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Dictamen n°: 555/24

Consulta: Alcalde de Manzanares El Real
Asunto: Contratacion Puablica
Aprobacion: 19.09.24

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 19
de septiembre de 2024, emitido ante la consulta formulada por el
alcalde de Manzanares El Real, al amparo del articulo 5.3 de la Ley
7/2015, de 28 de diciembre, en relacion con el expediente sobre
resolucion del contrato de obras de adecuacion de la Canada Real de
ese municipio, adjudicado a la empresa GENERAL DE
CONSTRUCCIONES CIVILES, S. A. (GECOCSA)

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 7 de agosto de 2024, tuvo entrada en el registro
de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid solicitud
de dictamen preceptivo procedente del Ayuntamiento de Manzanares El
Real.

A dicho expediente se le asigno el numero 558/24, comenzando el
dia senalado el computo del plazo para la emision del dictamen, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.1 del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora,
aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno
(en adelante, ROFCJA).

Gran Via, 6, 3 planta

28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, al letrado
vocal, D. Carlos Hernandez Claverie, quien formul6 y firmo la propuesta
de dictamen, que fue deliberada y aprobada por el Pleno de la Comision

Juridica Asesora, en sesion celebrada el dia 19 de septiembre de 2024.

SEGUNDO.- Del expediente remitido se extraen los siguientes

hechos de interés para la emision del dictamen:

1. Con fecha 3 de marzo de 2023, mediante Resolucion de la
Alcaldia del Ayuntamiento de Manzanares El Real, se aprobd el
expediente de contratacion y se dispuso la apertura del procedimiento
de adjudicacion del contrato de obras de adecuacion de la Canada Real
de Manzanares El Real, por procedimiento abierto, aprobandose los
pliegos de prescripciones técnicas y de clausulas administrativas

particulares, y se autorizo el gasto.

Con fecha 4 de abril de 2023 se adjudico el contrato a la mercantil
GECOCSA, por un importe de 210.087,21 euros, mas IVA. El plazo de
ejecucion es de 106 dias naturales, segun mejora de la adjudicataria,

iniciandose a la firma del acta de replanteo.

El contrato se formalizo el 13 de abril de 2023 y el acta de
replanteo se suscribio el 23 de mayo de 2023, firmandose por las partes
la viabilidad de la obra, la disposicion de los terrenos, y la inexistencia

de pedimentos para su ejecucion.

2. Con fecha 3 de abril de 2024 se emite informe por el director de
las obras en el que comunica que la empresa adjudicataria renuncia a
la finalizacion de las obras, existiendo una serie de obras no terminadas
y remates pendientes, que el Ayuntamiento debe ejecutar a su costa e
indicandose la necesidad de que por el mismo se proceda de inmediato
a completar la senalizacion. El informe concluye con una valoracion
final de los trabajos realizados por la adjudicataria hasta el abandono

de las obras.
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El informe viene acompanado de un acta de visita de las obras,

fechado el 21 de febrero de 2024, donde se recogen el estado de las

obras, incluyendo material fotografico.

A la vista de ese informe, por la Alcaldia se solicita informe a la
Secretaria municipal sobre resolucion del contrato, siendo emitido el 28
de junio de 2024. En ese informe, la secretaria municipal refiere que
concurre la causa de resolucion del contrato por demora en el
cumplimiento de los plazos y el incumplimiento de la obligacion
principal, dandose ademas la circunstancia de que, el cumplimiento de
los criterios de adjudicacion se recogio expresamente en la clausula
administrativa 24.3 de los pliegos, como obligacion esencial, siendo
precisamente el menor plazo ofertado por la adjudicataria un criterio de

adjudicacion.

TERCERO.- Mediante Resolucion del alcalde de fecha 28 de junio
de 2024, se acuerda incoar el procedimiento de resoluciéon del contrato
de obras de adecuacion de la Canada Real por incumplimiento del plazo
y de obligacion esencial del contrato, acordando la incautacion de la

garantia.

Con fecha 1 de julio de 2024 se confirié tramite de audiencia a la

contratista y al avalista.

