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DICTAMEN 511/2025

(Seccion 2.3)

San Cristébal de La Laguna, a 11 de diciembre de 2025.

Dictamen solicitado por el Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de La Oliva en
relacion con la Propuesta de Resolucién del procedimiento de resolucién del
contrato administrativo para la prestacion de los servicios de salvamento,
socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales
del municipio de La Oliva, Lote 2, suscrito con la entidad (...) (EXP. 482/2025

*

CA)".

FUNDAMENTOS

1. El presente Dictamen, solicitado mediante oficio con registro de entrada en
este Organismo consultivo el dia 5 de noviembre de 2025, tiene por objeto examinar
la adecuacion juridica de la Propuesta de Resolucién formulada por el Ayuntamiento
de La Oliva, en cuya virtud se plantea la resolucién del contrato administrativo
suscrito con la entidad (...) para la prestacion de los « (...) servicios de salvamento,
socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales del
municipio de La Oliva», Lote 2 [«servicio de salvamento, socorrismo, vigilancia y
primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales de la zona este del municipio
de La Oliva»] [clausula 1 del pliego de clausulas administrativas particulares -en

adelante, PCAP o el pliego, indistintamente-].

2. La legitimacion para solicitar la emision del dictamen de este Consejo
Consultivo de Canarias le corresponde al Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de
La Oliva, de conformidad con lo dispuesto en el art. 12.3 de la Ley 5/2002, de 3 de

junio, del Consejo Consultivo de Canarias -en adelante, LCCC-.

3. Es competencia del Consejo Consultivo la emision, con caracter preceptivo,

de dictamen en los supuestos de « (...) nulidad, interpretacion, modificacién y

* Ponente: Sr. Belda Quintana.
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resolucion de los contratos administrativos en los casos previstos en la normativa
general de contratacion administrativa» [art. 11.1.D, apartado c) LCCC]. En este
sentido, el art. 191.3, letra b) de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Puablico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014 -en adelante, LCSP- [texto legal aplicable al presente supuesto de
acuerdo con lo establecido en el apartado 4 del presente Fundamento Juridico],
sefiala que « (...) serad preceptivo el dictamen del Consejo de Estado u drgano consultivo
equivalente de la Comunidad Auténoma respectiva en los casos y respecto de los contratos
que se indican a continuacién: a) La interpretacion, nulidad y resolucién de los contratos,
cuando se formule oposicion por parte del contratista». Circunstancias éstas que
concurren en el presente procedimiento administrativo -incluida la oposicién del
contratista- y que determinan la preceptividad del dictamen de esta Institucion

consultiva.

4. En lo que se refiere al régimen juridico aplicable, se han de efectuar las

siguientes consideraciones juridicas.

4.1. Respecto a la regulacién del contrato es oportuno traer a colacién lo ya
indicado por este Consejo Consultivo, entre otros, en sus DictAmenes 233/2019, de
20 de junio, 39172019, de 7 de noviembre o 320/2020, de 30 de julio, que distingue
el régimen sustantivo aplicable al contrato, del régimen procedimental aplicable a la

resolucion del contrato.

Asi, en cuanto al régimen sustantivo, habiéndose adjudicado el contrato
administrativo de referencia el dia 9 de junio de 2023, resulta de aplicacion la LCSP
[Disposicion Transitoria primera.2 en relacion con la Disposicion final decimosexta de
la LCSP]. Dentro del referido marco legal, el régimen al que han de ajustarse los
efectos y extincion del contrato es, segun dispone el art. 25 LCSP, el establecido por
la propia Ley y sus disposiciones de desarrollo [actualmente, y a falta de tal
desarrollo reglamentario, el Reglamento General de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre -
en adelante, RGLCAP-], aplicAndose supletoriamente las restantes normas de
Derecho administrativo y, en su defecto, las normas de Derecho privado. En idéntico

sentido se pronuncia la clausula 31.1 del PCAP.

4.2. Respecto al Derecho procedimental aplicable se ha de sefialar que las
normas de procedimiento aplicables seran las vigentes en el momento de inicio del

procedimiento administrativo encaminado a la resolucién del contrato, por lo que
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habiéndose incoado el presente procedimiento de resolucién contractual el dia 29 de
mayo de 2025, esto es, bajo la vigencia de la LCSP, es por lo que procede acudir, en
primer lugar, a su art. 191.3, relativo al «procedimiento de ejercicio» de las

prerrogativas de la Administracién Publica en materia de contratacion.

En dicho precepto se establecen como trdmites preceptivos la audiencia al
contratista [art. 191.1] y, cuando se formule oposicion por parte de éste, el
dictamen del Consejo de Estado u érgano consultivo equivalente de la Comunidad
Auténoma respectiva [art. 191.3, letra a)]. Tramites que aparecen debidamente
cumplimentados en el procedimiento administrativo que se ha remitido a este

Consejo.

