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ADMINISTRACION
DE TUSTICTA

SENTENCIA: 00526/2018
APELACION

ROLLO SALA N° 225/2018
AUTOS DE PROCEDIMIENTO ORDINARIO N° 166/2015
JUZGADO CONTENCIOSO N° 1

SENTENCIA N° 526

En Palma de Mallorca a 20 de noviembre de 2.018.

ILMOS. SRES.
PRESIDENTE

D. Gabriel Fiol Gomila
MAGISTRADOS

D. Pablo Delfont Maza

D®: Carmen Frigola Castillon

VISTOS por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de les Illes Balears los autos seguidos en el Juzgado de los Contencioso-
Administrativo n° 1 de Palma, con el nimero de autos P.O. n° 166/2015 y n° de rollo de
apelacion de esta Sala 225/2018. Actia como parte apelante la entidad mercantil BARCELO
EVENTOS EMPRESARIALES, S.L., representada por la Procuradora Sra. D®. Ruth Maria
Jimenez Varela y defendida por el Letrado Sr. D. Lluis Cases Pallarés y como partes apeladas
el Excmo. AYUNTAMIENTO DE PALMA representado y defendido por el Letrado
Municipal Sr. D. Miguel Alejandro Dot Ramis, LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LES
ILLS BALEARS, representada y defendida por el Letrado de la Comunidad Auténoma Sr. D.
Ramon Rosselld Lozano y el PALAU DE CONGRESSOS DE PALMA representado por el
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Procurador Sr. D. Francisco Tortella Tugores y defendido por el Letrado Sr. D. Mateo Juan

ADMINISTRACION
DE TUSTICTA

Gomez.

Constituye el objeto del recurso el Acuerdo de la Junta de Gobierno del Ayuntamiento
de Palma, de 5 de noviembre de 2015, que no ratifica el acuerdo adoptado el dia 23 de abril
de 2015 por el Consell de Administracion del Palau de Congresos de Palma de Mallorca de
adjudicacion del Complex Palau de Congressos de Palma de Mallorca, e insta al Palau de
Congressos a que solicitara informe a la Abogacia de la Comunidad Auténoma, sobre la
posibilidad de que dicha sociedad renunciara o desistiera de continuar el procedimiento de

adjudicacion.

La Sentencia numero 442/2017 de 2 de noviembre de 2017 del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo nimero 1 de Palma desestima el recurso contencioso-

administrativo.

Ha sido Magistrada Ponente la Ilma. Sra. Diia. Carmen Frigola Castillon, quien

expresa el parecer de la Sala.

ANTECEDENTES DE HECHO:

PRIMERQO: La sentencia n° 442/2017 dictada por el Ilmo. Sr. Magistrado Juez del
Juzgado de lo Contencioso Administrativo n° 1 de Palma en los autos seguidos por los
tramites de procedimiento ordinario y de los que trae causa el presente rollo de apelacion
decia literalmente en su fallo:

“Desestimar el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra Acuerdo de la
Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma de 5 de noviembre de 2015 de no ratificar el
acuerdo adoptado el dia 23 de abril de 2015 por el Consell de Administracion del Palau de
Congresos de Palma de Mallorca de adjudicacion del Complex Palau de Congressos de Palma

de Mallorca e instar al Palau de Congressos a que solicitara informe a la Abogacia de la
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Comunidad Auténoma sobre la posibilidad de que dicha sociedad renunciara o desistiera de

continuar el procedimiento de adjudicacion.

DMINISTRACION
DE TUSTICTA

Se imponen las costas a la recurrente.”.

SEGUNDO: Contra la anterior resolucién interpuso la mercantil demandante recurso
de apelacion en tiempo y forma siendo admitida en ambos efectos.

Se opusieron a la apelacion las defensas del Ayuntamiento de Palma, de la CAIB y del
Palau de Congressos de Palma SA que solicitaron la desestimacion de la apelacion y la

confirmacion de la sentencia de instancia.

TERCERO: No se ha solicitado practica de prueba y tramite de vista o conclusiones.

CUARTO: Se ha seguido el recurso con arreglo a los tramites de la Ley Reguladora
de la Jurisdicciéon Contencioso administrativa, quedando los autos conclusos para dictar

sentencia, sefialando para la votacion y fallo el dia 20 de noviembre de 2018.

FUNDAMENTOS DE DERECHO:

PRIMERO: Se aceptan los de la sentencia apelada en aquello que no se oponga a lo
que aqui se dira.

La mercantil Barceldo Eventos Empresariales SL impugné en su dia el Acuerdo del
Ayuntamiento de Palma de 5 de noviembre de 2015 en virtud del cual se decidio:
“l.- No ratificar 1’acord adoptat el dia 21 d’abril de 2015 pel Consell d’Administracié de
Palau de Congressos de Palma SA per a ’adjudicacié del Complex Palau de Congressos de
Palma de Mallorca pels motius citats als antecedents 1 als informes de 20 d’octubre de 2.015
elaborat pels professors de 1’Area de Dret Administratiu de la Universitat dfe les Illes Baleas i
de 4 de noviembre de 2015 per I’Interventor general del Ajuntament.
2.- Instar a Palau de Congressos SA a sollicitar informe a 1’Advocacia de la Comunitat
Autonoma a través d’un dels conselers membres del Consel d’Administracid, sobre la
possibilitat que Palau de Congressos renuncii o desisteixi de continuar el procediment per a

I’adjudicacio del contracte”.
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La sentencia de instancia tras detallar en el fundamento juridico tercero los hechos de

= los que se partia para la resolucion del debate, desestim6 el recurso contencioso. Rechaza el
ADMINISTRACION

PRASTICIA argumento de la recurrente de ser nula de pleno derecho la posibilidad de no ratificar el

Acuerdo de 21 de abril de 2015 por no afectar la adjudicacion a ningin acto de disposicion
del solar en el que se ubicaba el hotel y después de unas consideraciones sobre la naturaleza
juridica de la ratificacion concluye que esa facultad si estaba plenamente justificada en el caso
de autos ya que “la mera existencia de una opcion de compra determina que, en el momento
inicial, la operacion y el negocio juridico pongan en riesgo la titularidad del inmueble” pues
“su finalidad esta insita tanto en una disposicion inmediata como mediata y este elemento es

el que debe valorarse en la realizacion de la funcion de control”.

