En Logrofio, a 16 de octubre de 2017, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en
su sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los
Consejeros, D. José Maria Cid Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D. José Luis
Jiménez Losantos y D. Pedro Maria Prusén de Blas, asi como del Letrado-Secretario
General, D. Ignacio Granado Hijelmo, y siendo ponente D. Joaquin Espert Pérez-
Caballero, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

57/17

Correspondiente a la consulta formulada por el Ayuntamiento de Ortigosa de
Cameros, a través de Excmo. Sr. Consejero de Fomento y Politica Territorial, sobre la
Revision de oficio de los Acuerdos municipales de 3 de marzo de 1971 y 9 de noviembre
de 1984, relativos a la cesion gratuita del uso de la Oficina y casa de Farmacia de
propiedad municipal.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

El expediente que nos ha sido remitido carece de la ordenacion y claridad deseables,
ya que los distintos documentos que lo componen estan integrados por varias hojas
papeles que, ademas, han sido fotocopiadas por ambas caras y presentando, en las mismas,
diversas numeraciones, que generan gran confusion.

Por eso, hemos marcado el anverso y reverso de todas las hojas con numeros
arabigos correlativos y en rojo, de suerte que, en este dictamen, nos referiremos, con la
denominacion de folio (fol.) o folios (fols), s6lo a esta Ultima numeracion nuestra,
advirtiendo que la hemos comenzado con el propio documento de peticion de este
dictamen (fols. 1 a 6), ya que, si bien no forma parte propiamente del expediente (fols. 7 a
48), contiene diversos datos facticos de interés.

Para facilitar la comprension de este dictamen, adjuntaremos al mismo el
expediente, numerado por nosotros, que hemos empleado para elaborarlo.



Segundo

También vamos a prescindir en este dictamen de la confusa seriacion que ofrece el
indice del expediente (fols. 1 y 7), ofreciendo, en su lugar, la siguiente narracion
cronoldgica de los hechos, segun se desprenden, tanto del precitado escrito de peticion de
dictamen (fols. 1-6), como del reiterado expediente que lo acompafia (fols. 7-48), con la
advertencia de que empleamos diversos tamafios, formas e intensidades de letra, para
facilitar la lectura:

-Mediante escrito de 3 de febrero de 1971 (fol. 8), el entonces Alcalde de Ortigosa
de Cameros (La Rioja), con firma ilegible, pero en papel con membrete y sello

oficial del Ayuntamiento, “...hace constar que este Ayuntamiento cede gratuitamente el local
para establecimiento y Oficina de Farmacia en la parte baja del edificio casa-vivienda destinada al
mismo fin, al titular que, previo nombramiento, sea designado para ocupar el cargo y mientras se
mantenga en el ejercicio del mismo en este partido y resida en esta localidad, cesando en este
derecho cuando cese en el cargo, sin que pueda ser cedido ni traspasado a otra persona”. El

Farmacéutico beneficiario fue D. F.C.L. Es de resefiar que, para probar que se trata de un
escrito de Alcaldia y no del Pleno municipal, consta, por duplicado, en los fols 18 y 48, un certificado
del Secretario municipal, de 18 de noviembre de 2016, en el sentido de que, en las sesiones plenarias
de los dias 20 y 30 de enero de 1971, no consta ningin Acuerdo de cesion gratuita (del uso) del local
para establecimiento y Oficina de Farmacia en la parte baja del edificio casa-vivienda destinada al
mismo fin.

-Mediante instancia de 7 de noviembre de 1984 (fol. 11), las Farmacéuticas D?

S.M.G. y D* M.A.O.G. expusieron al Alcalde del precitado Ayuntamiento: “que,
habiendo llegado a una inteligencia (sic) con el titular de la Farmacia de esta localidad, en el
sentido de que, a partir de esta fecha, podamos regentar la misma las suscritas (sic) y habiéndosenos
indicado que el edificio y vivienda de que dispone, es propiedad del Ayuntamiento, a VS acudimos
solicitando que... se nos autorice la ocupacién y disfrute del inmueble en las mismas condiciones
gue lo tenia el anterior titular ”.