Asimismo, el art. 112.2 LCSP establece que «el avalista o asegurador sera
considerado parte interesada en los procedimientos que afecten a la garantia
prestada, en los términos previstos en la legislacion vigente en materia de
procedimiento administrativo comun». Y el art. 109.1, apartado b) del RGLCAP,
prevé también la apertura de un trdmite de audiencia al avalista o asegurador
cuando se proponga la incautacion de la garantia depositada -como ocurre en el

supuesto analizado-.

Pues bien, en el presente caso consta que la garantia definitiva se constituyo
mediante la suscripcién de aval bancario con la entidad (...), asi como la verificacion

del tramite de audiencia a la entidad avalista.

Finalmente, el art. 109.1, apartado c) del RGLCAP, prevé la evacuacion

preceptiva del informe del Servicio Juridico.

A este respecto, el apartado 8.° de la Disposicion Adicional tercera de la LCSP
[«Normas especificas de contratacion publica en las Entidades Locales»] sefala que
«los informes que la Ley asigna a los servicios juridicos se evacuaran por el Secretario. Sera
también preceptivo el informe juridico del Secretario en la (...) resolucion de los contratos.
(...) . Conforme a lo dispuesto en la letra e€) de la disposicién adicional octava de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladoras de las Bases del Régimen Local, en los municipios acogidos
al régimen regulado en su Titulo X, correspondera al titular de la asesoria juridica la emision
de los informes atribuidos al Secretario en el presente apartado. La coordinacion de las
obligaciones de publicidad e informacion antedichas correspondera al titular del Organo de

Apoyo a la Junta de Gobierno».

En el presente supuesto se constata la evacuacion del preceptivo informe

juridico de la Secretaria Municipal [mediante la suscripcion -con fecha 22 de octubre
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de 2025- de la correspondiente nota de conformidad con el informe juridico
evacuado por el Técnico de Administracion General con fecha 18 de octubre de 2025
-art. 3.4 del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el régimen
juridico de los funcionarios de Administracion Local con habilitacién de caracter

nacional-].

5. En cuanto al plazo maximo para resolver -y notificar- se ha de sefialar que la
resolucion de incoacion del presente procedimiento administrativo se adopté el dia
29 de mayo de 2025, esto es, con posterioridad a la entrada en vigor -el 1 de enero
de 2025- de la Ley 5/2024, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Autonoma de Canarias para 2025, cuya disposicion adicional sexagésima
titulada «Procedimientos de resolucién contractual en materia de contratacion
publica», establece que «los procedimientos de resolucion contractual que se tramiten en
el ambito de la Comunidad Auténoma de Canarias, incluidas sus entidades locales, y estén
incluidos en el ambito de aplicacién de la legislacion estatal de contratos del sector publico,
deberan ser instruidos, resueltos y notificados, en el plazo maximo de ocho meses. La falta
de resolucién expresa en el plazo indicado conllevard la caducidad y el archivo de las

actuaciones».

De esta manera, el plazo maximo para instruir, resolver y notificar la resoluciéon

gue ponga fin al presente procedimiento de resolucion contractual es de ocho meses.

Pues bien, habiéndose incoado -de oficio- las presentes actuaciones el dia 29 de
mayo de 2025, se entiende que el procedimiento administrativo de referencia no ha

caducado.

6. La competencia para resolver el expediente de resolucién contractual le
corresponde al érgano de contratacion [art. 190, 191.4 y 212 LCSP]. En este caso, al
Pleno del Ayuntamiento de La Oliva, tal y como se razona en el Fundamento de

Derecho noveno de la Propuesta de Resolucién.

Los antecedentes mas relevantes que han dado origen al presente procedimiento
administrativo y que constan documentados en el expediente remitido son los

siguientes:

1. Mediante acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de La Oliva, adoptado en sesion
extraordinaria celebrada el dia 9 de junio de 2023, se resuelve adjudicar a (...), el

contrato de servicios de salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para
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los espacios acuaticos naturales del Municipio de La Oliva [Expediente n.° 938/2021],

desglosado en los siguientes lotes:

- Lote 1 [«Servicio de salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para
los espacios acuaticos naturales de la zona Oeste del Municipio de La Oliva], por un
precio de 840.441 €, més 58.830,87 € en concepto de IGIC, ascendiendo a un importe
total de 899.271,87 €; ofertando, sillas y muletas anfibias o productos de apoyo
similares, debidamente homologados, charlas informativas y una bolsa horaria de 200

horas/afo.

- Lote 2 [«Servicio de salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para
los espacios acuaticos naturales de la zona Este del Municipio de La Oliva»], por un
precio de 2.863.215 €, mas 200.425,05 € en concepto de IGIC, ascendiendo a un
importe total de 3.063.640,05 €; ofertando sillas y muletas anfibias o productos de
apoyo similares, debidamente homologados, charlas informativas y una bolsa horaria
de 200 horas/afio.

