativo en los
términos del articulo 36 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de

la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

TERCERA.- Debe determinarse el régimen juridico aplicable al
contrato que nos ocupa. En primer lugar, los contratos en los que se
otorga la concesion quedan excluidos de la aplicacion de la Ley 9/2017
de 8 de marzo de contratos del Sector Publico, en virtud de lo establecido
en su articulo 9.1, sin perjuicio de que puedan resultar de aplicacion
cuando asi se declare expresamente, debiendo aplicarse la legislacion
patrimonial correspondiente. En este caso dicha normativa esta
constituida por el texto articulado de la Ley del Patrimonio del Estado
aprobado por Decreto 1022/1964, de 15 de abril, (TALPE) al no entrar el
vigor la LPAP, sino hasta el 4 de febrero de 2004.

El articulo 127.b) del TALPE respecto de la duracion de las
concesiones establece que “se ira dictando igual caducidad a medida que
venzan los plazos establecidos en los acuerdos de concesiéon o en las
licencias para uso de los bienes”. En un sentido semejante, el articulo

100 de la actualmente vigente LPAP establece como causas de extincion
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de las concesiones demaniales en su apartado d), la caducidad por
vencimiento del plazo previsto en el contrato por el que se otorga la

concesion.

En el certificado que recoge del Acuerdo de la Comision de Gobierno
por el que se otorga la concesion y se aprueba el modelo de contrato, se
indica que “la duracién de la concesion sera de 20 anos improrrogables a
partir del 1 de enero de 2001. Al extinguirse independientemente de la
causa por la que se produzca, el concesionario esta obligado a entregar las
llaves al Ayuntamiento dentro de los 15 dias siguientes, sin necesidad de
acuerdo o requerimiento expreso, (...)°. Sin embargo, esta misma
indicacion no consta en el contrato efectivamente firmado que el

interesado aporta con su escrito de alegaciones.

En el expediente sobre el que se dictamina resulta indubitado que el
Ayuntamiento estableci6 como plazo maximo de duracion de las
concesiones de la zona “El Brillante”, el de 20 anos improrrogables
computado a partir del 1 de enero de 2001, al aprobar el modelo de
contrato en el que consta tal duracion, luego puede afirmarse que con
caracter general el 1 de enero de 2021 las concesiones habian caducado,
procediendo su resolucion. Ahora bien, no es menos cierto que en el
contrato firmado por el interesado con posterioridad a la cesion de la
concesion por su madre no se establece un plazo especifico de duracion
de la concesion, siendo asi que Unicamente recoge el plazo general de 99
anos establecido para la duracion de las concesiones demaniales en el
articulo 79 del RBEL, indicando que “la duracién total de la concesion,
serd como maximo 99 anos”, dejando sin concretar cual fuera el plazo

concreto dentro del margen maximo de 99 anos que permite la LPAP.

Se trata por tanto de dilucidar cual de los dos documentos debe
prevalecer en orden a determinar la duracion de la concesion y

consecuentemente si procede su extincion por caducidad.
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Debe senalarse en primer lugar que el acuerdo del Ayuntamiento de
21 de noviembre de 2000 por el que se decide legalizar la situacion de
precario de los quioscos otorgando un contrato cuyo modelo se aprueba,
es un acto administrativo, que no innova el ordenamiento juridico y que
tiene una pluralidad determinada de destinatarios, -los titulares de los
contratos, amén de los propios técnicos del ayuntamiento a la hora de su
aplicacion- que no exige su publicidad para su eficacia. Dichos actos son
inmediatamente ejecutivos, salvo en aquellos casos en que una
disposicion legal establezca lo contrario o cuando se suspenda su eficacia
de acuerdo con el articulo 51 de la LBRL. Dicha eficacia se despliega con
caracter general con su notificacion, que en este caso no consta haberse
efectuado, lo que no empece para considerar que los concesionarios
podrian considerarse notificados al conocer el contenido de los contratos

a firmar.

Sin embargo, como venimos diciendo, el contrato firmado por el
concesionario del quiosco n°2, no respondia al contenido del acuerdo
aprobado, a lo que cabe anadir que, de acuerdo con la informacion
facilitada por la corporacion a solicitud de esta Comision, la madre del
concesionario no llegd a firmar contrato alguno en el periodo que
transcurre entre la aprobacion del modelo y la firma del contrato de

cesion a su hijo.

Por otro lado, debemos partir de la consideracion de que el contrato
firmado en el ano 2003 no implica una relacion juridica nueva y distinta
de la mantenida entre Dna. ...... y el Ayuntamiento, sino que se trata de
una subrogacion tal y como fue solicitada en su condicion de
descendiente directo de la misma, verificandose dicha subrogacion
mediante un documento de cesion de la concesion. Esta afirmacion no es
baladi, puesto que a diferencia de la novacion objetiva que implica la
modificacion de una obligacion que se produce por la constituciéon de una
nueva que modifica la anterior, de acuerdo con el articulo 1203 del

Codigo Civil, la modificacion o novacion subjetiva solo implica el cambio
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de deudor de acuerdo con el 1205 del mismo texto legal. Por lo tanto,
debemos partir del mantenimiento de las condiciones objetivas del

contrato.