Acto seguido examina si la Junta de Gobierno tenia obligacion de confirmar la
adjudicacion efectuada por el Consejo de Administracion del Palau de Congressos de Palma,
en adelante PCP, y si la no ratificacion constituyd una desviacion de poder. Sostiene el Juez a
quo que el fundamento de la ratificacion puede obedecer a cuestiones de legalidad o de

oportunidad. Y dice:

“QUINTO.- La siguiente cuestion que se nos plantea en la obligacion de la Junta de
Gobierno de confirmar la adjudicacion efectuada por el Consejo de Administracion del
Palau.

En concreto, se alega que la actuacion de la Junta de gobierno constituye una autentica
desviacion de poder. Esta consideracion es, ciertamente, compleja, en funcion de la propia
naturaleza de la potestad de ratificacion. Desde nuestra consideracion es evidente que su
fundamento puede responder a cuestiones de legalidad o de oportunidad. Si es de legalidad
no puede suplir la actuacion que corresponde a las Administraciones Publicas en relacion
con la revision de los actos administrativos. Por tanto, no puede confundirse esta potestad- la
de ratificacion- con una facultad similar a la revision de oficio sin el procedimiento previsto.

Es cierto, sin embargo, que tampoco puede considerarse que el ratificante viene obligado sin
mads a asumir lo que ha propuesto el organo de contratacion porque, en este punto, la propia
existencia de la ratificacion perderia todo su sentido.

De hecho, los informes y documentos que se solicitan por la entidad a la que corresponde la
ratificacion le indican que el contrato en su conjunto no es acorde al Ordenamiento Juridico.
Desde esta perspectiva la ratificacion supondria incorporarse a la ilegalidad de un acto
aunque es cierto que no constan impugnaciones de los actos administrativos concretos que
conforman el procedimiento contractual y que, por tanto, podria considerarse que para el
conjunto de los operadores se trata de actos firmes.
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Desde esta perspectiva podemos indicar que no puede considerarse este el momento de

3 cuestionarse la legalidad del contrato, de sus instrumentos obligacionales y demas

ADMINISTRACION | consideraciones de pura legalidad. Otros instrumentos y otros tramites cumplen ese papel
DEAUSTICIA que no puede ser atribuido a esta faculta de ratificacion.

Pero, es cierto, igualmente, que cuando existe un tramite como el que aqui se propone y estan
en juego intereses publicos sobre el patrimonio publico no puede considerarse que el tramite
carece de sentido. Que no admita la revision de los actos de contratacion no supone, claro
estd, que se convierta en un acto obligado y del que quien lo realiza no tenga margen alguno.
Tiene el margen de la no ratificacion.

De los documentos que obran en el expediente no puede decirse que la posicion del no
ratificante sea una posicion arbitraria ni incursa en desviacion de poder sino que estd
fundada en derecho (sean o no acertados finalmente los informes que se solicitan) pero con
una solida justificacion que no puede desconocerse por quien tiene que ejercer una potestad
publica. El proceso de formacion de la voluntad del ratificante admite la documentacion que
obra en Autos y ciertamente le pone en una situacion fundada de oposicion al Ordenamiento
Juridico que, aunque no permita su revision, si puede considerarse como condicionante del
ejercicio de su propia potestad. Este proceso de formacion de su voluntad en orden a la
ratificacion o no del acuerdo debe considerarse un proceso fundado, informado yque, por
tanto, puede conducir al ejercicio legitimo de su facultad de no ratificacion sin que con esto
se incurra en desviacion de poder porque realmente las facultades de control que el
Ordenamiento Juridico le establece tienen como justificacion la defensa de los bienes
publicos y el acto dictado, a la vista de los informes obrantes pueda considerarse arbitrario.
Cuestion diferente es como articular la incidencia sobre el contrato a la vista de lo que se
indica.

En este punto, se sefiala que antes de la ratificacion - en este caso- el contrato no ha llegado
realmente a nacer porque no se ha formalizado.

En este ambito podemos indicar que La STS de 9 de diciembre de 2003 seriala que «...En el
cuarto motivo se denuncia infraccion, también por via del art. 95,1, 4" de la Ley de esta
Jurisdiccion ( RCL 1956, 1890) , de los arte. 52, 3y 53 parrafo segundo del Texto articulado
de la Ley de Contratos del Estado aprobado por Decreto 923/65, de 8 de abril ( RCL 19635,
771, 1026) ,y148 yl162 del Reglamento General de Contratacion aprobado por Decreto
3410/75, de 25 de noviembre ( RCL 1975, 2597), alegando la recurrente la suspension de las
obras, y que debia mantenerse la paralizacion mientras las causas que la motivaban
subsistieran, y que esa suspension continuo pues sus causas nunca desaparecieron, de lo que
deduce la misma parte que concurrio causa de resolucion del contrato de obras, suspension
definitiva de las mismas, y suspension temporal de éstas por plazo superior a un anio, y que,
por ello, la Administracion incumplidora quedaba obligada al pago de los perjuicios
irrogados al contratista, mas el motivo ha de correr igual suerte desestimatoria, porque,
como se viene insistiendo, lo que concurrio fue una suspension temporal y provisional por
tiempo no superior a dos meses, no una suspension definitiva, ni un desistimiento unilateral
del contrato atribuible al Ayuntamiento, sino un genuino abandono de las obras por parte de
la entidad constructora, que no las reanudo cuando fue requerida para ello, sin que quedase
acreditada la razon de ser del abandono, toda vez que la existencia de otros «problemasy:
formales, técnicos, financieros yadministrativos , en los que tanto énfasis pone la recurrente,
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excusara la no continuacion de tales obras, puesto que eran ajenos a dicha parte, y no se
s observa que, en modo alguno, determinaran el abandono material que se produjo, siendo,
ADMINISTRACION | ademas, digno de consideracion, que, en cualquier caso, debio continuarlas, conforme al
DEAUSTICIA requerimiento que le hizo la Administracion, y que, solo en
caso de que luego desistiera ésta de modo preciso, podria aludirse a un incumplimiento
derivado de causas imputables al Ayuntamiento y determinantes de la indemnizacion pedida
contra él que, alla con sus problemas, técnicos y financieros nunca dejo de mostrar interés
por la reanudacion, lo que impone la consideracion de que los articulos que se consideran
infringidos no lo fueron en la sentencia recurrida......