Con fecha 16 de julio de 2024, la empresa adjudicataria del
contrato formula alegaciones indicando que, de conformidad con el
articulo 583 del Texto Refundido de la Ley Concursal, ha realizado la
comunicacion de negociaciones con acreedores ante el Juzgado de
Salamanca, habiéndose admitida con efectos de 8 de marzo de 2024.
Anade que ello ha conllevado reticencias en proveedores e incidencias
laborales y financieras que ha provocado la imposibilidad de ejecutar la
obra. Entiende la adjudicataria que procede la resolucion del contrato

por la declaracion del concurso o la declaracion de insolvencia en
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cualquier otro procedimiento, prevista como causa de resolucion en el
apartado b) del articulo 211 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

El 31 de julio de 2024 se emite informe por la Concejalia
responsable de las obras en el que refiere que el incumplimiento del
contrato fue previo a declararse la empresa en concurso de acreedores,

en tanto debia haber finalizado las obras el 5 de noviembre de 2023.

En esa misma fecha se formula por la Secretaria municipal una
propuesta de resolucion del contrato por demora e incumplimiento de

las obligaciones esenciales de contrato.

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 Comisiéon Juridica
Asesora debera ser consultada en los siguientes asuntos: (...) f)
Expedientes tramitados por la Comunidad de Madrid, las entidades
locales y las universidades ptublicas 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 legislacion de contratos del

sector ptblico”.
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La solicitud de dictamen se ha hecho llegar a la Comision Juridica

Asesora por el consejero de Presidencia, Justicia y Administracion
Local, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 18.3 b) del ROFCJA
(“3. Cuando por Ley resulte preceptiva la emision de dictamen de la
Comision Juridica Asesora, este serd recabado:(...) ¢) Las solicitudes de
dictamen de las Entidades Locales se efectuaran por los alcaldes-
presidentes de las mismas, Yy se cursaran a través del consejero

competente en relaciones con la Administracién Local’).

El contratista ha formulado su oposicion de forma expresa a la
resolucion culpable del contrato y por ello, resulta preceptivo el
dictamen de esta Comision ex articulo 191.3 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014
(LCSP).

SEGUNDA.- El contrato cuya resolucion se pretende se adjudico
por acuerdo de la Alcaldia el 4 de abril de 2023 y se formalizo el
posterior dia 13, por lo que resulta de aplicacion la LCSP, tanto en el

aspecto sustantivo como en el procedimental.

De esta forma, el articulo 212.1 de la LCSP establece que: “la
resolucion del contrato se acordara por el érgano de contratacion, de
oficio o a instancia del contratista, en su caso, siguiendo el procedimiento
que en las normas de desarrollo de esta Ley se establezca”. Ante la falta
de desarrollo reglamentario en el aspecto objeto de estudio, debe
considerarse, asimismo, lo dispuesto en el articulo 109 del Reglamento
General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
(RGLCAP) referido especificamente al “procedimiento para la resolucion

de los contratos” en lo que no se oponga a la ley.
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En materia de procedimiento, la resolucion de contratos
administrativos exige atenerse a lo previsto en el articulo 190 LCSP, a
cuyo tenor “dentro de los limites y con sujecion a los requisitos y efectos
serialados en la presente Ley, el érgano de contratacion ostenta la
prerrogativa de interpretar los contratos administrativos, (...) acordar su

resolucion y determinar los efectos de ésta’.

El articulo 191.1 LCSP requiere que en el correspondiente
expediente se dé audiencia al contratista. Ademas, debe tenerse en
cuenta el articulo 109 del RGLCAP, que exige la audiencia al avalista o
asegurador “si se propone la incautacion de la garantia”. Por otro lado, el
apartado tercero del articulo 191 dispone que sea preceptivo el informe
del Consejo de Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad
Autonoma respectiva en los casos de interpretacion, nulidad y

resolucion, cuando se formule oposicion por parte del contratista.