2. Con fecha 25 de julio de 2023 se formaliza en documento administrativo, el

contrato de referencia [Lotes n.° 1y 2].

Segun se indica en el documento de formalizacion del contrato correspondiente
al lote n.° 2, « (...) el adjudicatario ha constituido la garantia definitiva, acreditandose la
constitucién de la misma mediante Aval Bancario emitido por la entidad (...), inscrito en el
Registro Especial de Avales con el n.°© 0049 1892 63 2110094016, por importe de (...)
143.160,75 euros para el LOTE 2, correspondiente al 5% del importe total de adjudicacion,
excluido el IGIC, y contabilizado con el nimero de operacion 12023000005829 de 30 de marzo
de 2023».

3. Con fecha 11 de septiembre de 2023 se firman las actas de inicio de

prestacién de los servicios de referencia correspondientes a los lotes n.° 1y 2.

4. Con fechas 5y 17 de junio de 2024 se emiten, por el responsable de los
contratos de los lotes 1 y 2 de los servicios de salvamento, socorrismo, vigilancia y
primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales del Municipio de La Oliva,
(...), informes sobre los incumplimientos contractuales en los que ha incurrido la
entidad (...) y se propone la imposicion de penalidades para los lotes 1 y 2 por
importe de 50.426,46 € y 171.792,90 €, respectivamente, debido a incumplimientos

muy graves por parte de la contratista.

5. Con fecha 26 de septiembre de 2024 el Pleno del Ayuntamiento de La Oliva

acuerda la imposicion de penalidades a (...) por los incumplimientos contractuales
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muy graves observados en la ejecucion de las prestaciones correspondientes a los

lotes n.° 1y 2 del contrato de referencia [clausula n.° 27 del PCAP].

6. Tal y como se indica en la Propuesta de Resolucién, «constan en el expediente
93872021 del contrato de los Servicios de salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros
auxilios para los espacios acuaticos naturales del Municipio de La Oliva, informes de
seguimiento emitidos por el responsable del contrato, en los que se constata que se sigue

incumpliendo el objeto principal del contrato en ambos lotes:
- Informes de fecha 6 de febrero de 2025.
- Informe de fecha 3 de marzo de 2025.
- Informes de fecha 7 de abril de 2025.
- Informe de fecha 1 de mayo de 2025.
- Informe de fecha 5 de mayo de 2025.
- Informe de fecha 2 de junio de 2025.
- Informes de fecha 7 de agosto de 2025.
- Informe de fecha 1 de septiembre de 2025.
- Informe de fecha 2 de octubre de 2025.
- Informes de fecha 7 de octubre de 2025».

7. Con fecha 17 de marzo de 2025 se emite, por el responsable de los contratos
de los lotes 1 y 2 de los servicios de salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros
auxilios para los espacios acuaticos naturales del Municipio de La Oliva, un informe
técnico en el que realiza un desglose de los importes a descontar en las facturas
mensuales de los lotes 1y 2, pertenecientes al ultimo trimestre de 2023 y a todo el
afio 2024, debido a las prestaciones no realizadas. El dia 25 de marzo de 2025 se le
dio traslado de dicho informe a (...) para que presentara los documentos y

justificaciones que estimara pertinentes.

8. Con fecha 3 de abril de 2025 la entidad contratista formula escrito de
alegaciones al informe de descuento de facturas emitido por el responsable del
contrato de fecha 17 de marzo de 2025, aportando, ademas del escrito de

alegaciones, una serie de anexos complementarios.

En cuanto a la tramitacion del expediente de resolucion contractual, constan

practicadas las siguientes actuaciones:
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1. Mediante acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de La Oliva, de 29 de mayo de
2025, se acuerda incoar procedimiento administrativo de resolucion contractual en
relacion con los lotes n.° 1 y 2 del servicio de salvamento, socorrismo, vigilancia y
primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales del Municipio de La Oliva
[Expediente n.° 938/2021] y se confiere trdmite de audiencia al contratista y al

avalista para que aleguen cuanto tengan por conveniente.

El acuerdo de incoacion del presente procedimiento consta debidamente

notificado a la entidad contratista y al avalista el dia 3 de junio de 2025.

2. Con fecha 16 de junio de 2025 (...) formula escrito de alegaciones,

oponiéndose a la resolucién contractual emprendida por el Ayuntamiento de La Oliva.

3. Con fecha 18 de julio de 2025 se emite por el Técnico de Administracion
Especial-Ingeniero Industrial del Ayuntamiento de La Oliva, (...), un informe técnico,
en el contexto del descuento de facturas por las prestaciones no realizadas, en el

que concluye lo siguiente:

« (...) Del analisis conjunto de las alegaciones de CRE y la documentacion obrante en el

expediente, se desprenden las siguientes recomendaciones para su resolucion:

= No procede estimar la alegacion de Cruz Roja sobre la inaplicabilidad del concepto de

"beneficio industrial".

