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La Seccion Primera del
Consejo Consultivo de Castilla y
Ledn, reunida en Zamora el dia 6
de julio de 2022, ha examinado el
expediente relativo a la extincion de
la concesion de quiosco en la via
publica a DAa. yyyl,y a la vista del
mismo y tal como corresponde a

sus competencias, emite, por

unanimidad, el siguiente

DICTAMEN 273/2022

I
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 24 de mayo de 2022 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre el expediente relativo a la extincion
de la concesion de quiosco sito en la via publica, Calle cccl n® 7 esquina
calle ccc2 de xxxx por incumplimiento de las obligaciones concesionales.

Examinada la solicitud y admitida a tramite el 3 de junio de 2022, se
procedid a darle entrada en el registro especifico de expedientes del Consejo
con el nimero de referencia 273/2022, iniciandose el cdmputo del plazo para
la emisién del dictamen, tal como dispone el articulo 52 del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn,
aprobado por Resolucion de 5 de febrero de 2014 de la Mesa de las Cortes
de Castilla y Ledn. Turnado por el Sr. Presidente del Consejo, correspondid
su ponencia al Consejero Sr. Ramos Antén.

Primero.- Por Decreto 2022/3440, de 22 de abril, del concejal
delegado General de Planeamiento Urbanistico y Vivienda del Ayuntamiento de
XXXX, Se incoa un nuevo procedimiento de extincion de la concesién de
ocupacion de via publica por quiosco sito en la calle cccl, 7, esquina calle
ccc2, de xxxx, cuya titular es Dfa. yyyl, por incumplimiento de las
obligaciones concesionales al tener el quiosco sin actividad presencial de
venta de prensa durante mas de un afio.



En el mismo Decreto se declara la conservacion de las actuaciones y
tramites administrativos del procedimiento caducado relativo al mismo
particular, del expediente 140/2021 archivado por Decreto 2022/2672, de 30
de marzo de 2022, incorporandose a este nuevo expediente que se incoa las
siguientes actuaciones:

1.- Antecedentes del expediente (que figuran como docs. 1 a
7):

- Convenio asociacién vendedores de prensa de 29 de
septiembre de 1997.

- Decreto n°© 1387 de 9 de febrero del 2000 autorizando la
sustitucién del quiosco.

- Decreto n® 563 de 12 de enero de 2001 denegando el
traslado del quiosco.

- Decreto n® 3784 de 4 de abril de 2001 autorizando el
traslado a la C/ cccl, 7 esquina ccc2.

- Decreto n® 11714 de 10 de diciembre de 2001
concediendo una subvencion para la sustitucion del quiosco.

- E-mail Divisidn de Servicios Técnicos y Especiales de la
Policia Municipal de fecha 5 de junio de 2020, por el que se remite Informe
Fotografico de quioscos sin actividad de fecha 3 de junio de 2020 (Expte.
33/2020).

- Pagina n° 8 del informe fotografico de la Policia
Municipal de 3 de junio de 2020 (Expte. 33/2020).

2.- Informe emitido por el arquitecto del Departamento de
Patrimonio sobre las condiciones de caracter técnico para la retirada del
quiosco de la via publica y reposicion del dominio publico de fecha 21 de
diciembre de 2021 (doc. 9).

3.- Decreto de 14 de febrero de 2022 por el que se formula
propuesta de extincidn de la concesidn de ocupacidon de via publica por
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quiosco sito en la calle cccl n® 7, esquina calle ccc2, cuya titular es Dna.
yyyl, por incumplimiento de las obligaciones concesionales, al no destinar
este al fin para el que se le concedio, venta de periddicos y revistas, durante
mas de un ano, y por el que se le concede tramite de audiencia por un plazo
de diez dias habiles, a contar a partir del siguiente al de notificacién de dicho
Decreto (doc. 10).

4.- Escrito de alegaciones presentado el 3 de marzo de 2022,
en el que la interesada se opone a la extincion de la concesion, y solicita
dejar sin efecto el Decreto de 14 de febrero de 2022 al que se hace
referencia en el parrafo anterior, dado que el cierre del quiosco se produce
por causa de fuerza mayor (docs. 13 a 17).