Por lo que se refiere al ambito de la Administracion local, el
articulo 114.3 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes
en materia de Régimen Local (en adelante, TRRL) aprobado por Real
Decreto Legislativo 781 /1986, de 18 de abril, establece como necesarios
los informes de la Secretaria y de la Intervencion de la corporacion. Sin
embargo, no consta que en el curso del procedimiento se haya emitido

de la Intervencion municipal.

De acuerdo con la normativa expuesta resulta que la competencia
para resolver los contratos corresponde al 6rgano de contratacion. En
este contrato fue la Alcaldia la adjudicataria del contrato y, por ende,

sera ese mismo organo el que deba acordar la resolucion.

En materia de procedimiento, en nuestro caso, se ha dado
audiencia al contratista, el cual formul6 alegaciones oponiéndose a la
resolucion contractual culpable planteada por la Administracion.
También figura en el expediente la audiencia al avalista, aunque no

consta que haya formulado alegaciones.
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Con posterioridad a la audiencia, se ha incorporado un informe de

la concejalia responsable del contrato, si bien se limita a analizar y
contestar lo alegado por el contratista, por lo que no se aprecia que
cause indefension alguna a aquel, resultando innecesario dar nuevo

tramite de audiencia.

Por ultimo, se ha incorporado informe juridico de la Secretaria

municipal, que contiene una propuesta de resolucion motivada.

Por tanto, se han cumplido todos los tramites preceptivos previstos
a excepcion del informe de la Intervencion municipal que debera

recabarse con caracter previo al acuerdo definitivo.

En efecto, el informe de la Intervencion es exigible conforme a lo
establecido en el articulo 114.3 del TRRL, ahora bien, como hemos
senalado en nuestros dictamenes 758/22, de 15 de diciembre y 19/24,
de 18 de enero, entre otros, contando el o6rgano competente con
suficientes elementos de juicio, juridicos y técnicos, respecto de la
decision a adoptar, la omision del tramite constituye una mera
irregularidad no invalidante, determinante de anulabilidad (articulo
48.2 LPAC), lo que es trasladable al caso que nos ocupa, sin perjuicio,
de recordar al 6rgano competente, la necesidad de que el informe de la
Intervencion municipal se incorpore al procedimiento y, solo en el caso
de que recogiera nuevos elementos cuyo desconocimiento pudiera
causar indefension, retrotraer el procedimiento para dar nueva
audiencia al contratista y emitir nueva propuesta de resolucion para

sometimiento al dictamen de esta Comision.

En cuanto al plazo para resolver el procedimiento cuyo
incumplimiento determina la caducidad del mismo, tras Ila
promulgacion de la Ley 11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas
Urgentes para el Impulso de la Actividad Economica y la Modernizacion

de la Administracion de la Comunidad de Madrid, en el ambito de esta
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Comunidad el plazo es de ocho meses, equiparandose al establecido en
el articulo 212.8 de la LCSP/ 17 para la Administracion del Estado.

En efecto, la citada ley ha establecido un plazo especifico para el
procedimiento de resolucion contractual, en su articulo 31, bajo la
rubrica, «“Modificacion de la Ley 1/2001, de 29 de marzo, por la que se
establece la duraciéon mdaxima y el régimen de silencio administrativo de
determinados procedimientos”, establece que La Ley 1/2001, de 29 de
marzo, por la que se establece la duracion maxima y el régimen de
silencio administrativo de determinados procedimientos, queda
modificada como sigue (...) Tres. Se introduce un nuevo epigrafe en el
apartado 3 del Anexo, que sera el apartado 3.9 con la siguiente
redaccion: “3.9. Expedientes de resolucion contractual que se rijan por la
legislacion sobre contratos publicos. Ocho meses. Caducidad (iniciados

de oficio). Desestimatorio (iniciados a instancia del contratista)’».

Dicha prevision legal resulta de aplicacion a los procedimientos
iniciados tras su entrada en vigor, por lo que, al presente procedimiento

iniciado en 2024, le es aplicable el plazo de caducidad de ocho meses.

En el procedimiento objeto de este dictamen, a la fecha de su
emision, el plazo no se encuentra cumplido al haberse acordado la
incoacion el pasado 28 de junio, y ello, aunque el 6rgano instructor no
ha hecho uso de la facultad de suspender el procedimiento prevista en
el 22.1 d) de la LPAC.

