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Sr. S. de Vega, presidente La Seccidon Segunda del Consejo
Consultivo de Castilla y Leon,

Sr. Ramos Anton, consejero reunida en Zamora el dia 5 de

Sra. Ares Gonzalez, consejera noviembre de 2024, ha examinado

Sr. Herrera Campo, consejero y el expediente de revision de oficio

ponente incoado por el Ayuntamiento de
xxxx, y a la vista del mismo vy tal

Sr. Piriz Uruefia, secretario como corresponde a sus compe-
tencias, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN 447/2024

I
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 7 de octubre 2024 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre el expediente de revision de oficio
incoado por el Ayuntamiento de xxxx, para declarar la nulidad de pleno
derecho de las prérrogas tacitas del contrato de gestion del servicio publico de
mantenimiento, acceso Y visita guiada de la Galeria de cccl.

Examinada la solicitud y admitida a tramite el 10 de octubre 2024, se
procedid a darle entrada en el registro especifico de expedientes del Consejo
con el nimero de referencia 447/2024, y se inicio el computo 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 resolucién de 5 de febrero de 2014 de la Mesa de las Cortes de
Castilla y Ledn. Turnado por el presidente del Consejo, correspondid su ponencia
al consejero Sr. Herrera Campo.

Primero.- El 20 de junio de 2013 se formalizd el contrato de gestion
del servicio publico de “mantenimiento, acceso y visita guiada por la Galeria
de ccc1” (ccc2) entre el Ayuntamiento de xxxx y la empresa Servicios Turisticos
de cccl, S.L.

La duracion del contrato se establecié en cinco afios, “pudiendo
prorrogarse por periodos sucesivos anuales, sin que pudiera exceder el plazo
total, incluidas las prérrogas, de veinticinco afios”. Se prevé que la prérroga
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“se acordara por el érgano de contratacién, sin que pueda producirse por el
consentimiento tacito de las partes” (clausula quinta).

En el expediente no consta la formalizacién de prdrrogas anuales durante
la vigencia del contrato, pero la Secretaria informa que el concesionario continta
gestionando el servicio, con abono del canon de explotacién pactado y
recibiendo la recaudacién de los billetes expedidos.

Segundo.- El 5 de junio de 2024 la Fundacidn ccc2 Paisaje y Patrimonio
dirige escrito al Ayuntamiento de xxxx en el que denuncia la utilizacién abusiva
e irregular de las sucesivas prorrogas tacitas otorgadas en este contrato, que
serian nulas por infraccion del articulo 47.1.e) de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (LPAC), asi como “del Decreto 37/2007, de 19 abril, por el que se
aprueba el Reglamento para la Proteccién del Patrimonio Cultural de Castilla y
Ledn, (en concreto el articulo 67) en relacion con el Acuerdo 29/2013, de 25
de abril, de la Junta de Castilla y Ledn, por el que se aprueba el Plan de
Adecuacion y Usos del Espacio Cultural de ccc2, publicado en el BOCYL con
fecha 30 de abril de 2013, y que deliberadamente esta siendo desconocido por
el Ayuntamiento”.

Tercero.- Previo informe de la Secretaria del Ayuntamiento, el 4 de
julio de 2024 la Junta de Gobierno Local acuerda iniciar el procedimiento de
revision de oficio para declarar la nulidad de pleno derecho de la prérroga
tacita del contrato de gestion del servicio publico “desde el dia 21 de junio de
2018, fecha en la que finalizd el contrato, por cumplimiento del plazo de
duracion, hasta la fecha actual, por considerar que se encuentra incurso en
las siguientes causas de nulidad:

»- Nulidad de pleno derecho art. 47.1.e) actos presuntos contrarios
al ordenamiento juridico, ya que la prohibicion de la prorroga tacita esta prevista
en los arts. 23.2 TRLCSP y actual LCSP articulo 29.

»- Nulidad de pleno derecho art. 47.1.f) contratacion prescindiendo
total y absolutamente del procedimiento”.

En este punto cabe poner de manifiesto el error material del que
adolece este acuerdo, puesto que la nulidad por falta de procedimiento seria
la prevista en el articulo 47.1.e), y la fundada en la prohibicion de la prérroga
tacita se referiria mas bien al articulo 47.1.f), ambos de la citada LPAC.