-Mediante Acuerdo municipal de 9 de noviembre de 1984 (fol. 12), fue resuelta la
instancia anterior en los siguientes términos: “leida la instancia suscrita por D* S.M.G. y D?
M.A.O.G, haciendo constar como han pasado a regentar la Farmacia de esta localidad e interesando
de la Corporacidn la cesion del edificio propiedad municipal destinado a este fin, enclavado en la
calle Enrique de la Rivas s/n, que consta de planta baja y dos pisos altos, la Corporaciéon municipal,
tras la oportuna deliberacién y por unanimidad de todos los miembros, acuerda: ceder, con caracter
gratuito, el edificio destinado a Farmacia propiedad municipal, en esta localidad, sito en la calle
Enrique de la Rivas s/n, a favor de D* S.M.G. y D* M.A.O.G, conforme tienen interesado”. El
Alcalde era, a la sazén, D. C.G.0O, y el Secretario municipal, D. B.D.M. (cfr. fol. 14).

-En documento privado de contrato de cesion (de uso), fechado en Ortigosa de
Cameros, el 16 de noviembre de 1984, y registrado de entrada, el dia siguiente, en
el Colegio Oficial de Farmacéuticos de La Rioja (fols. 9 y 10), se convino lo
siguiente:



-Por una parte, el primero de los citados Farmacéuticos (D. F.C.L.): i) declara que “es propietario
de una Oficina de Farmacia instalada en el bajo de la casa sita en la ¢/ Enrique de la Riva nam.
24 del pueblo de Ortigosa de Cameros (La Rioja), propiedad del Ayuntamiento, que le tiene
cedido el uso y disfrute gratuitamente”; ii) afiade que “se evalGa el conjunto de existencias e
instalaciones en la cantidad en la cantidad de 400.000 pesetas, excluido el valor del local del que
es titular el Ayuntamiento y que D. F.C.L. tiene cedido en su en uso gratuito™; iii) manifiesta que
“la cesion gratuita del local fue concertada por D. F.C.L. y el Ayuntamiento de Ortigosa de
Cameros y la instalacion la ha llevado aquél por su cuenta (y)... se encuentra en condiciones
legales de ejercicio”; iv) revela que, “teniendo convenida la cesion de la citada Oficina de
Farmacia”, ha acordado, con las precitadas Farmacéuticas (D* S.M.G. y D* M.A.O.G.), un
contrato por el que él les cede y ellas aceptan la expresada Oficina de Farmacia “con los
elementos que la integran y que se dejan relacionados en el expositivo segundo con cuanto le sea
inherente y accesorio, sin dependientes”; v) fija el precio de estas cesiones en “400.000 pesetas,
que es el valor consignado en el expositivo segundo, que el cedente reconoce tener por si
percibido por las cesionarias, a las que da carta de pago total ”’; vi) se obliga a la “eviccion y
saneamiento conforme a Derecho”; y vii) deja “posesionadas a las cesionarias” de dicha Oficina
de Farmacia.

-Por otra parte, las citadas cesionarias; i) se “subrogan en todos los derechos y obligaciones
derivados de la cesion gratuita del local en el lugar del cedente”; ii) se obligan a “comunicar la
presente cesion de la Oficina de Farmacia al Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros, a fin de
obtener de éste su conformidad al uso y disfrute del local y piso por parte de las cesionarias”;
iii) se obligan también “a destinar el negocio a Oficina de Farmacia”.

-Finalmente, en la clausula o estipulacién sexta del mismo contrato de cesién, consta que “el
Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros ”: i) “aprueba dicha cesion”; ii) “renuncia participar en la
misma”; y iii) renuncia también “a exigir renta ni cantidad alguna” a las nuevas cesionarias
“por el uso y disfrute del local y viviendas cedidas” .

-El contrato aparece suscrito con las firmas del Farmacéutico cedente, de las dos Farmacéuticas
cesionarias y, sobre el sello del Ayuntamiento de Ortigosa, con una firma que parece corresponder
a la del Secretario de dicha entidad local, ya que es similar a otras que, del mismo, constan en el
expediente.

-Posteriormente, o sea, en torno al afio 2002 (“hace mas de 15 afios”, segun revela un
documento judicial de 2017 obrante en el fol 38 del expediente), una de las Farmacéuticas
cesionarias, en concreto D? S.M.G, “dejo de trabajar en Ortigosa de Cameros”, €S
decir, dejé de formar parte de esta relacién juridica de cesion, en la cual quedo6 sélo,
como unica Farmacéutica cesionaria, la expresada D* M.A.O.G.