Desde esta consideracion lo que es evidente es que la no ratificacion es en realidad un
desistimiento de la Administracion contratante que decide la no realizacion del contrato
como igualmente, podria haber decidido que él mismo, una vez formalizado no se llevard a
cabo. Esta tesis de que no se llega a la perfeccion del contrato es la que mantiene la
Administracion de la Comunidad Autonoma a la que hay que dar, en este punto, la razon.

En el presente supuesto lo que es evidente es que la no ratificacion debe considerarse como
una formula de desistimiento de la oferta que supone el procedimiento de contratacion.
Realmente lo que se trata de indicar que, valorado en su conjunto, no existe la perfeccion del
contrato porque el mismo no llega a perfeccionarse al impedirse la formalizacion del
contrato y, por tanto, retirar la oferta que hasta ese momento se ha realizado.

En este punto cabe indicar, por tanto, que mas alla de otras consideraciones la potestad del
Ayuntamiento se situa en un entorno que tiende mds a la oportunidad que a la legalidad.
Teniendo en cuenta esta posicion es evidente que todas las consideraciones sobre como
deberia haberse convocado el concurso no pueden ser objeto de revision porque esto seria
dar una extension que no es admisible a la facultad de revision. Es claro por tanto, que lo que
se valora es la oportunidad y si la misma ha sido rodeada de las garantias suficientes para la
disposicion de un bien publico. Esta facultad solo tendria el control de la desviacion de
poder. Como se ha dicho no puede considerarse que al no ratificar la Administracion
demandada se situe al margen de sus intereses ni de sus competencias ni de la funcion
constitucional que le corresponde. Al revés, lo que hace, a la vista de los informes obrantes,
es asumir la posicion en la que considera que defiende mejor los bienes publicos.

En este terreno, las causas alegadas por la Administracion para la no ratificacion no pueden
ser admitidas como fundamento de la invalidez del contrato o del procedimiento contractual
pero lo que cierto es que en el momento en el que realizan y sin la suscripcion del
correspondiente contrato su efecto no puede ser el de establecer la obligacion de realizacion
del contrato sino el puramente indemnizatorio al entenderse que con la no ratificacion la
Administracion lo que hace es desistir de la oferta contractual. Teniendo en cuenta que este
desistimiento opera en un momento en el que puede estar individualizado el adjudicatario el
desistimiento tiene plenos efectos frente a este sin perjuicio del deber de indemnizacion que
corresponde a la Administracion por la retirada de la oferta que se sustanciaba en el
contrato.

Estas consideraciones se realizan para justificar el encaje de las decisiones que aqui se
adoptan porque la demanda en su suplico no solicita ningun tipo de accion o medida
sustitutoria frente a las decisiones de la Administracion de no formalizar el contrato. El
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desistimiento del contrato, antes de su formalizacion, es, sin duda, una falta de seriedad de la
oferta pero su efecto no puede ser el cumplimiento forzoso que es lo que aqui se nos reclama

)

VN =
ADMINISTRACION | sino el de cardcter indemnizatorio que no se solicita.’

DE TUSTICTA
SEGUNDO: Disconforme con la sentencia se alza en apelacion Barcel6 Eventos
Empresariales S.L., que fundamenta su apelaciéon en los puntos que se iran analizando
sucesivamente.
Lo primero que debemos decir es que la interposicion del recurso contencioso, en su demanda
y en el suplico de la misma, la parte recurrente solicito que se declarara nulo de pleno
derecho, o subsidiariamente se anulara, el Acuerdo adoptado en sesion de 5 de noviembre de
2015 por la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma que no ratificd el acuerdo del
Consejo de Administracion del PCP. Ahora en apelacion solicita en el recurso presentado que
la Sala revoque la sentencia de instancia y “a su vez, proceda a declarar nulo de pleno
derecho o subsidiariamente se anule el Acuerdo de no ratificacion, y, adicionalmente, se
declare la invalidez de todos los actos dictados a su amparo (incluido el desistimiento del
procedimiento de adjudicacion acordado por el Consejo de Administracion de PCP en sesion
celebrada en fecha 10 de diciembre de 2015 .

Pronto se comprende que la peticion adicional formulada en relacion al Acuerdo de 10
de diciembre de 2015 del Consejo de Administracion del PCP, que no fue objeto de
impugnacién en el debate seguido en instancia, no puede prosperar, pues siendo la apelacion
la revision de la sentencia dictada en el Juzgado, con arreglo a las pretensiones ejercidas por
las partes en el modo y forma que lo fueron, al no incluirse esa impugnacion en aquel debate,
esa peticion “adicional” debe aqui rechazarse. El enjuiciamiento y alcance de la apelacion en
este procedimiento se circunscribe a la sentencia dictada que ha de dar respuesta a la
impugnacion planteada por la parte recurrente, que lo fue inicamente contra el Acuerdo de la

Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma de 5 de noviembre de 2015.

TERCERO: El primer argumento impugnatorio alegado por la apelante es que la
sentencia yerra en la aplicacion e interpretacion de la documentacion contractual que rige el
contrato ya adjudicado a Barcel6 y del articulo 155 del TRLCSP, pues la no ratificacion del
Acuerdo, no puede considerarse un desistimiento del procedimiento de licitacion. Entender lo
contrario supone irrogar al Ayuntamiento de Palma unas facultades que no le corresponden al

no tener la consideracion de 6rgano de contratacion.
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La parte apelante entiende con arreglo a la clausula 5 del Pliego de bases de 2015, que

ADMINISTRACION
DE TUSTICTA

la adjudicacion del contrato se habia realizado ya por el érgano de contratacion, que es el
Consejo de Administracion del Palau de Congressos de Palma en adelante PCP, a favor de la
mercantil recurrente, y por ello segiin esa parte ya no podia el Ayuntamiento de Palma no
ratificar aquella adjudicacion, porque la intervencion municipal se limitaba Unicamente al
procedimiento de licitacion, debiendo ratificar la Junta de Gobierno del Ayuntamiento todos
los acuerdos de definitiva disposicion sobre el solar municipal en el que se asentaba el Hotel,

al ser de su titularidad.