A su vez, en el acuerdo de inicio notificado al concesionario se le ofrece
la alternativa de interponer frente al mismo recurso potestativo de reposicion
0 recurso contencioso-administrativo.

Cuarto.- Consta incorporado al expediente informe de la Secretaria del
Ayuntamiento de 2 de julio de 2024, que le fue requerido por la Alcaldia acerca
de la posibilidad de prérroga del contrato sobre la base del principio de confianza
legitima.

Quinto.- El 25 de julio de 2024 la concesionaria interpone recurso de
reposicion, en el que se opone a la declaracidon de nulidad, al considerar que
las prérrogas anuales del contrato no pueden calificarse de tacitas, pues
“ingresaba anualmente el canon correspondiente, lo que implica que la misma
estaba mediante un acto expreso, solicitando la prérroga y por parte del
Ayuntamiento, se estaba de forma expresa concediendo la prérroga del
contrato, al aceptar el canon”. Con base en el principio de confianza legitima
y a la satisfactoria gestion efectuada desde el aifo 2013, la empresa interesa
también que pueda continuar gestionando el servicio, mientras no exista
resolucion firme o nueva licitacion.

Sexto.- El 26 de agosto de 2024 se recibe en el Ayuntamiento informe
emitido a su instancia por un ingeniero de caminos en agosto de 2024,
destinado a justificar el interés publico que supone para el municipio el recurso
turistico y la apertura de la Galeria de cccl.

Séptimo.- El 25 de septiembre de 2024 se emite informe por la
Secretaria del Ayuntamiento, en el que propone la revision de la prérroga por
las causas expresadas en el acuerdo de inicio del procedimiento.

Sobre las alegaciones del contratista sefiala que “El ingreso del canon
por la empresa concesionaria y su aceptacion por el Ayuntamiento, en ningin
caso, puede ser considerado como un acto expreso, Unicamente la voluntad
del drgano de contratacion, mediante adopcion de acuerdo expreso de prorroga,
formalizado debidamente entre las partes, supondria la renovacion y continuacion
del contrato, con sus mismas caracteristicas”. A su vez, “propone estimar la
solicitud de continuar la gestién del servicio publico, adoptando una orden de
continuidad, de conformidad con lo previsto en el articulo 35.3 TRLCSP, al
haber quedado acreditado en el expediente el interés publico que el servicio
supone y los posibles perjuicios o grave trastorno, que su desaparicién podria
ocasionar, situacion que debe entenderse como, excepcional y transitoria, por
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el tiempo imprescindible para completar el proceso de licitacién del contrato
subsiguiente”.

Octavo.- Por Acuerdo de la Junta de Gobierno Local de 26 de septiembre
de 2024 se formula propuesta de resolucion en los mismos términos, a fin de
declarar la nulidad de pleno derecho de la prérroga fundada en los motivos
del articulo 47.1, letras e) y f), de la LPAC, y se prevé la adopcidon de una
orden de continuidad en la gestién del servicio publico, de conformidad con lo
previsto en el articulo 35.3 del texto refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre (TRLCSP), en los términos propuestos en el informe de la Secretaria.

En el mismo acto se suspende el plazo para dictar y notificar la
resolucion hasta la emision de este dictamen, y se dispone su notificacion a la
concesionaria.

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

11
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 Seccion Segunda emitir el
dictamen, segln lo establecido en el apartado tercero, 2.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.

Ademas, la preceptividad del dictamen del Consejo Consultivo resulta
justificada, con toda claridad, del articulo 106.1 de la LPAC, norma a la que se
remite el articulo 41.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico (LCSP). Del referido articulo 106 se deduce que el dictamen es,
ademas de preceptivo, habilitante de la ulterior decision revisora de la
Administracién, ya que solo puede declarar la nulidad del acto si dicho dictamen
hubiera sido favorable, esto es, estimatorio de la nulidad denunciada.
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23,- La normativa aplicable al contrato sometido a revision, celebrado
el 20 de junio de 2013, viene determinada fundamentalmente, ademas de por
los pliegos rectores del contrato, por el TRLCSP, antes citado, y por el Reglamento
General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por
el Real Decreto 1.098/2001, de 12 de octubre (RGLCAP).