-Por ficha de 17 de octubre de 2008 (fol. 23), se hizo constar, en el Inventario
municipal de bienes, con el nim. 01/00009 y naturaleza juridica de “bien
patrimonial” del Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros, una construccion,
denominada “Farmacia”, fotografiada y descrita como “edificio de planta
rectangular y tres alturas destinada a Farmacia y vivienda”, sita en la ¢/ Enrique
Riva num. 22.



-Por comunicacion de fecha 27 de octubre de 2015, recibida el dia 30 siguiente (fol.
13 y citado en fol. 5), el Alcalde de Ortigosa de Cameros, D. C.G.O, notifico, a la

Farmacéutica expresada, D* M.A.O.G, que: “visto que, en la actualidad, se haya ud. el uso
del inmueble municipal destinado a Farmacia y siendo interés de este Ayuntamiento regularizar el
uso de todos los inmuebles municipales mediante la firma del correspondiente contrato de alquiler,
le notificamos para que, en el plazo de 10 dias hdbiles... comunique a este Ayuntamiento si esta
usted interesada en alquilar la planta destinada al uso de Farmacia, o bien la totalidad del
inmueble municipal”.

-Mediante escrito de 3 de noviembre de 2015, registrado de entrada en el
Ayuntamiento el mismo dia (fol. 14 y citado en fol. 5), la expresada Farmacéutica

contestd que “... dicho edificio me fue cedido, con caréacter gratuito, por la Corporacion
municipal de entonces, presidida por D C.G.O. Segln consta en certificacién expedida por el sefior
Secretario, don B.D.M; la Corporacion municipal, en sesion celebrada el dia 9 de noviembre de
1984, adopt6, tras la oportuna deliberacién y por unanimidad de todos sus miembros, cederme, con
caracter gratuito, el edificio destinado a farmacia de propiedad municipal. Por tanto, mi situacién
ni es, ni ha sido nunca, irregular, y el uso que hago del inmueble es producto de la unanime
decision del Pleno municipal”.

-Con fecha 19 de noviembre de 2015, obra en el expediente (fols. 15 y 16, citado en
fol. 5) un informe juridico, elaborado por el Abogado D. C.G.C, para el
Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros, a peticién de su Alcalde, que, sobre el
escrito anterior, manifiesta, en resumen: i) que se trata de un edificio en cuya planta baja se
ubica la Farmacia y, en la superior, la vivienda; ii) que es un bien patrimonial del Ayuntamiento; iii)
que la legislacién que rige este tipo de bienes establece que no podran cederse gratuitamente, salvo
a entidades o instituciones publicas y para fines que redunden en beneficio de los habitantes del
término municipal, asi como a instituciones privadas de interés publico sin animo de lucro (art.
79.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del régimen local, LBRL85) y ello por un limite
maximo de duracién de 30 afios (art. 111 del Reglamento de bienes de las Corporaciones locales,
aprobado por RD 1372/1986, de 13 de junio, RBCL"86); iv) que el Acuerdo de 9 de noviembre de
1984 fue una concesidn que no fij6 limite de tiempo e incurri6 en la prohibicion de cesion gratuita de
bienes patrimoniales, por lo que ha de considerarse nula de pleno derecho o anulable; y v) que
recomienda al Ayuntamiento que, a través del Pleno, modifique las condiciones de uso de dicho
edificio, estableciendo unas nuevas conforme permite la legislacion aplicable.

-Mediante Acuerdo de 24 de noviembre de 2015, notificado a la interesada el 14 de
diciembre de 2015 (fol. 17, citado en fol. 5), el Pleno municipal, siguiendo el criterio
juridico expresado, decidié, por mayoria (segin consta en el fol. 4 de la peticion de
este dictamen), modificar el de 9 de noviembre de 1984, de cesion del edificio

destinado a Farmacia, en el sentido de que dicha cesion deje de ser gratuita y se regularice
mediante un nuevo convenio, de cesi6én en arrendamiento, con un alquiler de 250 euros
mensuales, por el edificio; mas otros 100 euros, también mensuales, por la planta destinada a
Farmacia, dando 10 dias habiles a la interesada para que comunique al Ayuntamiento su postura al
efecto.