Recordemos ahora los hechos detallados en el fundamento juridico tercero de la
sentencia de instancia. Tales hechos son:

1°- El Palau de Congresos de Palma SA es una sociedad mercantil de capital integramente
publico, participada indirectamente en un 50% por la CAIB y en un 50% por el
Ayuntamiento de Palma.

Tiene capacidad juridica y plena capacidad en el ejercicio de sus funciones.

Tiene aprobadas unas Instrucciones Internas de contratacion que se han adjuntado como
Doc. I de la demanda.

2°-La Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma, en sesion de 25 de enero de 2012
otorga una concesion demanial de determinadas fincas de su propiedad:

a) Parcela 102 B, con uso de equipamientos

b) Parcela 202 B, con uso de terciario y, preferente de hotel

La concesion demanial era por 45 aiios que coincidia con el plazo fijado para la propia
sociedad Congresos de Palma SA

3°- Mediante Acuerdo adoptado por el Pleno del Ayuntamiento de Palma de Mallorca el 10
de mayo de 2013, se aprueba una modificacion del PGOU en relacion con los equipamientos
v la ordenacion de la sub-zona SLI (Hotel) . Consta al folio 129 del expediente.

Mediante Acuerdo de 31 de julio de 2013 se acuerda iniciar los tramites para la enajenacion
del solar y el hotel en construccion, la modificacion de los términos de la concesion en lo que
afecta al hotel y su nueva situacion patrimonial, el otorgamiento de la correspondiente
encomienda para la enajenacion y el convenio que regule sus términos.

Como consecuencia de lo anterior, en el aspecto dispositivos, el Acuerdo de 31 de julio de
2013 acuerda extinguir de mutuo acuerdo la concesion demanial otorgada el 25 de enero de
2012 a favor de la entidad Palau de Congressos de Palma SA en relacion con la finca
destinada al hotel y, asimismo, otorgar a la entidad Palau de Congressos de Palma un
derecho gratuito de superficie por un plazo maximo que quedaria extinguido

el 25 de enero de 2057.

Adicionalmente aprobaba el expediente administrativo de enajenacion por licitacion publica
del solar dedicado al hotel y aprobar los pliegos para dicha enajenacion.
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Por tanto, los Pliegos para la enajenacion del Hotel se aprueban en el Acuerdo de 31 de julio

= WINY & | de2013.

ADMINISTRACION
DE TUSTICTA

4°- El Ayuntamiento de Palma y el Palau de Congressos de Palma SA, el 13 de agosto de
2013 formalizan un convenio que tenia por objeto regular las condiciones en las que ambos
van a proceder a la enajenacion del solar 202 B y del Edificio destinado a Hotel, construido
sobre el mismo,

En la clausula cuarta se seniala que «...las condiciones de venta seran establecidas en el
Pliego de condiciones debiendo ser sometidos a ratificacion de la Junta de Gobierno todos
los acuerdos de definitiva disposicion sobre el solar municipal....».

5°%- En el BOIB de 17 de agosto de 2013 se publica la convocatoria de licitacion indicada
mediante subasta. La subasta fue declarada desierta. La unica oferta presentada fue
inadmitida por la Mesa de Contratacion en fecha 29 de octubre de 2013 al no haber
subsanado dicha empresa las deficiencias contenidas en su oferta.

6°.- El 14 de enero de 20135, el Consejo de Administracion del Palau de Congressos de Palma
SA4 aprobo un nuevo Pliego de condiciones para la venta del Hotel y la cesion de los derechos
de uso del Palacio de Congresos.

En dicho Pliego se establecian tres opciones:

1°- Opcion 1.- Contrato de compraventa de la titularidad dominical plena del Hotel y
simultaneamente contrato de arrendamiento para la gestion y explotacion del Palacio de
Congresos

2°- Opcion 2.- Contrato de arrendamiento del Palacio de Congresos y Hotel para su
explotacion conjunta con derecho de opcion de compra sobre el hotel a favor del
adjudicatario.

3°- Opcion 3.- Contrato de arrendamiento del Palacio de Congresos y Hotel para su gestion
v explotacion conjunta sin reserva de derecho de opcion de compra sobre el hotel.

El Pliego establecia que la seleccion seria siempre por un procedimiento abierto.

En la clausula 5 del Pliego de Bases de 2015 se sefialaba que:

«...Tiene la condicion de organo contratante del presente contrato la entidad PCP Palau
Congressos de Palma que ejercerd funciones derivadas de tal condicion a través

de su consejo de Administracion...»

En la Sesion del 21 de enero de 2015, la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma dio
toma en consideracion el citado Pliego.

7%= Convocado concurso por parte del Palau de Congressos de Palma se presentan la
recurrente y Melia Hotels.

La Mesa de contratacion otorga a la recurrente 88,83 puntos y a Melia Hoteles la
puntuacion de 85 puntos. Barcelo se inclina por la opcion 2 y Melia, igualmente.

La propuesta de adjudicacion de la Mesa de Contratacion, publicada en el perfil del
contratante del Palau de Congressos de Palma SA, aportado como documento 6 de la
demanda, fue aceptada por unanimidad el 21 de abril de 2015 por el Consejo de
Administracion del Palau de Congressos.

La adjudicacion se sujeto a la aprobacion del Ayuntamiento.
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= U\ = .- La Junta de Gobierno del ayuntamiento de Palma acuerda el 5 de noviembre de
ADMINISTRACION | 2015 adoptar el acuerdo de no ratificacion del Acuerdo del Consell de Administracion
PRASTICIA del Palau de Palma de Mallorca

9°-.- El Consell de Administracion el 10 de diciembre de 2015 acuerda, sobre la base del
articulo 155 del TRLCSP desistir del procedimiento de adjudicacion y otorgar un plazo de
audiencia y reconocer el derecho de las empresas licitadoras a ser indemnizadas por los
darios efectivamente causados por el desistimiento.”