La aplicacion del TRLCSP deriva de lo previsto en la disposicidn transitoria
primera, apartado 2, de la LCSP, segun la cual, “Los contratos administrativos
adjudicados con anterioridad a la entrada en vigor de la presente Ley se
regiran, en cuanto a sus efectos, cumplimiento y extincion, incluida su
modificacion, duracion y régimen de prérrogas, por la normativa anterior”.

Por su parte, el procedimiento para el ejercicio de la facultad revisoria
se rige por la normativa vigente en el momento de su inicio, cuestién que
aparece confirmada por lo dispuesto en la disposicion transitoria tercera de la
LPAC (“A los procedimientos ya iniciados antes de la entrada en vigor de la
presente Ley no les sera de aplicaciéon la misma, rigiéndose por la normativa
anterior”), norma de aplicacion subsidiaria a los procedimientos en materia de
contratacion, de acuerdo con la disposicion final cuarta de la LCSP.

En este caso, el procedimiento de revision se ha iniciado bajo la vigencia
de la nueva LCSP, por lo que cabe acudir a su articulo 41.1, que remite el
procedimiento para la revision de oficio de los actos preparatorios y de los
actos de adjudicacion de los contratos a lo establecido en el capitulo I del titulo
V de la LPAC (articulos 106 y siguientes).

Segun el articulo 106 de la LPAC, para dar curso al procedimiento de
revision de oficio de actos nulos de pleno derecho, es preciso que concurran
los siguientes presupuestos:

- Que se encuentren en uno de los supuestos enumerados en el
articulo 47.1 (en el caso, articulo 62.1 de la Ley 30/1992) o que, al amparo de
la Ultima letra del citado precepto, estén expresamente previstos en una ley.

- Que pongan fin a la via administrativa o que no hayan sido
recurridos en plazo, si bien este Gltimo es un requisito que solo jugara cuando
se inicie la revisidn a instancia del interesado y no cuando el procedimiento
sea instado de oficio por la propia Administracidén autora del acto.

- Que la solicitud de revision de oficio se inste por persona
interesada o de oficio por la propia Administracion.



El mencionado articulo 106 no contempla un procedimiento especifico
para la revisidn de oficio de los actos administrativos, sino que se limita a exigir
el dictamen previo favorable del Consejo de Estado u o6rgano consultivo
equivalente de la Comunidad Auténoma. Por ello, resultan de aplicacion las
disposiciones generales sobre los procedimientos administrativos, contenidas
en el titulo IV de la citada Ley.

En el supuesto planteado, pese a que no debid concederse recurso de
reposicion frente al acuerdo de inicio del procedimiento, por tratarse de un
acto de tramite no cualificado, se constata que en el procedimiento constan
los tramites esenciales: el acuerdo de inicio, la audiencia a la concesionaria a
través de las alegaciones que efectua en el recurso y la propuesta de resolucion.
Finalmente, la exigencia de informe del Consejo Consultivo se cumple con la
emision del presente dictamen.

33.- En cuanto al fondo del asunto, la consulta versa sobre la
procedencia de declarar la nulidad de pleno derecho de las prorrogas tacitas
que han tenido lugar tras la finalizacidon del plazo de cinco ainos de duracion
del contrato de gestién del servicio publico de mantenimiento, acceso y visita
guiada por la Galeria de ccc1, celebrado el 20 de junio de 2013.

Como han manifestado de forma reiterada el Consejo de Estado y este
Consejo Consultivo, la revision de oficio de los actos administrativos constituye
un supuesto excepcional en virtud del cual la Administracién, conforme a una
privilegiada facultad de autotutela, puede, por iniciativa propia o a solicitud
del interesado, anular o declarar la nulidad de sus propios actos sin necesidad
de acudir al proceso jurisdiccional contencioso-administrativo. “Se trata de un
auténtico procedimiento administrativo especial de naturaleza auténoma”
(dictdmenes del Consejo de Estado 447/94, de 21 de abril; 3.493/97, de 24
de julio, y 4.313/1998, de 19 de noviembre).