-Por escrito de 26 de enero de 2016 (fols 19 y 20, citado en fol. 5), el Alcalde
Ortigosa de Cameros, D. C.G.O, comunica a la Farmacéutica, D* A.O.G, que, no



habiendo contestado en plazo al Acuerdo anterior, “entendemos que no es de su interés
aceptar las nuevas condiciones establecidas, por lo que su situacion respecto del citado inmueble lo
es en precario. Debido a ello, se le emplaza para que, en el plazo de 15 dias habiles a partir de la
presente notificacion, proceda a dejar el uso del citado inmueble de la Farmacia, asi como el
dispensario u Oficina, al tener su propia casa, entregando las llaves en la Secretaria del
Ayuntamiento; en caso contrario, este Ayuntamiento se vera obligado a ejercer las acciones

oportunas para realizar el desahucio ante los tribunales de justicia”.

-En el escrito de peticion de este dictamen (fol. 5, punto 8°), se revela que la
Farmacéutica interesada ha recurrido, ante el Juzgado de lo contencioso-
administrativo nam. 2 (se supone, que de Logrofio, JCA2-LO), el Acuerdo del Pleno
(se supone que el de 24 de noviembre de 2015, antes citado, obrante al fol. 17),
afiadiendo “que esta, en la actualidad, pendiente de Sentencia”.

-Por su parte, el Ayuntamiento present6 una demanda de juicio verbal de desahucio
naum. 594/2016, ante el Juzgado de Primera Instancia nim. 3 de Logrofio (JPI3-LO);
quien, tras la oportuna tramitacion, dictd la Sentencia num. 419/2016, de 6 de

octubre (fols. 24 a 35), por la que desestima, con costas, dicha accion, por entender
improcedente el desahucio, ya que califica juridicamente la situacién de la Farmacéutica
demandada, no como precario, sino como un contrato de comodato, cuya cognicion judicial no

procede en el seno de un proceso de desahucio por precario. Apelada esta Sentencia por el
Ayuntamiento, la misma fue confirmada integramente por la Seccion 12 de la
Audiencia Provincial de La Rioja (APR), mediante Sentencia num. 15/2017, de 8
de febrero (fols. 36 a 47).

-Finalmente, por escrito registrado de salida en el Ayuntamiento de Ortigosa de
Cameros el 14 de julio de 2017, su Alcalde insto, a través de la Consejeria del
Gobierno de La Rioja competente en materia de Administracion local, la solicitud
del presente dictamen (fols. 1-7), previo a la revision de oficio, que propone de los
Acuerdos, de Alcaldia, de 3 de febrero de 1971, y del Pleno, de 9 de noviembre de
1984, por los que se cedi6 el inmueble para Farmacia.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 10 de
agosto de 2017, y registrado de entrada en este Consejo el mismo dia, el Excmo. Sr.
Consejero de Fomento y Politica Territorial del Gobierno de La Rioja, remitio al Consejo
Consultivo de La Rioja, para dictamen, la consulta y expediente tramitado, sobre el asunto
referido, por el Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros (La Rioja).



Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito firmado,
enviado y registrado de salida electronicamente el 11 de agosto de 2017, procedio, en
nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la
misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en
forma de dictamen.

Tercero

Asumida la ponencia por el Consejero sefialado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del Dictamen del Consejo Consultivo

El caracter preceptivo del dictamen del Consejo Consultivo en los supuestos de
revision de los actos administrativos resulta con toda claridad de lo dispuesto en el articulo
106.1 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comdn (LPAC"15), a cuyo
tenor “las Administraciones publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a
solicitud del interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u érgano
consultivo equivalente de la Comunidad Autéonoma, si lo hubiere, podran declarar de
oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa
o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 47.1".
Reiteran la necesidad del dictamen del Consejo Consultivo en estos casos nuestra Ley
reguladora [articulo 11.f)] y el Reglamento que la desarrolla [articulo 12.2.f)].

Por lo demas, como claramente se infiere del art. 106.1 LPAC"15, el dictamen del
Consejo Consultivo en materia de revision de actos administrativos es, ademas de
preceptivo, habilitante de la ulterior decisidn revisora de la Administracién, al mantener la
exigencia [también prevista en el art. 102.1 de la, en este caso concreto sustituida Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun (LPAC"92)], de que solo puede declarar la nulidad
del acto si dicho dictamen hubiere sido favorable, esto es, estimatorio de la nulidad
denunciada.