Ciertamente podria presumirse que el interesado conocia el
contenido del Acuerdo de 21 de noviembre de 2000 de la Comision de
Gobierno del Ayuntamiento de Aranjuez, puesto que es el unico titulo
bajo el que su madre venia desarrollando su actividad comercial en el
quiosco objeto de concesion, y debe considerarse que un diligente
comerciante al menos antes de solicitar subrogarse en el derecho de su
madre al jubilarse la misma, deberia haber tenido en cuenta la principal
circunstancia de la duracion del negocio en el que se pretendia subrogar.
Abunda en esta consideracion la circunstancia de que el concesionario
reconoce en el escrito de alegaciones remitido a esta Comision que el
Ayuntamiento le ha dado traslado de varios contratos, uno de ellos con
una duracion de 20 anos, que no ha firmado, lo que ha obligado a firmar

un contrato sin cerrar el plazo de duracion de la concesion.

Ademas, el interesado reconoce que en el contrato hay una laguna o
falta de regulacion concreta y precisa respecto de la duracion de la
concesion, al recoger solo la duracion maxima prevista por la normativa
vigente al respecto, pero considera aplicable para integrar la laguna la
propia clausula sexta del contrato, reguladora del canon, en concreto
considera que el plazo de duracion deberia ser de 30 anos resultando
dicha duracion del cociente entre la totalidad de recibos en concepto de
canon a pagar por el concesionario (60) y el numero de recibos por anos
(2 uno por semestre). A lo que anade que tal y como se desprende del
certificado del secretario general accidental de la corporacion, “estamos
ante un modelo de contrato, pero no ante el contrato que constituye el titulo
habilitante de la concesion de la que el compareciente es el titular y que le
fue otorgada el 23 de mayo de 2003”.
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Para la integracion de las lagunas en estos contratos excluidos de la
LCSP, deben aplicarse las normas previstas en el Codigo Civil en concreto
el articulo 1281 cuando previene que “si los términos de un contrato son
claros y no dejan duda sobre la intencién de los contratantes, se estard al

sentido literal de sus cldusulas.

Si las palabras parecieren contrarias a la intencion evidente de los
contratantes, prevalecerd ésta sobre aquéllas”. Por su parte el articulo
1282 del mismo texto legal concreta que “para juzgar de la intencién de
los contratantes, debera atenderse principalmente a los actos de éstos,

coetaneos y posteriores al contrato”.

La literalidad de las clausulas del contrato en el que no se concreta
la duracion de la concesion no permiten tener por cierta una duracion
especifica para el mismo, dentro del limite maximo de 99 anos previsto
en el TALPE, lo que constituye el presupuesto de hecho para aplicar el

resto de mecanismos de interpretacion.

Senala la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de noviembre de
2004, (recurso 4927/99), que “en primer lugar, la finalidad del intérprete
de los contratos es indagar la verdadera voluntad de las partes, sin que
sea obstdculo el aforismo “in claris non fit interpretatio”, al que parece
aludir el apartado primero del articulo 1281 CC en la interpretacion que
propugna la recurrente. En su misma formulacion puede suponer una
peticion de principio porque para determinar si una cldausula
aparentemente clara lo es en verdad hay que haberla interpretado. Lo que
trata de impedir el articulo 1281, apartado primero, es que bajo pretexto de
interpretacion sea tergiversada una declaraciéon de voluntad de las partes.
De modo que el intérprete debe buscar, en todo caso, esa voluntad
teniendo en cuenta otros datos, sobre todo la conducta completa de los
contratantes, constituida por los actos anteriores, coetdneos y posteriores”.
“Por otra parte, aunque el articulo 1282 del C. Ciil no mencione

expresamente los actos anteriores, como parametro para la determinacion
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de la intencion de los contratantes, ha de entenderse incluidos en el
precepto que incluye todo el comportamiento completo de las partes. Como
seriala la doctrina de la Sala primera de este Alto Tribunal, para la
interpretacion de que se trata es preciso atenerse, de modo racional, a los
hechos anteriores, coetdneos y posteriores en relacién con la conducta y
relaciones de interés entre las partes, a la vez que a la literalidad de los
términos de las clausulas del contrato”, segin senala la Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, 98/2021 de
3 de febrero (rec. 1139/2018).

En este caso, la intencion evidente de una de las partes contratantes
se plasma en un Acuerdo adoptado por el organo en quien reside la
soberania y representatividad municipal, y es la de la terminacion del
contrato el 1 de enero de 2021, siendo asi que el contrato otorgado, de
interpretarse como plantea el interesado, seria contrario al Acuerdo
municipal de 21 de noviembre de 2000, que por otro lado no ha sido

objeto de impugnacion.

En mérito de cuanto antecede, esta Comision Juridica adopta la

siguiente
CONCLUSION

Procede acordar la extincion de la concesion demanial para la
utilizacion del quiosco n° 2, sito en Calle Infantas s/n de Aranjuez, de

titularidad municipal.
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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 13 de julio de 2021

La Vicepresidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n° 349/21

Sra. Alcaldesa de Aranjuez

Pza. de la Constitucion, s/n — 28300 Aranjuez
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