Constituye asi un cauce de utilizacion excepcional y de caracter limitado,
ya que comporta que, sin mediar una decision jurisdiccional, la Administracion
pueda volver sobre sus propios actos dejandolos sin efecto. De ahi que no
cualquier vicio de nulidad de pleno derecho permita acudir sin mas a la revision
de oficio, sino que esta solo es posible cuando concurra de modo acreditado
un vicio de nulidad de pleno derecho de los legalmente previstos.

Por tanto, las causas de nulidad han de ser objeto de interpretacion
estricta, habida cuenta, de una parte, su propia naturaleza, y, de otra, el caracter



i 4“§‘%‘:4

2% CONSEJO
£ CONSULTIVO
Gy DE CASTILLAY LEON

singular de la potestad administrativa de autotutela prevista en el articulo 106
de la LPAC.

La Administracion consultante sefiala que concurren las causas de nulidad
previstas en el articulo 47.1, letras e) y f), de la LPAC, ya que las prdrrogas se
realizaron prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido y son contrarias al ordenamiento juridico, porque la prohibicion de
la prérroga tacita esta prevista en los articulos 23.2 del TRLCSP y 29 de la
actual LCSP. Ahora bien, el Ayuntamiento no analiza en su integridad la
concurrencia de la causa de la letra f), que exige que a través de dicho acto
antijuridico ademas “se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de
los requisitos esenciales para su adquisicion”.

Hay que partir, segun se indicd en la consideracién juridica 22 de este
dictamen, de que las causas de invalidez del presente contrato se rigen por la
normativa vigente al tiempo de su celebracion. De este modo, el articulo 32
del TRLCSP incluye entre las “Causas de nulidad de derecho administrativo”
las siguientes: “a) Las indicadas en el articulo 62.1 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre”.

A estos efectos, el articulo 62.1 de la Ley 30/1992, en sus letras e) y f),
recoge las mismas causas de nulidad que posteriormente reproduce el articulo
47.1, letras e) y f) de la LPAC.

De acuerdo con dicho articulo 62.1, “Los actos de las Administraciones
publicas son nulos de pleno derecho en los casos siguientes: (...).

»e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen las
reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados.

»f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento
juridico por los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de
los requisitos esenciales para su adquisicion”.

Sobre la causa prevista en la letra e), es doctrina consolidada, reiterada
por el Consejo de Estado y la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la de que,
para que pueda apreciarse “es necesario que la conculcacién del
procedimiento haya sido de tal magnitud que suponga la concurrencia de
anomalias en la tramitacion que se caractericen por su especial gravedad”
(a.e., dictdmenes del Consejo de Estado 542/1996, de 7 de marzo; 926/1997,
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de 3 de abril; 4.894/1997, de 23 de octubre; 6.175/1997, de 19 de febrero de
1998; 173/2008, de 30 de abril; 0 2.002/2008, de 11 de diciembre). En otros
dictdmenes (como el 2.301/1998, de 10 de septiembre) se sefiala que “es
necesario apreciar con rigor que el procedimiento se ha violentado de modo
terminante y claro (...) debiendo justificarse cumplidamente que se ha
producido alguna anomalia esencial en su tramitacion”.

En un sentido similar se ha pronunciado el Tribunal Supremo, al requerir
“omisiones sustanciales y de entidad, equiparables a la falta de aquellos
requisitos procedimentales que configuran la esencialidad del procedimiento”
(sentencia de 12 de julio de 1993), o bien al entender que se produce por “el
seguimiento de un procedimiento completamente opuesto al correcto”
(sentencia de 20 de abril de 1990).

E, igualmente, otros dictamenes, que exigen “omisiones sustanciales y
de entidad, equiparable a la falta de aquellos requisitos procedimentales que
configuran la esencialidad del procedimiento” (Dictamen 906/1996, de 28 de
marzo), o una omisioén de “hitos esenciales” del procedimiento (dictamenes
45.853, de 17 de noviembre de 1983, y 1.532/1992, de 4 de marzo de 1993).
El propio Consejo de Estado, en su Dictamen 1.365/2008, de 13 de noviembre,
sefald que este motivo de nulidad “supone una total inaplicacion del
procedimiento legalmente establecido, sin que sea suficiente advertir
omisiones o infracciones de tramitacion. La ausencia total de procedimiento
debe ser entendida en el sentido de que no existan los engarces formales
necesarios en el /ter administrativo para concluir en el acto que se pretende
emanar, envolviendo tales ausencias o errores procedimentales un radical vicio
con irremediables efectos sobre el acto administrativo final (dictamenes
2.756/96, de 25 de julio, y 1.950/2004, de 23 de septiembre). (...)".