* Procede estimar la alegacién de Cruz Roja sobre la Ausencia del Vehiculo “PICK UP” en
el Lote 1.

* No procede estimar la alegacion de Cruz Roja sobre la Ausencias de Personal Lote 2.

= No procede estimar la alegacion de Cruz Roja sobre las Omisiones del informe

Municipal”».

4. Con fecha 16 de septiembre de 2025 el responsable del contrato de referencia
emite informe en el que, teniendo como antecedente el contenido del informe
sefialado en el parrafo anterior, concluye que se proceda al descuento de facturas

solo en el Lote n.° 2, por los importes especificados en su informe.

5. Con fecha 25 de septiembre de 2025 se adopta acuerdo plenario del siguiente

tenor literal:

«PRIMERO. Acordar el descuento de las facturas pendientes del Lote 2 del contrato de
los Servicios de salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para los espacios
acuaticos naturales del Municipio de La Oliva, pertenecientes al altimo trimestre de 2023y a

todo el afio 2024, de conformidad con lo establecido en el informe del responsable del
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contrato de fecha 16 de septiembre de 2025, sin perjuicio de que se descuenten las
penalidades impuestas a la contratista por acuerdo plenario de fecha 26 de septiembre de

2024 y realizar el abono de los importes resultantes.

SEGUNDO. Abonar las facturas pendientes del Lote 1 del contrato de los Servicios de
salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales
del Municipio de La Oliva pertenecientes al ultimo trimestre de 2023 y a todo el afio 2024, de
conformidad con lo establecido en el informe del responsable del contrato de fecha 16 de
septiembre de 2025, sin perjuicio de que se descuenten las penalidades impuestas a la

contratista por acuerdo plenario de fecha 26 de septiembre de 2024».
Dicho acuerdo fue notificado al contratista el dia 3 de octubre de 2025.

6. Mediante acuerdo plenario de 22 de septiembre de 2025 se revoca
parcialmente « (...) el acuerdo del pleno de 29 de mayo de 2025, en virtud del cual se inicia
el procedimiento de resolucion del contrato del Lote 1 del servicio de salvamento,
socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales del Municipio
de La Oliva, suscrito con la entidad (...), sin perjuicio de continuar con el procedimiento de
resolucién del contrato del Lote 2 del servicio de salvamento, socorrismo, vigilancia y

primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales del Municipio de La Oliva».

El precitado acuerdo consta notificado al contratista y el avalista con fecha 3 de
octubre de 2025.

7. Con fecha 16 de octubre de 2025 el responsable del contrato de referencia
evacua informe técnico en el que, tras analizar las alegaciones formuladas por la
contratista -de oposicion al procedimiento de resolucion contractual-, propone su

desestimacion.

8. Consta en el expediente instruido la formulacién de Propuesta de Resolucion,

de 18 de octubre de 2025, en la que se dispone lo siguiente:

«PRIMERO. Resolver el contrato del Servicio de salvamento, socorrismo, vigilancia y
primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales de la zona Este del Municipio de La
Oliva (Lote 2) del Ayuntamiento de La Oliva, suscrito con la entidad (...) (...), como
consecuencia del incumplimiento del contratista de la obligacion principal, de conformidad
con el articulo 211.1 letra f) de la LCSP, por causa imputable y culpable a dicha entidad (...)

SEGUNDO. Condicionar al contratista, (...), a continuar, durante la tramitacion del
nuevo contrato (Expte. 10101/2025), a ejecutar el Servicio de salvamento, socorrismo,
vigilancia y primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales de la zona Este del

Municipio de La Oliva (Lote 2), en los mismos términos y condiciones que el contrato suscrito
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el 25 de julio de 2023, todo ello sin perjuicio de lo previsto en el art. 213.6 “in fine” de la
LCSP.

TERCERO. Incautar la garantia definitiva, por importe de (...) 143.160,75 euros,
presentada mediante Aval Bancario emitido por la entidad (...) (...) ., de conformidad con el
articulo 213.3 de la LCSP, como consecuencia del incumplimiento culpable del contrato y los

dafios causados por el servicio dejado de prestar.

CUARTO. Incoar, en su caso, los tramites tendentes al establecimiento del método para
la determinacion de los dafios y perjuicios que excedan del importe de la garantia

incautada».

\Y

1. La Propuesta de Resolucién sometida al parecer juridico de este Consejo
Consultivo de Canarias plantea la resolucién del contrato administrativo suscrito -con
fecha 25 de julio de 2023- por el Ayuntamiento de La Oliva con la entidad (...) para
la prestacion de los servicios de salvamento, socorrismo, vigilancia y primeros
auxilios para los espacios acuaticos naturales de la zona este del municipio de La

Oliva [lote n.° 2 del contrato de referencia].