A estos hechos que la Sala concuerda y acepta, podemos afadirle también los
siguientes:
a).- La parcela 2.02B donde se ubica el hotel es un bien patrimonial del Ayuntamiento de
Palma. La competencia para la enajenacion de ese bien corresponde al Ayuntamiento de
Palma, con arreglo a lo establecido en la DA 2* del TRLCSP y 134 de la ley 20/2006 de 15 de

diciembre que lo puede hacer de forma directa, o bien encomendar a un tercero esa gestion.

b).-En el Convenio de encomienda suscrito el 13 de agosto de 2013 entre el Ayuntamiento de
Palma y Palau de Congressos de Palma SA donde se regulan las condiciones para proceder a
la enajenacion del solar 2.02B y del edificio destinado a Hotel que sobre el mismo se

construia en la clausula tercera se pacto:

“TERCERA- ENCOMIENDA

El Ayuntamiento encomienda a Palau de Congressos de Palma SA la gestion de la
licitacion publica para la enajenacion del solar municipal 2.02B conjuntamente con el
edificio construido en él, destinado a hotel, haciendo suyo el precio obtenido, con la
consideracion de aportacion municipal, para destinarlo a la financiacion de las obras de
finalizacion de todo el complejo. Esta encomienda no devengara retribucion alguna a favor
del encomendado por enmarcarse dentro del objeto social del mismo y responder a una
finalidad conjunta de ambas partes, cual es la de la obtencion de financiacion para la
finalizacion del complejo del Palau de Congressos y el incio de la explotacion del mismo.”

c).- Ese proceso seguido en el expediente 8/2013 se declar6 desierto.

d).- El 14 de enero de 2015 y expediente n° 1/2015 el Consejo de Administracion del PCP
aprob6d el Pliego de Condiciones para una nueva licitacion en donde se acordaron las

siguientes clausulas:

CLAUSULA 5.- ORGANO CONTRATANTE
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Tiene la condicion de organo contratante del presente contrato la entidad PCPL, que
£ WYY & | ¢ercerd las funciones derivadas de tal condicion a través de su Consejo de Administracion
ADMINISTRACION | de acuerdo con el régimen que le resulte de aplicacion, y sin perjuicio de que, de

DEAUSTICIA conformidad con el convenio de encomienda de fecha 13 de agosto de 2013, deban ser
sometidos a ratificacion de la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma todos los
acuerdos de definitiva disposicion sobre el solar municipal.

CLAUSULA 41.- PROPUESTA DE ADJUDICACION

Leidas y ordenadas las distintas proposiciones economicas recibidas la Mesa de
Contratacion propondra al organo de Contratacion la adjudicacion del contrato a aquella
proposicion economica de precio mas alto o que haya obtenido la mayor puntuacion.

Si el organo de contratacion entendiese que la oferta seleccionada es de dificil
cumplimiento, podra requerir al licitador propuesta para que la justifique. Si, tras este
tramite, el organo de contratacion considerase que la oferta seleccionada no ha sido
suficientemente justificada, podra adjudicar el contrato a la siguiente mejor oferta.

La adjudicacion efectuada por el organo de Contratacion deberd ser ratificada por la Junta
de Gobierno del Ayuntamiento de Palma de Mallorca.

CLAUSULA 42.- ADJUDICACION DE LOS CONTRATOS

Recibida la propuesta de adjudicacion realizada por la Mesa de Contratacion,
clasificadas las ofertas admitidas por orden decreciente, y ratificada la adjudicacion por la
Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma, el organo contratante requerird al licitador
con el que se haya conseguido la oferta economica mds ventajosa para que en el plazo de
quince dias naturales presente la siguiente documentacion (....)"

e).- Del Acta n° 68 del Consell d> Administracié de PCP SA de 21 de abril de 2015, obrante
en autos al folio 289 y siguientes se dice:

“(...)Per unanimitat del Consell d’Administracion s acorda:

1.- S’accepta la proposta de la mesa de contractacio per a I’adjudicacio del complex
Palau de Congressos de Palma de Mallorca.

2°- 8’acorda continuar la tramitacio de [’expedient conforme a l’establert als articles
41, 42 y 43 dels Plecs de condicions Administratives que regulen [’expedient de Contractacio.

3°- Una vegada ratificada I’adjudicacio per la Junta de Govern de |’Ajuntament de
Palma, requerir al licitador proposat perque complimenti la documentacio a que es refereix
la clausula 42 del Plec de Bases i es constitueixi la garantia definitiva conforme la clausula
43 del Plec.

4°.- Delegar en el President del Consell d’Administracio la tramitacio i adjudicacio
definitiva i per formalitzar els contractes derivats del present expedient”

Pues bien, con arreglo a lo expuesto concluimos los siguientes puntos:
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1°.- Tratandose de un bien patrimonial del Ayuntamiento de Palma y siendo titularidad
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suya, el Ayuntamiento decidié enajenarlo a través de la sociedad mercantil Palau de

Congressos de Palma S.A. que es de capital publico.

2°.- El o6rgano de contratacion que decidiria la adjudicacion del contrato, con arreglo a
lo establecido en la cldusula 5% del Pliego de Condiciones era el Consejo de Administracion

del PCP.

3°.- Para la adjudicacion definitiva del contrato por ese 6rgano contractual era preciso
que, previamente, la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Palma hubiera ratificado la
decision adoptada por el Consejo de Administracion del PCP en lo relativo a actos de

disposicion sobre el solar municipal.

4°.- Esa ratificacion no era un acto debido del Ayuntamiento, sino un verdadero
control municipal sobre el expediente de contratacion seguido y sobre la decision inicialmente

adoptada por el 6rgano de contratacion.