TERCERA.- Una vez analizado el procedimiento, debemos analizar

si concurre o no causa de resolucion del contrato.

El Ayuntamiento de Manzanares El Real invoca como causas de
resolucion del contrato las previstas en el articulo 211.1. d) y f) de la
LCSP que prevén, respectivamente, la resolucion del contrato por
demora en el cumplimiento de los plazos establecidos y por

incumplimiento de una obligacion esencial prevista en el pliego. A tal
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efecto, siendo el plazo de ejecucion un criterio considerado para la

adjudicacion, la clausula 24.3 del PCAP lo recoge como obligacion

esencial.

En la resolucion de los contratos, dada la relevancia que ello
conlleva para el interés general y para el contratista, debe atenderse a
criterios de proporcionalidad. En ese sentido, la Sentencia de 8 de
marzo de 2018 (recurso 921/2015) del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid recuerda la doctrina fijada en la Sentencia del Tribunal
Supremo de 24 de junio de 2004 en cuanto a que: “(...) la resolucion
implica una extincién anticipada de un contrato perfeccionado, que
constituye un modo anormal de terminaciéon de la relacion contractual por
la concurrencia de alguna circunstancia en la vida del contrato que
impide o hace inconveniente su prosecucion hasta su extincién normal.
De acuerdo con dicha naturaleza el incumplimiento que justifica la
resolucion ha de ser sustancial, no basta con cualquier apartamiento de
las obligaciones asumidas en el contrato, sino que ha de afectar a la
obligacion esencial de una de las partes en el caso de obligaciones
bilaterales o reciprocas. Esto es, de acuerdo con la jurisprudencia, tanto
de la Sala Tercera como de la Primera del Tribunal Supremo, ha de
tratarse de incumplimiento bdsico, grave, de la obligacion, en el sentido
de que no se realiza la conducta en qué consiste la prestacion, quedando
frustrado el fin objetivo del contrato o haciendo imposible la realizacion
de la prestacion por parte del contratista. O dicho, en otros términos,
también en este ambito de la resolucion contractual ha de observarse el
principio de proporcionalidad que exige para resolver el que el
incumplimiento afecte a la esencia de lo pactado, no bastando aducir la
no realizacioén de prestaciones, que no impidan por su entidad alcanzar el

fin del contrato”-

En el contrato de obras cuya resolucion se propone, se constata

que el plazo de ejecucion era de 106 dias desde el acta de replanteo
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firmado el 23 de mayo de 2023, por tanto, al dia 10 de septiembre de
ese ano las obras deberian haber concluido, y si bien la concejalia
responsable del contrato refiere que se le permitio prorrogar el plazo
hasta noviembre, es lo cierto que, segin consta en el acta de visita
incorporado por la direccion de la obra ,fechada el 21 de febrero de
2024, los trabajos estaban sin concluir. De hecho, en el informe de esa
direccion se hace constar que la empresa ha abandonado la obra, lo que
habia ya comunicado la misma contratista. La propia adjudicataria en
sus alegaciones manifiesta su imposibilidad de ejecutar la obra por

causas ajenas a la Administracion.

Asi, se constata una demora relevante en el plazo de ejecucion que,
de hecho, ha devenido en el incumplimiento de la obligacion principal.
Esa demora ya facultaba al Ayuntamiento a proceder a la resolucion, al
establecer el articulo 193.3 de la LCSP que, cuando el contratista, por
causas imputables al mismo, hubiere incurrido en demora respecto al
cumplimiento del plazo total, la Administracion podra optar, atendidas
las circunstancias del caso, por la resolucion del contrato o por la
imposicion de las penalidades diarias. En ese sentido, la demora se
recoge como causa de resolucion en el citado articulo 211.1 d) de la
LCSP, y en este caso, el cumplimiento del plazo de ejecucion ofertado se
configuraba ademas como una obligacion esencial segin los pliegos y

con ello, en causa de resolucion del apartado f) de ese mismo articulo.