5.- Informe de la Asesoria Juridica General de 8 de marzo de
2022 (doc. 23).

Finalmente, se formula propuesta de extincién de la concesion y se
concede tramite de audiencia a Dfa. yyyl a fin de que pueda formular
alegaciones.

El 9 de mayo la interesada presenta alegaciones en las que se opone
a la extincion de la concesién y se reitera en todas las alegaciones ya
efectuadas el 3 de marzo de 2022, asi como en los documentos presentados,
en las que en suma se alega que la causa del cierre ha sido debida a fuerza
mayor, como es la enfermedad y discapacidad de su hija, Solicita el archivo de
las actuaciones y en todo caso, la concesion de un plazo de seis meses para
proceder a la cesién de la concesién administrativa del quiosco y poder
recuperar parte de la importante inversién realizada en el mismo.
Subsidiariamente, solicita la cesion de la licencia del quiosco “a favor de los
muchos refugiados que estan llegando de Ucrania a fin que puedan obtener
una forma de ganarse la vida”.

Segundo.- Obra ademas en el expediente, entre otra documentacion,
informe de la jefa de la Seccién de Control de Ingresos de 13 de diciembre
de 2021, en el que se senala que no figuran deudas pendientes de pago a
nombre de la interesada, y el Decreto 2022/2672, de 30 de marzo de 2022,
que declard la caducidad del expediente anterior.

Tercero.- El 18 de mayo de 2022 se formula propuesta de resolucion
de extincién de la concesion, basada en el incumplimiento grave de las



obligaciones de su titular, al amparo de lo dispuesto en el articulo 100.f) de
la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones
Publicas. Se requiere a su vez al interesado para que proceda a su costa al
vaciado, desmonte del quiosco y reposicion del dominio publico.

Se dispone igualmente la remision del expediente al Consejo Consultivo
de Castilla y Ledn vy la suspension del plazo maximo de resolucion y notificacion
en los términos previstos en el articulo 22.1.d) de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comudn de las Administraciones
Publicas.

Cuarto.- La notificacion al concesionario de la suspension del plazo
maximo de resolucion y notificacion del procedimiento se efectia el 19 de
mayo.

En tal estado de tramitacion, se dispuso la remision del expediente al
Consejo Consultivo de Castilla y Ledn para que emitiera dictamen

I1
CONSIDERACIONES JURIDICAS

13.- El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn dictamina en el presente
expediente con caracter preceptivo, de conformidad con lo previsto en el
articulo 4.1.i), 4° de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, correspondiendo a la Seccidon Primera emitir el
dictamen segun lo establecido en apartado tercero 1.f), del Acuerdo de 6 de
marzo de 2014, del Pleno del Consejo, por el que se determina la
composicion y competencias de las Secciones.

23,- El negocio juridico analizado es una concesién demanial, excluido
expresamente de la normativa contractual, de acuerdo con el articulo 9.1 de
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en
adelante LCSP).

En este sentido, el articulo 100 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre,
establece que las concesiones y autorizaciones demaniales se extinguiran por
las siguientes causas: “(...) f) Falta de pago del canon o cualquier otro
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incumplimiento grave de las obligaciones del titular de la concesion,
declarados por el 6rgano que otorgd la concesién o autorizacion”.

Ahora bien, en atencion al silencio de la normativa patrimonial sobre
los procedimientos de extincién de las concesiones demaniales, a las
remisiones que a la normativa de contratos publicos efectiia aquella (articulo
78.2 del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, aprobado por el
Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio) y a la corriente doctrinal que
defiende su naturaleza de negocio juridico bilateral que recae sobre bienes o
servicios de titularidad publica, resulta aplicable el procedimiento para la
resolucion de contratos del sector publico. A la ausencia de un procedimiento
especifico, hay que afadir el caracter garantista del procedimiento contenido
en la LCSP para los derechos de los interesados.

El procedimiento para el ejercicio de la facultad resolutoria se rige por
la normativa vigente en el momento de su inicio, cuestion que aparece
confirmada por lo dispuesto en la disposicion transitoria tercera de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, “A los procedimientos ya iniciados antes de la
entrada en vigor de la presente Ley no les serd de aplicacion la misma,
rigiéndose por la normativa anterior”, norma de aplicacién subsidiaria a los
procedimientos en materia de contratacién, de acuerdo con la disposicidn
final cuarta de la LCSP.