En el caso analizado, no consta entre la documentacion remitida, y asi
se infiere del expediente, que haya existido procedimiento alguno para la
prérroga del contrato, infringiéndose con ello el parrafo segundo del articulo
23.2 del TRLCSP.

Segun este precepto, “El contrato podra prever una o varias prorrogas
siempre que sus caracteristicas permanezcan inalterables durante el periodo
de duracion de éstas y que la concurrencia para su adjudicacion haya sido
realizada teniendo en cuenta la duracién maxima del contrato, incluidos los
periodos de prérroga.
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»La prorroga se acordara por el 6rgano de contrataciéon y sera
obligatoria para el empresario, salvo que el contrato expresamente prevea lo
contrario, sin que pueda producirse por el consentimiento tacito de las partes”.

Ello evidencia que en el presente supuesto se ha producido una prérroga
o contratacion verbal del servicio (y asi lo admite la propia Administracion
consultante), proscrita por el citado articulo 23.2 y con caracter general por el
articulo 28.1 del TRLCSP, circunstancia que determina, por si sola, la concurrencia
de la causa de nulidad prevista en el articulo 62.1.€) de la Ley 30/1992 (y hoy
en el articulo 47.1.e) de la LPAC) por una ausencia total de procedimiento.

En virtud de lo expuesto, procede declarar la nulidad de la prérroga
tacita Unicamente en base al motivo de nulidad del articulo 62.1.€), no asi el
de su letra f), pues la vulneracién del articulo 23.2 del TRLCSP que se invoca
por la Administracién para ello (la falta de acuerdo expreso del drgano
competente) es infraccion procedimental.

43.- En cuanto a los efectos de la nulidad, el articulo 35 del TRLCSP
establece que “1. La declaraciéon de nulidad de los actos preparatorios del
contrato o de la adjudicacion, cuando sea firme, llevara en todo caso consigo
la del mismo contrato, que entrara en fase de liquidacion, debiendo restituirse
las partes reciprocamente las cosas que hubiesen recibido en virtud del mismo
y si esto no fuese posible se devolvera su valor. La parte que resulte culpable
debera indemnizar a la contraria de los dafios y perjuicios que haya sufrido.

(..).

»3. Si la declaracién administrativa de nulidad de un contrato
produjese un grave trastorno al servicio publico, podra disponerse en el mismo
acuerdo la continuacién de los efectos de aquél y bajo sus mismas clausulas,
hasta que se adopten las medidas urgentes para evitar el perjuicio”.

A estos efectos, el informe de la Secretaria del Ayuntamiento de 25 de
septiembre de 2024 y la propuesta de resolucion se muestran favorables a
“estimar la solicitud de continuar la gestion del servicio publico, adoptando
una orden de continuidad, de conformidad con lo previsto en el articulo 35.3
TRLCSP, al haber quedado acreditado en el expediente el interés publico que el
servicio supone y los posibles perjuicios o grave trastorno, que su desaparicion
podria ocasionar, situacion que debe entenderse como, excepcional y transitoria,
por el tiempo imprescindible para completar el proceso de licitacion del
contrato subsiguiente”. Fundan esta solucion en el informe técnico de agosto
de 2024 encargado por el Ayuntamiento, a través del cual se da cumplimiento
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formal a la exigencia de motivacion a la que se refiere el articulo 35.3 del
TRLCSP.

Ahora bien, debe advertirse que no constan datos en el expediente
remitido acerca de ese nuevo proceso de licitacién del contrato subsiguiente,
cuyo inicio y diligente tramitacion se entiende condicién imprescindible para
que resulte procedente la aplicacion en este caso del citado articulo 35.3 del

TRLCSP.
111
CONCLUSIONES

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

Procede declarar la nulidad de pleno derecho, en los términos expuestos
en este dictamen, de las prorrogas tacitas del contrato de gestidn del servicio
publico de mantenimiento, acceso vy visita guiada por la Galeria de cccl.

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