Por otra parte, como hemos referido, la demora ha devenido en el
incumplimiento de la obligacion principal, que no es otra que la
ejecucion de las obras segun el proyecto y los términos recogidos en los

pliegos.

Resultando, por tanto, incontrovertida la concurrencia de las
causas de resolucion invocadas por el Ayuntamiento, lo que sostiene la

contratista es que debe prevalecer el concurso de acreedores o la
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insolvencia como causa de resolucion, prevista en el apartado b) del
articulo 211.1 de la LCSP citado.

Por su parte, la adjudicataria alega haber presentado la
comunicacion de apertura de negociaciones con acreedores, prevista en
el articulo 583 del Real Decreto Legislativo 1/2020, de 5 de mayo, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley Concursal. Sin embargo,
ello no equivale ni implica el concurso de acreedores ni la insolvencia
definitiva de la empresa, que si son la causa legal de resolucion.
Asimismo, el articulo 597 del citado texto refundido, establece: “La
comunicaciéon, por si sola, no afectard a los contratos con obligaciones

reciprocas pendientes de cumplimiento”.

En todo caso, cabe recordar la doctrina del Tribunal Supremo
recogida en su Sentencia de 8 de marzo de 2022 (Rec. 4599/2019 ),
segun la cual, siguiendo el criterio fijado en las sentencias 1653/2020 y
1666/2020, ambas de 3 de diciembre de 2020, “en caso de haber sido
declarado en concurso el contratista, con apertura de la fase de
liquidacion, si tal causa de resoluciéon concurre con el incumplimiento
culpable del contratista como causa de resoluciéon anterior y que persiste,

cabe apreciar que procede resolver por esta segunda causa”.

Esta doctrina se ha traspuesto en la vigente LCSP en el apartado 2
de su articulo 211, donde se establece: “En los casos en que concurran
diversas causas de resolucion del contrato con diferentes efectos en
cuanto a las consecuencias econémicas de la extincion, debera atenderse

a la que haya aparecido con prioridad en el tiempo”.

En el caso concreto que nos ocupa, quedo totalmente acreditado la
demora en la ejecucion de las obras y la falta de finalizacion de las
mismas anterior a la comunicaciéon preconcursal. Por tanto, aun
cuando en hipotesis se considerase ésta como manifestacion de

insolvencia y, con ella, la concurrencia de causa de resolucion del
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contrato, prevaleceria el incumplimiento culpable previo, con los efectos

economicos que ello conlleva.

CUARTA.- En cuanto a los efectos de la resolucion, es de
aplicacion el articulo 213.3 LCSP, donde se establece que cuando la
resolucion del contrato sea por incumplimiento culpable del contratista,
este debe indemnizar de los danos y perjuicios ocasionados, siendo
efectiva la indemnizacion, en primer término, sobre la garantia. Por su
parte, el apartado 4 del mismo precepto establece que, en todo caso, el
acuerdo de resolucion contendra pronunciamiento expreso acerca de la
procedencia o no de la pérdida, devolucion o cancelacion de la garantia
que, en su caso, hubiese sido constituida. Asi pues, la incautacion de la
garantia opera de modo automatico en aras a garantizar el pago del
importe de los danos y perjuicios causados, como se senala en nuestro
dictamen 556/19, de 19 de diciembre o en el 580/20, de 22 de
diciembre, sin que resulte precisa la valoracion previa de los danos, y
en ese sentido, lo recoge la Sentencia de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Supremo de 30 de septiembre de 2019
(recurso 3556/2017).

En meérito a cuanto antecede, esta Comision Juridica Asesora

formula la siguiente

CONCLUSION

Previa peticion de informe a la Intervencion municipal, procede la
resolucion del contrato de obras de adecuacion de la Canada Real de
ese municipio, adjudicado a la empresa GENERAL DE
CONSTRUCCIONES CIVILES, S. A. (GECOCSA)
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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 19 de septiembre de 2024

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 555/24

Sr. Alcalde de Manzanares El Real

C/ Palomar, 21 — 28410 Manzanares El Real
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