En el marco de la defensa de los intereses generales, y con arreglo a la titularidad del
bien patrimonial que podia ser objeto de disposicion, se establecid en las bases del Pliego de
licitacion del contrato, que, previo a su adjudicacion definitiva, era necesaria la ratificacion
previa del Ayuntamiento sobre la decision inicialmente adoptada por el Consejo de
Administracion de la sociedad mercantil, creada para gestionar la construccion y explotacion
de ese complejo. De forma que, solo si esa ratificacion se producia y era positiva, el Consejo

de Administracion del PCP podia llegar a adjudicar el contrato.

Esa ratificacion constituye el ejercicio de una potestad discrecional del Ayuntamiento
para el cumplimiento de los fines que tiene encomendado ese Ayuntamiento y salvaguardar
los intereses publicos que le son encomendados en la enajenacion y disposicion de bienes de
su titularidad.

La apelante limita la ratificacion de la Junta de Gobierno municipal a los actos de “de
definitiva disposicion sobre el solar municipal”. Pero esa manifestacion no puede entenderse

del modo tan limitado como pretende la apelante. Ciertamente del contenido de las Bases 5%,
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41 y 42 se deduce que era exigible una manifestacion expresa de la voluntad municipal con
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caracter previo a la adjudicacion del contrato por el 6rgano de contratacion que era el Consejo
de Administracion del PCP. Por lo tanto, la decision adoptada por ese 6rgano el 21 de abril de
2015 de adjudicar a favor de la mercantil Hoteles Barcel6 no era en modo alguno la
resolucion que ponia fin a ese expediente y por ende la adjudicacion definitiva del contrato. Y

no lo era porque estaba sometida y requeria el tramite de ratificaciéon municipal previa.

Y tan es asi que el propio acuerdo adoptado el 21 de abril de 2015, senhalaba
expresamente que debia continuarse con la tramitacién con arreglo a lo establecido en las
bases 41, 42 y 43 y que, una vez ratificada la adjudicacion por la Junta de Gobierno, se
requeriria al adjudicatario para aportar documentacion. Sélo si se ratificaba esa decision, o
dicho de otra forma, si el Ayuntamiento concordaba esa decision inicialmente tomada por el
organo de contratacion, este podria adjudicar el contrato y se produciria aquel requerimiento,
lo que claramente estd indicando que ese tramite era absolutamente esencial y previo a la

decision de adjudicacion definitiva.

Asi las cosas, es claro que el Pliego de condiciones aprobadas el 14 de enero de 2015
por el Consejo de Administracion del PCP reconocieron al Ayuntamiento de Palma un control
previo de la decision del 6rgano de contratacion en todo aquello que supusiera disposicion
efectiva del solar, porque solamente si el Ayuntamiento ratificaba la decision adoptada por el
Consejo de Administracion del PCP, podia tener lugar la adjudicacion definitiva del contrato

por parte del 6rgano de contratacion competente.

La parte recurrente y apelante eligi6 la opcion 2 contemplada en las Bases que
consistia en el arrendamiento del Palacio de Congresos y del Hotel para su explotacion
conjunta, con derecho de opcion de compra sobre el hotel, de forma que lo que es el
arrendamiento del Palacio de Congresos, y aun del Hotel, no eran en si mismos, actos de
disposicion definitiva sobre el solar municipal, y es por eso que la apelante considera que esa
ratificacion era improcedente. Pero no concordamos ese argumento, porque no es posible
separar las operaciones juridicas que contemplaba el contrato objeto de autos, en el modo y
forma en que fue ideado y concebido, siempre como un todo en cuanto a la explotacién del

Palacio de Congresos y del Hotel, el cual, podia ser enajenado, por medio de la
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materializacion de la opcion de compra, que podia ejercitar o no el licitante, en cuyo caso, esa

= enajenacion si era un acto de disposicion definitiva que suponia una fuente de financiacion
ADMINISTRACION

DFAUSTICIA que percibiria la empresa publica PCP y ello exigia desde luego la ratificacion del

Ayuntamiento, no en el momento en que, en su caso, se hubiera materializado la enajenacion,
sino en el momento previo a la adjudicacion del contrato, con independencia de cudl fuere el
resultado en cuanto a la materializacion de la opcion de compra que el licitador habia

escogido en su propuesta.

Por lo tanto y a la vista de lo expuesto, la no ratificacion del Ayuntamiento de Palma
fue una decision adoptada en el ambito de las potestades y prerrogativas exorbitantes que
tiene la Administracion Local, y que se recogio en las Bases aprobadas el 14 de enero de 2015
por el Consejo de Administracion del PCP para una nueva licitacion. Sin que pueda admitirse
que la adjudicacion del contrato, acordada en el Acta de 21 de abril por el Consejo de
Administracion del PCP supusiera un acto de adjudicacion definitiva, porque la adjudicacion
definitiva, con arreglo a lo establecido en las Bases, exigia siempre la ratificacion previa de la
Junta de Gobierno del Ayuntamiento sobre la decision inicialmente tomada por el 6rgano de

contratacion, que en el caso de autos no la ratifico.

Y sin que este Tribunal pueda entrar a valorar mas que lo que es propio en aquellos
actos de naturaleza discrecional, es decir si fue una decision razonada y motivada, o por el

contrario arbitraria o adoptada con desviacion de poder, lo que a posteriori se examinara.

Por ultimo, que la sentencia de instancia sefiale que “la no ratificacion debe
considerarse como una formula de desistimiento de la oferta que supone el procedimiento de
contratacion” al fin no es mas que una desafortunada imprecision técnica. Lo que cuenta y
aqui importa es que la ratificacion era un tramite esencial establecido en las Bases y
absolutamente determinante para que pudiera continuar el procedimiento y al fin producirse la
adjudicacion definitiva por parte del 6rgano de contratacion y poder éste perfeccionar el

contrato.

TERCERQO: La parte apelante critica también la sentencia con el argumento de que de

admitirse que estamos ante un desistimiento del procedimiento de adjudicacion adoptado por

Cdédigo Seguro de Verificacion E04799402-MI:SYwB-BcFR-AWL5-JjPn-C  Puede verificar este documento en https://sedejudicial .justicia.es



el Acuerdo de la Junta de Gobierno de 5 de noviembre de 2017, ese desistimiento se

= sustentaria en una norma y precepto, el articulo 155 del TRLCSP, que no resulta aplicable ni
ADMINISTRACION

PRASTICIA al contrato, ni al procedimiento de adjudicacion, por mor de lo dispuesto en el articulo 4-1p )

del TRLCSP que excluye del ambito de esa ley a los contratos de compraventa, donacion,
permuta, arrendamiento y demas negocios juridicos andlogos sobre bienes inmuebles, valores
negociables y propiedades incorporales, que tendran siempre el caracter de contratos privados
y se regiran por la legislacion patrimonial.