La resolucion contractual se fundamenta en el incumplimiento de la obligacion
principal del contrato al amparo de la causa prevista en la letra f) del art. 211.1
LCSP.

2. Las causas de resolucién del contrato vienen establecidas, con caracter
general, en el art. 211 LCSP y, de forma especifica para el contrato de servicios, en

su art. 313; y, en este caso concreto, en la clausula 28.2 del Pliego.

Respecto a la remision que hace el art. 313 LCSP a las causas generales de
resolucion del contrato sefialadas en el art. 211 de la citada Ley, se ha de indicar que
el apartado primero del precitado articulo contempla -en su letra f)-, como causa

resolutoria «el incumplimiento de la obligacion principal del contrato».

Por su parte, el Pliego que rige la presente contratacion, en su clausula 28.2,

regula la resolucion del contrato, estableciendo lo siguiente -apartado primero-:
«Son causas de resolucion del contrato, ademas de las especificadas en el articulo 211

de la LCSP, las sefialadas en el articulo 313 de la misma, debiendo estar, en cuanto a la

aplicacion y efectos, a lo dispuesto en los articulos 212, 213 y 313 de dicho texto legal.

En todos los casos, la resolucién del contrato se llevara a término siguiendo el

procedimiento establecido en el articulo 191 de la LCSP y en el articulo 109 del RGLCAP».
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3. Respecto a la potestad resolutoria de los contratos administrativos, este
Consejo Consultivo de Canarias ha tenido ocasion de manifestar lo siguiente [véase
Dictamen 92/2025, de 20 de febrero, con cita del Dictamen 393/2024, de 3 de julio]:

«La resolucion de los contratos administrativos, que ejercita una facultad exorbitante
de la Administracion, tiene caracter excepcional. No siempre que concurre una causa legal de
resolucién procede acordar ésta. Lo normal ha de ser superar los eventuales conflictos e
insuficiencias derivados de la ejecucion de estos contratos por otras vias, en la perspectiva

del interés publico y de los derechos del contratista.

Precisamente sobre la necesaria cautela y prudencia en la aplicacion de la institucion de
la resolucion de los contratos administrativos, el (...) Informe n.°© 6/20 emitido la Abogacia

del Estado con fecha 29 de enero de 2020, indica:

«Ha de recordarse en este punto la reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo y
doctrina del Consejo de Estado que propugnan una aplicacion proporcionada y mesurada de
las causas de resolucién contractual, que constituye la forma més traumatica de extincion de
la relacién contractual, y que conlleva graves consecuencias econémicas e importantes
perjuicios para el interés general. Como indic6 el Consejo de Estado en su dictamen n.°
41.941, de 1 de marzo de 1979, «la facultad de resolucién constituye de suyo una
consecuencia tan grave que obliga a estimarla aplicable tan solo en los casos mas graves de
incumplimiento, pues resulta notoriamente desproporcionado e injusto que cualquier
incumplimiento, aun minimo, supusiera tal resolucién, ya que esta constituye una opcion que
la Administracion ha de ejercer siempre con obligada mesura». Y el Tribunal Supremo viene
entendiendo que no basta cualquier incumplimiento del contrato para acordar su resolucion,
sino que es necesario que se trate de un incumplimiento del contrato grave, cualificado y de
naturaleza sustancial, al ser la resolucién la consecuencia mas grave que puede derivarse de
esta circunstancia, de tal forma que «la prudencia aconseja, salvo casos extremos, no romper
la relacién de concordia y colaboracién que debe reinar en las relaciones contractuales

administrativas» (sentencia del Tribunal Supremo de 26 de marzo de 1987)».

Para aplicar la causa de resolucién por incumplimiento se debera acreditar estar ante
«una voluntad rebelde a su cumplimiento, sin bastar el simple retraso, al requerirse una
pasividad dolosa, culposa o negligente imputable al contratista» (STS de 14 de diciembre de
2001). Por eso una de las cuestiones a valorar es la de si el incumplimiento del contratista
pudiera haber incurrido en culpa (STS 21 de enero de 2004, rec. n.°© 10262/2004).

Por otra parte, la resolucion por incumplimiento del contratista no podrd nunca
interpretarse como una sancion; su finalidad, por el contrario, es la de afrontar una
situacion de crisis contractual desplazando al contratista incumplidor, para facilitar la
busqueda e implementacién de una formula alternativa, en beneficio del interés pablico. Por
eso mismo resulta preferente, de quedar mejor protegido tal interés publico, acudir a

férmulas alternativas; en tal sentido téngase en cuenta que también constituye una
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prerrogativa de las Administraciones publicas de las reguladas en el art. 190 LCSP la de
«declarar la responsabilidad imputable al contratista a raiz de la ejecucion del contrato», sin
necesidad de acudir a resolverlo, o bien la imposicion de penalidades compatibles con la

vigencia y ejecucién del contrato.