Segundo
Objeto del dictamen

La presente consulta se cifie al examen la legalidad y eventual revision de oficio de
los actos municipales de cesion, directa y gratuita, del uso de un bien inmueble
patrimonial del Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros con destino a Farmacia y vivienda
del Farmacéutico, fechados el 3 de febrero de 1971 (escrito del Alcalde) y el 9 de
septiembre de 1984 (Acuerdo del Pleno).

Dedicaremos sendos Fundamentos de Derecho a examinar el ajuste o0 no a Derecho
de ambos actos administrativos, sefialando la normativa vigente en el momento en que se
dictaron, para concluir si los mismos se acomodaron o no a la misma y, en consecuencia,
si resultan o no susceptibles de ser revisados de oficio.

Tercero
Andlisis de la legalidad del acto de Alcaldia de 3 de febrero de 1971
1. Contenido del acto administrativo.

El acto administrativo de 3 de febrero de 1971 (fol. 8), consistio en que el entonces
Alcalde de Ortigosa de Cameros (La Rioja), actuando en nombre del Ayuntamiento, cedid
gratuitamente del uso del inmueble que nos ocupa, con las siguientes condiciones: i) que
fuera ocupado por quien fuese nombrado Farmacéutico de la localidad; ii) que el mismo
habitara en la casa-vivienda que dicho edificio tiene en las plantas superiores; iii) que
instalara, en la planta baja del mismo edificio, la Oficina de Farmacia a cuyo servicio esta
destinado el inmueble; iii) que dicha cesion duraria mientras ejerciera su profesion en el
Partido (parece que judicial o quizd farmacéutico) al que corresponde Ortigosa de
Cameros; iv) que la cesion implica que el cesionario resida en la localidad cedente; v) que
la cesion concluira cuando el cesionario cese en su cargo como Farmacéutico en dicha
localidad; y vi) que, mientras tanto, no puede ceder ni traspasar su derecho a otra persona.

2. Legislacion aplicable al mismo.

Respecto al escrito del Alcalde de 03-02-1971, en esa fecha estaban vigentes las
siguientes disposiciones atinentes al caso: i) el Texto articulado y refundido de las Leyes
de bases de régimen local de 17 de mayo de 1945 y 3 de diciembre de 1953, aprobado por
Decreto (que hoy calificariamos, con la actual terminologia constitucional, como
Legislativo) de 24 de junio de 1955, que solia citarse como Ley de Régimen local de 24 de
junio de 1955 (LRL’55); ii) el Reglamento de bienes de las Entidades Locales, aprobado
por Decreto de 27 de mayo de 1955 (RBEL’55); iii) el Reglamento de Organizacion,



funcionamiento y régimen juridico de las Corporaciones locales, aprobado por Decreto de
17 de mayo de 1952 (ROF’52); iv) el Reglamento de Contratacion de las Corporaciones
locales, aprobado por Decreto de 9 de enero de 1953, modificado por Decreto de 14 de
septiembre de 1956 (RCCL’53); v) la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio
de 1958 (LPA’58); y vi) la Ley de 27 de diciembre de 1956, de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa (LJCA’56).

3. Régimen juridico de las cesiones gratuitas del uso de bienes patrimoniales en
1971.

El art. 183 LRL’55 clasifico los bienes municipales en bienes de dominio publico
(que eran los destinados al uso o servicio publico) y bienes patrimoniales o “de propios”
que, segun el art. 186 LRL’55, eran los que “siendo de propiedad municipal, no estén
destinados al uso puablico ni a la realizacion de ningln servicio y puedan constituir fuente
de ingreso para el erario municipal”.

El edificio que nos ocupa era, en 1971, claramente un bien patrimonial, ya que no
estaba destinado a ningun uso ni servicio publico; debiendo aclarar, a estos efectos, que el
servicio farmacéutico no hospitalario era entonces, una actividad privada, objeto de una
profesion liberal titulada, que se ejerce con finalidad lucrativa, por lo que, aunque es de
interés publico sanitario (por lo que es objeto de regulacién y control administrativo), no
constituye un servicio publico de competencia municipal, como lo demostraba el art.
102,i) LRL’55 que soOlo consideraba servicio minimo imprescindible para todos los
Municipios en que tuvieran un botiquin de urgencia, no una Oficina de Farmacia servida
por uno 0 mas Farmacéuticos titulares de la misma.