El procedimiento de resolucion contractual se regula en el articulo 191
de la LCSP, relativo al “Procedimiento de ejercicio”, que establece como
tramites preceptivos la audiencia al contratista y, cuando se formule oposicién
por parte de este, el dictamen del Consejo de Estado u dérgano consultivo
equivalente de la Comunidad Autéonoma respectiva.

Estos tramites se cumplimentan en el procedimiento. En particular, la
oposicion del concesionario se formula en escrito presentado el 9 de
diciembre de 2021 vy la intervencidn del Consejo Consultivo se materializa a
través de la emision del presente dictamen.

33.- La competencia para acordar la resolucién y determinar sus
efectos corresponde al érgano de contratacidn, de acuerdo con los articulos
190 y 212 y disposicion adicional segunda de la LCSP.

43.- El asunto sometido a consulta versa sobre el procedimiento
relativo a la extincion de la concesidon del quiosco sito en la calle cccl, 7,



esquina calle ccc2, de xxxx, cuya titular es Dfa. yyyl, que se opone a tal
actuacion.

En el presente caso, la propuesta de resolucion alude a la causa de
resolucion prevista en el articulo 100, apartado f), de la Ley 33/2003, de 3
de noviembre, que prevé expresamente la extincion de la concesion por
incumplimiento grave de las obligaciones del titular de la concesion.

La concesidn se encuentra vigente en la actualidad, asi en la
propuesta de resolucién de 18 de mayo de 2022 se hace referencia al
convenio suscrito entre el Ayuntamiento de xxxx y la Asociacion de
Vendedores de Prensa de dicha ciudad, de 29 de septiembre de 1997. Este
convenio establece, ademas, que en aquellos casos en el que la duracién de
la concesion no se aprecie con claridad en la documentacion existente en el
Ayuntamiento, o aportada por el interesado, se fijara un plazo que se
contard a partir de la subvencion, y que en ningun caso sera inferior a 50
afos. Pues bien, consta en el expediente administrativo remitido a este
Consejo, en concreto en su documento n® 5, Decreto n® 11714, de 10 de
diciembre de 2001, concediendo una subvencion para la sustitucion del
quiosco en favor de Dha. yyyl de acuerdo precisamente con el convenio
suscrito entre el Ayuntamiento y la Asociacién de Vendedores de Prensa de
XXXX.

En cualquier caso, el primer antecedente sobre la concesién que
consta en el expediente son los Decretos 1387 y 563, de 9 de febrero de
2000 y 12 de enero de 2001 respectivamente, por los que se autoriza a Dna.
yyyl, titular del quiosco situado en via publica, en Avenida de ccc3 c/v calle
ccc4 a proceder a su sustitucion por otro, de seis u ocho metros cuadrados
de superficie, autorizando asimismo su traslado a la calle cccl, 7, esquina
calle ccc2. El nuevo quiosco debera ajustarse al modelo aprobado por el
Ayuntamiento de xxxx, recogido en el Convenio suscrito entre este
Ayuntamiento y la Asociacion de Vendedores de Prensa de xxxx el 29 de
septiembre de 1997. Esta circunstancia obliga a remontarse en lo referente
al régimen juridico sustantivo aplicable, al menos, al texto articulado de la
Ley del Patrimonio del Estado, aprobado por el Decreto 1022/1964, de 15 de
abril (articulos 126 a 128), al Reglamento de la Ley del Patrimonio del
Estado, aprobado por Decreto 3588/1964, de 5 de noviembre (articulos 227
a 229), al Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, aprobado por el
Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio (en adelante RBEL), y al resto de
disposiciones sobre el régimen local entonces vigentes.
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La seccién 12 del capitulo IV del titulo I del citado RBEL se refiere
especificamente a la utilizacién de los bienes de dominio publico de las
entidades locales. Su articulo 80 dispone que:

“En toda concesidn sobre bienes de dominio publico se fijaran
las clausulas con arreglo a las cuales se otorgare, y sin perjuicio de las que
se juzgaren convenientes, constaran estas:

»12 Objeto de la concesion y limites a que se extendiere.