En tal sentido, sobre la procedencia juridica de resolver y sus limites, ha manifestado

este Consejo Consultivo en su Dictamen 241/2023, de 1 de junio:

«Tanto la LCSP como los pliegos atribuyen a la Administracion un margen de
discrecionalidad para optar bien por la resolucion bien por la imposicion de esas penalidades;
pero, como sefiala la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de noviembre de 2000, “la
discrecionalidad que se otorga a la Administracion debe ser desarrollada ponderando en todo
caso las circunstancias concurrentes al objeto de alcanzar la necesaria y debida
proporcionalidad entre los hechos y sus consecuencias”, habiendo declarado la sentencia de 1
de octubre de 1999 que “a los efectos de apreciar un incumplimiento bastante para la
resolucién, lo determinante debe ser que afecte a la prestacion principal del contrato, y que

se exteriorice a través de una inobservancia total o esencial de dicha prestacion™.

Este Consejo ya ha tenido ocasioén de pronunciarse en otras resoluciones contractuales
(por todos, Dictdmenes 300/2020, de 16 de julio; 243/2019, de 20 de junio; y 106/2020, de
14 de mayo), sobre qué debe entenderse por “incumplimiento de la obligacién principal del
contrato”, con cita de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, en concreto, la STS de 1 de
octubre de 1999, que sefiala que “a los efectos de apreciar un incumplimiento bastante para
la resolucion, lo determinante debe ser que afecte a la prestacién principal del contrato, y
que se exteriorice a través de una inobservancia total o esencial de dicha prestacion”, es
decir, que lo determinante para dilucidar el caracter esencial de una obligacion no es la
calificacién, en el sentido de “denominacién” que se le dé en el contrato, sino su relacion

determinante con el objeto mismo del contrato.

Por lo demés, se ha de recordar -tal y como ha manifestado de forma reiterada este
Organismo Consultivo, v.gr., Dictamen 158/2014, de 29 de abril; o 300/2014, de 3 de
septiembre-, que la resolucion es el ultimo remedio ante un contrato en crisis y, conforme
indica la STS de 26 de marzo de 1987, existen otras alternativas de aplicacién previa como es
la aplicacion de penalidades que, como en la resolucién, solo podrian imponerse “cuando
estan plenamente justificadas puesto que la prudencia aconseja, salvo en casos extremos, no
romper la atmosfera de concordia y colaboracion que debe reinar en las relaciones
contractuales administrativas, teniendo siempre presente la proporcionalidad entre el plazo
pactado para la ejecucion de la obra (...) pues, como afiade esta misma sentencia, “lo peor
para todos, es una resolucion del contrato y una vuelta a empezar en la seleccion de un

nuevo contratista” (...) ».
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Pues bien, si ninguna de estas cautelas o vias alternativas resulta conveniente al interés
publico, del incumplimiento por el contratista del objeto del contrato habra de derivarse la

resolucion del mismo».

Por otra parte, y como hemos reiterado en distintas ocasiones [véase, en este sentido, el
Dictamen 281/2024, de 6 de junio, con cita del Dictamen 474/2022, de 7 de diciembre], se ha
de recordar que la resolucion del contrato por culpa del contratista requiere un
incumplimiento «grave» del mismo, no bastando cualquier incumplimiento contractual [STS
de 2 de abril de 1992]. Asi, la STS de 25 de junio de 2002 sefiala, referida a cuando una
obligacion era esencial en atencion a las circunstancias concurrentes, que «el incumplimiento
ha de ser grave y de naturaleza sustancial, debiendo dilucidar en qué supuestos se trata de
verdadero y efectivo incumplimiento de las obligaciones contractuales, revelador de una
voluntad deliberada y clara de no atender, dolosa o culposamente, los compromisos

contraidos».

Ademas, entre otros, en nuestros Dictamenes 334/2021, de 17 de junio y 374/2019, de
17 de octubre hemos sefialado: « (...) Una obligacién contractual esencial seria aquella que
tiende a la determinacién y concrecion del objeto del contrato de forma que su
incumplimiento determinaria que no se alcance el fin perseguido por el contrato. Ahora
bien, en el mismo sentido de la Propuesta de Resolucion, debe decirse que ha venido
sefialando el Tribunal Supremo, asi, en su STS de 1 de octubre de 1999 que “a los efectos de
apreciar un incumplimiento bastante para la resolucion, lo determinante debe ser que afecte
a la prestacion principal del contrato, y que se exteriorice a través de una inobservancia
total o esencial de dicha prestacion”, es decir, que lo determinante para dilucidar el
caracter esencial de una obligacién no es la calificacion, en el sentido de “denominacion”
que se le dé en el contrato, sino su relacién determinante con el objeto mismo del contrato.
Asi resulta, como trascribe la Propuesta de Resolucién, que “por clausula contractual
esencial se ha de entender aquella que tiende a la determinacion y concrecién del objeto del
contrato y por lo tanto derivan del mismo, de forma que su incumplimiento determinaria que

no se alcanzara el fin perseguido por el contrato”».