Este caracter privado de las Oficinas de Farmacia se mantiene en la actualidad, ya
que el art. 4 de la Ley 8/1998, de 16 de junio, de Ordenacion farmacéutica de la CAR
(LOFCAR), dispone que “la Oficina de Farmacia es un establecimiento sanitario privado
en el que, prestandose un servicio de interés publico, se llevan a cabo... funciones bajo la
direccién de uno o mas farmacéuticos”.

Pues bien, el art. 186 LRL’55 establecia, en su apartado 1, que “los bienes inmuebles
de propios no podran enajenarse, gravarse ni permutarse sin autorizacion del Ministerio
de la Gobernacion”; y, en su apartado 2, aclaraba que “tampoco podran cederse
gratuitamente sino a Entidades o Instituciones publicas para fines que redunden en
beneficio de los habitantes del término municipal y previa autorizacion del mismo
Ministerio ™.

El precepto revelaba, ademas de la tutela patrimonial [que entonces ejercia el Estado
(a través del Ministerio de la Gobernacion) sobre de las Entidades locales (como era
propio del centralismo preconstitucional de aquella época) y que ahora ejercen, las CCAA



con respeto a la autonomia local constitucionalmente garantizada], sino también, por lo
que ahora nos interesa, una interdiccion general de enajenaciones del patrimonio
municipal, al entenderlo afecto, como sefialaba el precitado art. 186 LRL’55, a servir
como “fuente de ingresos para el erario municipal”, esto es, como un recurso mas de la
Hacienda local.

Por ello, estos preceptos se refieren sdlo a la “cesion de propiedad”, esto es, a la
enajenacion por la que una Entidad local se desprendia del dominio sobre un bien
patrimonial propio, de suerte que, mediante cualquier forma de transmision admitida en
Derecho, pasara a integrarse en el patrimonio de una persona, fisica o juridica, adquirente
del mismo.

Asi pues, estos preceptos no se referian a la “cesion de uso”, esto es, a los negocios
juridicos por los que una Entidad local, reservandose el dominio del inmueble patrimonial,
trasmitiera a otra persona, fisica o juridica, Unicamente la posesién o el uso del mismo. Por
ello, el art. 75 RBEL’55 permitia “el arrendamiento y cualquier otra forma de cesion del
uso de bienes patrimoniales”.

Pero se sobreentendia que tales negocios de “cesion de uso” debian ser siempre
onerosos, es decir, incluyentes de una contraprestacion que el cesionario tenia que
satisfacer a la Entidad local cedente; ya que, si la cesion de uso fuera gratuita, se frustraria
la finalidad legalmente querida de que el patrimonio municipal sirviera como fuente de
ingresos para las Haciendas locales.

Este criterio se mantiene en la legislacién riojana actualmente vigente, pues el art.
184 de la Ley 1/2003, de 3 de marzo de Administracion local de La Rioja (LALR03), se
refiere especificamente a la utilizacion de los bienes patrimoniales; v, tras sefialar, en su
apartado 1, que “corresponde a las entidades locales regular la utilizacién de sus bienes
patrimoniales, de acuerdo con criterios de rentabilidad” y que “su utilizacion podréa
realizarse directamente por la entidad o convenirse con los particulares en la forma que
legalmente proceda”; afiade, en su apartado 2, que “el arrendamiento y cualquier otra
forma de cesion de uso de los bienes patrimoniales se regirdn por la normativa
reguladora de la contratacion de las Administraciones publicas”, lo que requiere, como
regla general, seguir un procedimiento objetivo, como la subasta, para la seleccion del
contratista, o, excepcionalmente, el concurso. En suma, el legislador quiere que la
explotacion de los bienes patrimoniales se realice con criterios de rentabilidad
econOmica, de suerte que, de la misma, se deriven ingresos para la hacienda local de la
entidad titular de tales bienes.