No aceptamos que el Acuerdo de 5 de noviembre de 2015 constituya una renuncia a la
celebracion del contrato del 6érgano de contratacion. La ratificacion o la no ratificacion por
parte del Ayuntamiento, es un acto en el ejercicio de una potestad del Ayuntamiento, que no
es el 6rgano de contratacion, basado en razones de interés publico, acordado en el seno de un
expediente contractual en trdmite. Y concordamos el argumento de la codemandada de que el
desistimiento del procedimiento de adjudicacidon corresponde al debate de la impugnacion del
Acuerdo de desistimiento adoptado por PCP, acto que no es objeto de impugnacion en este

debate.

CUARTO: A continuacién la apelante considera que para el caso de aceptarse que
estamos ante un desistimiento del procedimiento de adjudicacion, pese a haberse adoptado por
un ente que no tiene la consideracion de 6rgano de contratacion y que resultaba de aplicacion
ese mecanismo a pesar de tener el contrato naturaleza patrimonial, el desistimiento del
procedimiento de adjudicacion no puede fundamentarse en razones de interés publico sino
que se requiere que esté fundado en una infraccion no subsanable del procedimiento de
adjudicacion.

No mejor suerte ha de correr ese argumento ya que hemos rechazado la premisa
principal. No estamos en un supuesto de desistimiento del 6rgano de contratacioén y no es este
el debate de autos, que lo es solamente si el trdmite de ratificacion por el Ayuntamiento es o
no admisible en derecho en el seno de ese expediente de contratacion, y en su caso, si estaba
motivada esa decision de no ratificarse el Ayuntamiento y si se actud o no con desviacion de

poder.
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QUINTO: A continuacion la parte actora y apelante defiende que no era posible no
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ratificar el Ayuntamiento el acuerdo de adjudicacion efectuado por el 6rgano de contratacion
porque ya se habia producido la adjudicacion del contrato a favor de la mercantil Barcelo.
Tampoco concordamos esa tesis. Ya hemos dicho ad supra que el procedimiento de
adjudicacion no habia culminado, y que no podia adjudicarse el contrato sin la ratificacion
previa del Ayuntamiento. Las cldusulas del Pliego de condiciones no ofrecen duda alguna por
su claridad, de forma que, el Ayuntamiento, titular de la parcela sobre la cual se construia el
Hotel, se reservo la potestad de ratificar o no la decision en torno a la disposicion de esa
parcela, que pretendia el 6rgano de contratacion, por lo que de no haber esa ratificacion no

podia haber adjudicacion del contrato por el 6rgano de contratacion.

No estamos pues ante un acto debido del Ayuntamiento frente a la decision del 6rgano
de contratacion. Antes al contrario, la decision de este, por expresa indicacion de las
Cléusulas del Pliego de Condiciones, depende exclusivamente de la voluntad municipal y, en
su caso, de la ratificacion del Ayuntamiento que acepte y concuerde la disposicion del bien
inmueble en los términos ofrecidos por el licitador y aceptados por el érgano de contratacion.
Por ello no puede admitirse que la decision adoptada el 21 de abril de 2015 por el 6rgano de

contratacion fuera una adjudicacion definitiva a favor de la mercantil Barcelo.

SEXTO: Por ultimo defiende la apelante que la sentencia incide en vicio de
incongruencia al no dar respuesta a la pretension formulada por la parte de que el Acuerdo
impugnado debia declararse nulo de pleno derecho o anulable por cuanto la Junta de Gobierno
municipal s6lo debia evaluar la adjudicacion desde la perspectiva de las condiciones de puesta
a disposicion del solar en el que se ubica el Hotel y por cuanto su actuacion constituye una
actuacion contraria a sus propios actos y una desviacion de poder.

La sentencia de instancia no incide en el vicio que denuncia la parte, y por el contrario,
da respuesta a las pretensiones formuladas en el debate ya que considera que la no ratificacion
por el Ayuntamiento, era una posibilidad que cabia con arreglo a lo establecido en las
Cléusulas del Pliego de condiciones, y esa decision estaba basada en informes contundentes,

por lo que no existe ni falta de motivacion, ni desviacion de poder.
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Y la Sala concuerda el argumento. Reiteramos de nuevo que la modalidad 2 a la que se

acogid la mercantil Barcel6 cuando opt6 a la celebracion del contrato incluye una opcion de
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compra de la parcela donde se ubica el Hotel y ese contrato, con independencia de si se
ejecuta o no la opcion de compra, es un negocio juridico que implica un acto de disposicion
sobre el solar, por lo que es evidente que el Ayuntamiento podia y debia emitir la ratificacion
correspondiente con carécter previo a adjudicarse el contrato. Y no es posible desglosar ese
negocio juridico del resto del contenido del contrato, que incluia también el arrendamiento y
explotacion conjunta del Palacio de Congresos y el Hotel, porque el contrato se conceptuaba

como un todo unitario.

En cuanto a los motivos que llevaron a la no ratificacion municipal de la adjudicacion
que pretendia el Consejo de Administracion de PCP. Esa decision descansa en poderosas
razones de interés publico y de legalidad ordinaria. En efecto, el Ayuntamiento considerd que
el valor de tasacion del hotel y la parcela no era el correcto y real de mercado en el momento
en que se celebraria el contrato, lo cual produciria un claro perjuicio al interés publico. Y es
que en el seno del expediente administrativo tramitado en el afio 2015 se utiliz6 como valor
de tasacion del bien el de 40.044.384°17 € que se sefal6 en el informe técnico de 26 de julio
de 2013 emitido en el expediente 8/2013, donde el técnico que lo suscribié expresamente
manifestd que ese informe tenia una validez de s6lo seis meses. Ese mismo valor utilizado en
el expediente del afio 2015 resultaba por debajo del precio de mercado, ya que en el informe
de 12 de mayo de 2015, el técnico valor6 ese bien inmueble en 42.062.056’86 euros. Como
fuera que la propuesta formulada por la mercantil Barcel6 ofrecia para el caso de
materializarse la opcion de compra un precio de 40.500.000 euros con arreglo a la valoracion
que en el expediente figuraba de 40.044.384°17 euros, al fin se podria enajenar el bien

inmueble por debajo de su precio real.