4. Una vez analizado el contenido del expediente remitido a esta Institucion
consultiva, se entiende -en unién de criterio con la Administracion Publica que
instruye este expediente de resolucion contractual- que concurre la causa resolutoria
prevista en la letra f) del art. 211.1 LCSP.

Del examen integro del expediente administrativo, y, en particular, de los
pliegos rectores de la contratacion [PCAP y pliego de prescripciones técnicas -en
adelante, PPT-], se constata un incumplimiento reiterado y esencial de las
obligaciones asumidas por la contratista en el Lote n.° 2 del «servicio de salvamento,
socorrismo, vigilancia y primeros auxilios para los espacios acuaticos naturales del

Municipio de La Oliva». Es esencial porque el propio PCAP [clausulas 22.1.8.3 y 23.4]

DCC 511/2025 Pagina 12 de 16


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

califica como obligacién contractual esencial la adscripcion efectiva de los medios
personales y materiales comprometidos, y el PPT [clausula 7] fija, con precision, las
dotaciones minimas de socorristas por playa y temporada [v. gr., Grandes Playas 10
en temporada alta/8 en temporada baja; El Moro 2/2; Bajo de la Burra 2/2,
Corralejo urbano 2/0). Esa previsién no es retdrica ni accesoria: integra el nacleo de
la prestacion debida, pues sin socorristas suficientes y sin los medios materiales de
apoyo, la finalidad del contrato —garantizar la seguridad de los usuarios, la
prevencién y la reaccién ante emergencias— queda vacia de contenido. En tales
condiciones, la causa de resolucién del art. 211.1, letra f) LCSP [«incumplimiento de
la obligaciéon principal del contrato»] concurre de forma patente, tanto por
frustracion de la prestacion principal como por inobservancia de una obligacion

esencial enumerada de modo claro e inequivoco en los pliegos.

Los informes de seguimiento del responsable del contrato [a cuya lectura y
contenido procede en este momento remitirnos], emitidos en febrero, marzo, abril,
mayo, junio, agosto, septiembre y octubre de 2025, consignan de manera
pormenorizada las ausencias reiteradas de socorristas respecto de los minimos

exigidos en el lote n.° 2, con identificacion de dias y franjas horarias.

Todo ello se ve, ademas, corroborado por la propia documentacion aportada por
la contratista en abril de 2025, que no desvirtia la persistencia de faltas de
socorristas y cierres de puestos tras la imposicion de penalidades, sino que las
confirma en varios tramos temporales. La continuidad y amplitud de estas
inobservancias acreditan una crisis ejecutiva estructural: no son incidencias
puntuales sino una conducta persistente incompatible con la correcta ejecucion del

contrato.

En idéntico sentido se pronuncia la Propuesta de Resolucién al sefialar que « (...)
ha quedado acreditado en los informes de seguimiento realizados por el responsable del
contrato que constan en el expediente (Expte. 938/2021) (...), que han continuado los
incumplimientos en lo que a la adscripcion de personal se refiere para el Lote 2. Estos no han
quedado desvirtuados por actividad probatoria alguna en contra por parte de la contratista,
la cual incluso en las alegaciones presentadas el dia 3 de abril de 2025, contra el descuento
de las facturas por prestaciones no realizadas, presentd en su Anexo 3, unas tablas en las que
corroboran que tras la imposicion de penalidades por este mismo motivo, ha sido continuada
la ausencia de socorristas en las playas que forman parte del lote en cuestién. Todo lo
anterior, justifica la actuacion de la Administracion para resolver el contrato en cuestion

debido a incumplimientos graves y en beneficio del interés publico, teniendo en cuenta lo
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critico que es el objeto del contrato, siendo esencial para garantizar la seguridad, la
prevencion y la correcta gestion de emergencias en los espacios publicos costeros del que

dependen vidas humanas».

En ese contexto, la proporcionalidad del remedio resolutorio queda fuera de
duda. La Administracion optd inicialmente por la imposicion de penalidades
[mediante acuerdo plenario de 26 de septiembre de 2024] en el lote n.° 2,
precisamente para incentivar el cumplimiento del contratista sin extinguir la relacion
contractual, conforme al PCAP [clausula 27] y al art. 190 LCSP. Sin embargo, los
incumplimientos persistieron a lo largo del afio 2025 —como muestran los informes
reseflados—, frustrando materialmente el objeto contractual. La resolucion se
adopta, pues, como ultimo remedio [«ultima ratio»] cuando las medidas menos
gravosas han fallado y la prestacion afecta directamente a la seguridad de las
personas en espacios publicos costeros. Esta pauta —la preferencia por vias menos
traumaticas y la procedencia de la resolucion cuando se frustra la prestacion
principal y perduran los incumplimientos— es la que reitera la doctrina consultiva
citada en el expediente [v. gr., Dictamen 356/2025, de 16 de septiembre, de este
Consejo Consultivo, con remision al Dictamen 393/2024, de 3 de julio] y la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, que contemplan la resolucién por
incumplimiento cuando se quebranta total o esencialmente la prestacion nacleo del
contrato y la Administracion ha obrado con mesura y prudencia antes de romper la

relacion contractual.