»28 Obras e instalaciones que, en su caso, hubiere de
realizar el interesado.

»328 Plazo de la utilizacion, que tendra caracter
improrrogable, sin perjuicio de lo dispuesto en la hormativa especial.

»43 Deberes y facultades del concesionario en relacion
con la Corporacion y las que esta contrajera.

»58 Si mediante la utilizacion hubieren de prestarse
servicios privados destinados al publico tarifables, las que hubieren de
regirlos, con descomposicion de sus factores constitutivos, como base de
futuras revisiones.

»62 Si se otorgare subvencion, clase y cuantia de la
misma, plazos y formas de su entrega al interesado.

»78 Canon que hubiere de satisfacer a la Entidad local,
que tendra el caracter de tasa, y comportara el deber del concesionario o
autorizado de abonar el importe de los dafios y perjuicios que se causaren a
los mismos bienes o al uso general o servicio al que estuvieren destinados.

»82 Obligacion de mantener en buen estado la porcién
del dominio utilizado y, en su caso, las obras que construyere.

»938 Reversion o no de las obras e instalaciones al
término del plazo.
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»103, Facultad de la Corporacion de dejar sin efecto la
concesion antes del vencimiento, si lo justificaren circunstancias
sobrevenidas de interés publico, mediante resarcimiento de los dafios que se
causaren, o sin él cuando no procediere.

»11. Otorgamiento de la concesién, salvo el derecho de
propiedad y sin perjuicio de tercero.

»12. Sanciones en caso de infraccion leve, grave o muy
grave de sus deberes por el interesado.

»13. Obligacidon del concesionario de abandonar y dejar
libres y vacuos, a disposicion de la Administracién, dentro del plazo, los
bienes objeto de la utilizacion y el reconocimiento de la potestad de aquella
para acordar y ejecutar por si el lanzamiento”.

Si bien la falta de aportacion del titulo concesional impide analizar los
términos concretos que de él resulten, a la vista de lo dispuesto en el articulo
80 del RBEL cabe considerar que el cumplimiento de la finalidad u objeto
mismo de la concesion constituye una obligacion esencial de esta.

Asi lo considera la propuesta de resolucién, que pone de manifiesto
que “Las concesiones demaniales son siempre finalistas, se otorgan para que
el concesionario realice sobre un bien de dominio publico determinada
actividad, que se entiende compatible con la naturaleza del bien, tal como se
desprende de lo dispuesto en los articulos 78 y 80 del Reglamento de Bienes
de las Entidades Locales, de 13 de junio de 1986; por lo tanto su titular debe
realizar la actividad objeto de la concesion, y destinar el quiosco a la venta
de periddicos y demas articulos propios de estos establecimientos.

»El mantener el quiosco cerrado, supone un incumplimiento
grave de sus obligaciones, lo que permite declarar la extincion de la
concesion de conformidad a lo que dispone el articulo 100.f) de la Ley
33/2003, de 3 de noviembre”.

Alega el concesionario, basicamente, que se encuentra al corriente de
todas sus obligaciones tributarias en relacion con el quiosco, no adeudando
cantidad alguna por ningin concepto, y que el quiosco lo gestionaba
teniendo como trabajadora autdnoma a su hija, la cual dejé de acudir a
dicho quiosco desde el 2 de diciembre de 2019 debido a una baja médica.
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Dichas alegaciones son contestadas a lo largo del expediente y se
plasman en la propuesta de resolucion de 18 de mayo de 2022, que sefiala:

“En cuanto al abono de la tasa, que alega la titular, hay que
sefalar que es de aplicacion supletoria lo establecido en el articulo 80.72
RBEL que establece que las concesiones estan sujetas al pago de un canon
por el uso privativo del dominio publico, canon que tiene la naturaleza
juridica de tasa (art. 20.1.A TRLHL). Dicha tasa se regula en la «Ordenanza
fiscal reguladora de las tasas por utilizaciones privativas y aprovechamientos
especiales del dominio publico municipal», cuyo capitulo IV regula la “tasa
por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico
municipal mediante la instalacién de quioscos en la via publica”, en los
articulos 18 a 24, constituyendo el pago de la tasa una de las obligaciones de
la concesidn que debe operar en concurrencia con el ejercicio de la actividad.