La normativa aplicable a la enajenacion de un bien patrimonial exige una valoracion
previa que acredite el valor del bien, —art. 136-2 de la ley 20/2006 de 15 de diciembre
Municipal y de Régimen Local de les Illes Balears y articulo 118 del RD 1372/1986 de 13 de
Junio que aprobo el Reglamento de Bienes de las EELL—, y si esa valoracion no se
corresponde con la realidad, en el expediente tramitado existia un serio defecto, no ya solo

causante de un perjuicio al interés publico, porque se hubiera vendido ese bien por debajo de
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su valor real, sino también de vulneracion de la legalidad al no tasarse ese bien con arreglo al
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momento en que se concertaba el contrato, y valorandolo con arreglo a la tasacién efectuada
en el afio 2013 a proposito de un procedimiento que result6é desierto y que era distinto del que

aqui nos ocupa.

Como bien indica la defensa de la CAIB es incuestionable que hubo dos
procedimientos administrativos distintos, que dieron lugar a las publicaciones en el BOE n°
198 de 19 de agosto de 2.013, que anunciaba el expediente 8/2013 con un objeto de contrato
por el tipo subasta, siendo el objeto la venta de Hotel y cesion derecho de uso del Palacio de
Congresos de Palma de Mallorca; mientras que el que aqui motivo el Acuerdo impugnado era
el expediente n° 1/2015 publicado en el BOE n° 21 de 24 de enero de 2015 con un tipo abierto
con un criterio de adjudicacion para la opcion 1 y diversos criterios con las opciones 2 y 3
siendo el objeto del contrato la venta y/o arrendamiento del Hotel y arrendamiento del Palacio
de Congresos de Palma. Y sucedi6 que en el expediente 1/2015 se utilizo6 la tasacion que se
emiti6 en el expediente 8/2013, tasacion que no reflejaba el valor real del bien en la fecha en

que se licita ese contrato.

Por lo tanto, la decision adoptada por el Ayuntamiento de no ratificar la adjudicacion
del contrato que pretendia el 6rgano de contratacion se ampara en razones motivadas,
avaladas por el informe emitido por la UIB y por la Intervencion General del Ayuntamiento
de Palma, razones que buscan salvaguardar el interés publico, y el cumplimiento de la
legalidad, y que encuentran también encaje en un criterio de rentabilidad en la enajenacion de

los bienes de las Administraciones Publicas.

Concluyendo, desde la discrecionalidad que debe reconocerse a esa Administracion en
la toma de esta decision, no puede ser tildado el acto de no ratificar el criterio del 6rgano de
contratacion de adjudicar el contrato a la mercantil Barceld, como un acto arbitrario, o bien

adoptado con desviacion de poder.

Llegados a este punto desestimamos la apelacion y confirmamos la sentencia de

instancia.
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SEPTIMO: En materia de costas la desestimacion de la apelacion determina que
impongamos las costas causadas en esta instancia a la parte apelante que ha visto
desestimadas sus argumentaciones, de conformidad con el articulo 139 de la Ley

Jurisdiccional y hasta un méximo total de 500 euros.

VISTOS los preceptos legales citados y demas de general aplicacion

FALLAMOS:

1°) DESESTIMAMOS EL RECURSO DE APELACION interpuesto contra la
Sentencia n® 442/2017 dictada por el Juzgado de lo Contencioso Administrativo n® 1 que

CONFIRMAMOS integramente

2°) Con imposicion de las costas de esta instancia a la parte apelante y hasta un maximo

total de 500 euros.

Contra esta sentencia y de acuerdo con la modificacion introducida por la Ley 7/2015
en la Ley 19/1998, caben los siguientes recursos:
1.- Recurso de casacion a preparar ante esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de las Illes Balears y para la Sala Tercera del Tribunal Supremo,
segun lo dispuesto en el articulo 89 de la Ley 29/1998, en el plazo de 30 dias a partir de la
notificacion, si el recurso pretende fundarse en infraccion de normas de Derecho estatal o de
la Unién Europea. Téngase en cuenta Acuerdo de 19 de mayo de 2016, del Consejo General
del Poder Judicial, por el que se publica el Acuerdo de 20 de abril de 2016, de la Sala de
Gobierno del Tribunal Supremo, sobre la extension maxima y otras condiciones extrinsecas
de los escritos procesales referidos al Recurso de Casacion ante la Sala Tercera del Tribunal

Supremo -BOE n° 162 de 6 de julio de 2016-
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2.- Recurso de casacion a preparar ante esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del

Tribunal Superior de Justicia de las Illes Balears y para la Seccién de casacion esta misma
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Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de las Illes Balears,
segun lo dispuesto en el articulo 89 de la Ley 29/1998, en el plazo de 30 dias a partir de la
notificacion, si el recurso pretende fundarse en infraccion de normas emanadas de la
Comunidad Auténoma de Illes Balears. Se tendrd en cuenta también el Acuerdo de 19 de
mayo de 2016, del Consejo General del Poder Judicial, por el que se publica el Acuerdo de 20
de abril de 2016, de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo, sobre la extension méxima y
otras condiciones extrinsecas de los escritos procesales referidos al Recurso de Casacion -

BOE n° 162 de 6 de julio de 2016-.

Asi por esta nuestra sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

PUBLICACION.- Leida y publicada que ha sido la anterior sentencia por la Magistrada de
esta Sala [lma. Sra. Diia. Carmen Frigola Castillon que ha sido ponente en este tramite de
Audiencia Publica, doy fe. El letrado de la administracion de Justicia, rubricado.
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