Volviendo a la legislacion vigente en el momento de dictar el acto que nos ocupa el
mismo criterio lucia en el precitado art. 75.1 RBEL’55, que precisaba que tales negocios
(de arrendamiento o cualquier otra forma de cesion del uso de bienes patrimoniales) tenian



necesariamente que “ realizarse por subasta”, salvo en dos casos, en los que se admitia la
adjudicacion directa: i) cuando el precio estipulado no excediere de la cuantia sefialada en
el art. 311 LRL’55 (que sefialaba una horquilla entre 150.000 y 5.000 Pts, segun el monto
del presupuesto municipal afectado); y ii) cuando la duracién de la cesion de uso no fuere
superior a 5 afios.

Pero una eventual adjudicacion directa no enervaba el caracter esencialmente
oneroso de estas cesiones, ya que el art. 75.2 RBEL’55 aclaraba que “en todo caso” (es
decir, tanto si se hacia por subasta, como por adjudicacion directa), “el usuario habra de
satisfacer un canon”, esto es, una contraprestacion economica, a titulo de precio de la
cesion, a la que el precepto denomina “canon”, por ser la denominacion hacendistica
tradicional de la renta o pago exigida por el disfrute legal de bienes publicos, tanto
demaniales como patrimoniales.

Esto dicho, es, no obstante, posible entender, con arreglo al criterio analogia, que, si
el legislador permitia “lo mas”, que era la “cesiéon de propiedad” gratuita, en las
condiciones del art. 186.2 LRL’55 (es decir, en favor de “Entidades o Instituciones
publicas para fines que redunden en beneficio de los habitantes del término municipal y
previa autorizacion del mismo Ministerio”); podria también entenderse que, en las mismas
condiciones, quedaba autorizado “lo menos” (es decir, la “cesion de uso” en favor de tales
Entidades e Instituciones publicas”); pero lo que no cabria entender es autorizada la cesion
uso en favor de personas fisicas o juridicas privadas, ya que la distinta naturaleza juridica
de unas y otras personas impide, en este aspecto, una aplicacion analégica del precepto.

4. Aplicacion de dicha normativa al acto en cuestion.

La aplicacion de la normativa que hemos expuesto al acto concreto revela las
siguientes infracciones legales:

A) Falta de la condicion de entidad publica en el cesionario.

Una primera infraccion legal se aprecia en el hecho de que un Farmacéutico era, y
sigue siendo actualmente, una persona fisica que ejerce una profesion liberal, titulada y
regulada por su incidencia sanitaria e interés social, pero de caracter privado, ya que ni el
Farmacéutico, ni la Oficina de Farmacia que regente constituyen una Entidad o Institucion
publica; cualidad ésta ultima que era requerida por el art. 182.3 LRL’55 para poder ser
cesionario gratuito del dominio bienes patrimoniales de las Entidades Locales, pues el
precepto tenia por objeto prohibir que éstos salieran del Sector publico, salvo mediante
cesiones de mero uso, que fueran onerosas (esto es, mediante el pago de una renta o canon
periddicos) y legalmente realizadas (por lo general, mediante previa subasta), para
garantizar la objetividad en la seleccion de los posibles cesionarios del uso.



A estos efectos, hay que reconocer que el acto resefiado no se referia a ninguin
Farmaceutico concreto, personalmente identificado, sino al que reuniera las condiciones
referidas. Es decir, que se tratd, juridicamente, de un acto de oferta contractual,
naturalmente recepticio, esto es, dirigido a persona, no determinada, pero determinable,
Cuya aceptacion era precisa para perfeccionar la cesion, con arreglo a los arts. 1258 y 1262
Cc.

Pero la consumacion de la cesion fue evidente pues, como consta en el expediente,
seguidamente formuld, aunque fuera tacitamente, su aceptacion D. F.C.L, al recibir su
nombramiento como Farmacéutico de Ortigosa de Cameros, hacerse cargo de la Oficina
de Farmacia de dicha localidad, instalarla, ponerla en funcionamiento y comenzar a residir
y ejercer su profesion, todo ello en el edificio cedido a tal fin.

Por tanto, perfeccionado y consumado asi el negocio juridico (art. 1254 y 1258 Cc),
éste pudo ser calificado, con arreglo a la normativa vigente en la época, como una cesion,
directa y gratuita, del uso de un bien patrimonial del Municipio, para destinarlo a Oficina
de Farmacia y vivienda del Farmacéutico nombrado como tal para la localidad de Ortigosa
de Cameros, mientras permaneciera, en dicha localidad, ejerciendo su profesion,
residiendo en la misma, y sin poder traspasar o ceder a nadie su derecho.