Tampoco puede prosperar la alegacion de la contratista relativa a un supuesto
impago superior a seis meses imputable a la Administracién como causa resolutoria
inversa. De un lado, el expediente documenta procedimientos de descuento de
facturas por prestaciones no realizadas y su acuerdo plenario de 25 de septiembre de
2025 —que ordena descontar en el lote 2 (Ultimo trimestre de 2023 y todo 2024) y
abonar el Lote 1—, todo ello al amparo de los arts. 198 y 210 LCSP y la clausula 6 del
PCAP sobre régimen de pagos. De otro lado, los retrasos se conectan con la necesaria
verificacion del cumplimiento y con la regularizacion derivada de la propia
inobservancia de la contratista, no con un incumplimiento auténomo de la
Administracién. En suma, no existe un impago «puro» que pueda neutralizar o
desplazar la culpabilidad de la contratista en la falta de adscripcion de personal -y

medios- y en la no ejecucion de la prestacion principal del lote n.° 2.

Por todo lo anterior, y con apoyo en la literalidad del art. 211.1, letra f) LCSP y
en la calificacién de obligacién esencial contenida en los pliegos, procede declarar la

resolucién del contrato, en su lote 2, por incumplimiento de la obligacién principal —
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esto es, la efectiva prestacion del servicio de salvamento y socorrismo con las
dotaciones minimas de personal exigidas—, en cuanto tal incumplimiento ha sido
grave, reiterado y persistente pese a las penalidades previamente impuestas, ha
frustrado la consecucion del objeto contractual y ha comprometido el interés publico
de mayor rango: la seguridad de las personas en los espacios acuaticos naturales del
municipio. La actuacion municipal, graduada y motivada, se mantiene dentro de los
limites legales y de la doctrina aplicable, y la causa resolutoria alegada por la
Administracién concurre de forma plena e inequivoca, con la consiguiente
incautacion de la garantia y la eventual exigencia de dafios y perjuicios adicionales,
sin perjuicio de la continuidad del servicio en los términos del art. 213.6 LCSP hasta

la formalizacion del nuevo contrato.

5. Apreciada la concurrencia de causa legal para la resolucion del contrato por
incumplimiento culpable del contratista, procede determinar sus efectos [arts. 213 y
313 LCSP en relacion con la clausula 28.1 del PCAP].

De acuerdo con el art. 213.3 LCSP, «cuando el contrato se resuelva por
incumplimiento culpable del contratista le sera incautada la garantia y debera, ademas,
indemnizar a la Administracién los dafios y perjuicios ocasionados en lo que excedan del

importe de la garantia incautada.

En todo caso, el acuerdo de resolucion contendrd pronunciamiento expreso
acerca de la procedencia o no de la pérdida, devolucién o cancelacién de la garantia
que, en su caso, hubiese sido constituida -art. 213.5 LCSP-. Circunstancia ésta que
resulta aplicable al presente supuesto en virtud de lo establecido en el art. 213.3
LCSP y cuyo cumplimiento se verifica en la parte dispositiva de la Propuesta de
Resolucion [art. 110, letra d) LCSP].

El importe de los dafios y perjuicios podra determinarse de forma motivada en
expediente contradictorio instruido a tal efecto, quedando entretanto retenida la
garantia [art. 113 del RGLCAP]. En este supuesto, la Administraciéon no ha entrado a
valorar si existen dafios y perjuicios derivados del incumplimiento contractual del
contratista, por lo que ello se debera sustanciar en un procedimiento auténomo y

contradictorio -apartado cuarto de la parte dispositiva de la Propuesta de Resolucion-

Este Consejo Consultivo ha mantenido de forma constante que, en aquellos casos
en los que se declara el incumplimiento culpable del contratista, procede la

incautacion de la garantia definitiva prestada, sin perjuicio de que, si el importe de
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los dafos y perjuicios causados superan el montante de esta garantia, se tramite
entonces el oportuno procedimiento contradictorio para su determinacion [por todos,
Dictamenes 356/2025, de 16 de septiembre, 281/2024, de 6 de junio, 510/2020, de 3
de diciembre, 363/2018, de 12 de septiembre y 196/2015, de 21 de mayo].

CONCLUSION

La Propuesta de Resolucion sometida al parecer juridico de este Consejo
Consultivo se considera que es conforme a Derecho, en atencidn a los razonamientos

expuestos en el Fundamento IV del presente Dictamen.
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