»Queda acreditado, como consta en el antecedente de hecho
segundo de esta resolucidn, y en las propias alegaciones de la concesionaria,
el incumplimiento de sus obligaciones concesionales, que determina la
extincion de la concesidn, sin derecho a indemnizacién, por cuanto se ha
producido incumplimiento del fin para el que se le autorizo la ocupacién del
dominio publico, al permanecer el quiosco cerrado y sin actividad presencial
de venta de prensa durante mas de un afio, tal y como consta en el informe
de la Policia Municipal que obra en el expediente, y dado que:

»10 No se acredita la condicion de trabajadora auténoma de
Dfa. yyy2, para esta concesion.

»20 No se acredita ninguna actuacion por parte de la
concesionaria tendente a la gestion de la concesidon por otro trabajador, ya
sea auténomo o por cuenta ajena.

»30 Las alegaciones formuladas por la concesionaria no tienen
encaje legal que permita justificar el cierre del quiosco y el cese de la
explotacién”.

Para la extincidn de la concesién por incumplimiento de obligaciones
tanto la doctrina del Consejo de Estado como la jurisprudencia exigen que
los incumplimientos del concesionario sean graves, de tal manera que la
concesion no pueda alcanzar el fin publico por el que fue establecida.
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Asi, el Consejo de Estado en su Dictamen n® 1953/2002, de 25 de julio,
senala que “Es criterio consolidado del Consejo de Estado que, al constituir la
caducidad la sancién maxima que puede afectar al negocio concesional, no
todo incumplimiento del clausulado al que se someten las concesiones
administrativas de dominio publico depara de manera indefectible la
caducidad. Solo el incumplimiento grave de las condiciones esenciales de
otorgamiento, en cuanto comporte un menoscabo del interés publico
inmanente en las concesiones demaniales, puede motivar la declaracion de
caducidad (...). Por tanto, no todo incumplimiento por parte del concesionario
de las obligaciones establecidas en el pliego de otorgamiento comporta la
caducidad, solo el de las obligaciones esenciales, cuando es grave y siempre
que razones de interés publico lo justifiquen”.

La jurisprudencia confirma este planteamiento y resalta no solo el
caracter esencial de la obligacién incumplida, sino el caracter rebelde del
incumplimiento.

En el supuesto planteado, la propuesta de resolucion fundamenta la
extincion en el incumplimiento grave de las obligaciones esenciales del
concesionario, en particular, en la que justifica el otorgamiento de la
concesion misma, que es la de destinar la instalacion a la finalidad para que
le fue concedida, al no haber ejercido en ella la actividad y permanecer el
quiosco cerrado, durante mas de un afio, como resulta acreditado en el
expediente.

De acuerdo con ello y aunque, como se ha dicho, la falta de
constancia del titulo concesional dificulta el andlisis detallado de la cuestion,
cabe considerar que el incumplimiento de aquella obligacion tiene un alcance
resolutorio, al afectar a la finalidad u objeto mismo de la concesion, a la que
se refiere el articulo 80 del RBEL.

Ademas, las alegaciones formuladas por el concesionario para
fundamentar su oposicion a la extincion no pueden considerarse suficientes a
los efectos de enervar la facultad resolutoria derivada de su incumplimiento,
en la medida en que, como se ha indicado, la falta de ejercicio de la
actividad que motivo el otorgamiento de la concesion hace perder a esta su
razon de ser, tal y como se sefiala en la propuesta de resolucién.
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En consecuencia, este Consejo Consultivo considera que, en el
presente caso, procede la extincidon de la concesién por incumplimiento grave
del concesionario.

53.- Respecto a los efectos de la resolucidon, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 80.13 del RBEL y el articulo 101.1 de la Ley
33/2003, de 3 de noviembre, el concesionario esta obligado a retirar la
instalacion y reponer, en su caso, el estado del dominio publico afectado.

II1
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Ledn
informa:

Procede la extincion de la concesién del quiosco sito en via publica,
calle cccl, 7, esquina calle ccc2, de xxxx, por incumplimiento de las
obligaciones concesionales.

No obstante, V.E. resolvera lo que estime mas acertado.
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