Y, asi las cosas, era claro que tal Farmacéutico y Oficina de Farmacia no cumplian
con el requisito de ser Entidades publicas que la normativa entonces vigente exigia para
ser cesionarios gratuitos del uso de bienes patrimoniales de los Entes locales.

El mismo criterio, unido ahora también al de ausencia total de animo de lucro, se
mantiene en el art. 184.3 LALR"03, a cuyo tenor:

“No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, las Corporaciones locales podran tener en
cuenta motivos que hagan prevalecer criterios de rentabilidad social sobre los de rentabilidad
econdmica, en aquellos casos en que el uso del bien se destine a la prestacion de servicios sociales,
actividades culturales y deportivas y otras analogas que redunden en beneficio de los vecinos. En
estos supuestos, podran ceder el uso de los bienes patrimoniales directamente o por concurso, de
forma gratuita o con la contraprestacion que pueda convenirse, a otras Administraciones y
entidades publicas o privadas sin &nimo de lucro para su destino a fines de utilidad publica o de
interés social. El acuerdo debera determinar la finalidad concreta a que habran de destinarse los
bienes, el plazo de duracion, o su cardcter de cesion en precario”.

B) Caracter gratuito de la cesion.
Una segunda infraccion legal, conectada con la anterior, se aprecia en el hecho
mismo de que la cesion del uso del inmueble patrimonial era gratuita y no onerosa, siendo

ésta Ultima, como hemos visto, la Unica permitida por la legislacion a favor de cesionarios
privados.
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Es de reconocer, no obstante, que los condicionamientos impuestos a la cesion
pudieran interpretarse como prestaciones debidas, por el cesionario, al cedente, que
minorarian la calificacion de dicha cesion como puramente gratuita, tifiéndola de un cierto
matiz oneroso.

Aunque la causa, en el sentido negocial del art. 1261.3 Cc, de la cesion, no fuera “de
mera liberalidad” o “gratuita”, como la califica expresamente el acto de Alcaldia que nos
ocupa, sino mas bien mixta o con elementos de onerosidad, como es propio de los
negocios remuneratorios a que alude el art. 1274 Cc, como la donacion remuneratoria (art.
619 Cc.) o la donacién onerosa (art. 622 Cc.), lo cierto es que el negocio juridico que
manifiesta constituye una forma de cesién de uso de un inmueble patrimonial del
Municipio y, como tal, sujeto a la normativa que acabamos de indicar.

Esto significa que: i) si la cesion es entendida como puramente gratuita, tal y como
expresamente la califica el acto del Alcalde que nos ocupa, infringiria la prohibicion de
cesiones gratuitas que la legislacion entonces vigente establecia, expresamente, para las
cesiones de propiedad, en el art. 188.2 LRL’55; e, implicita y analégicamente, también
para las cesiones de mero uso, en el art. 186 LRL’55 (al establecer que los bienes de
propios estan destinados a ser fuente de ingresos para el erario local) y en el art. 75
RBEL’55 (al establecer que debian hacerse normalmente mediante subasta y siempre
pagando un canon); y ii) si la cesion fuese entendida como onerosa o remuneratoria,
infringiria la exigencia de haberse tenido que hacer mediante el procedimiento de subasta
publica, aungue sélo fuera por que su duracion era superior a 5 afios, tal y como exigia el
art. 71.1 RBEL’55.

C) Duracion de la cesion.

Una tercera infraccion se refiere precisamente a esa duracion de la cesion. Es cierto
que el acto del Alcalde que nos ocupa no sefiald un tiempo expreso de duracion de la
cesion de uso que documenta, pero la misma tampoco es indefinida (si lo fuera, habria
infringido la prohibicién de contratos de duracion indeterminada contenida en el art.
RCCL’53), ya que estd sujeta a determinados limites temporales que operan como
términos esenciales de la cesion, ya que ésta no puede durar si el Farmacéutico cesa en su
cargo, deja de ejercer su profesion en la localidad o de residir en ella e incluso si cede o
traspasa a otro su derecho, ya que tiene prohibidas ambas facultades.

Es cierto también que algunos de estos términos son potestativos del interesado, pero
otros no, como, sefialadamente, el cesar en el cargo, circunstancia que puede advenir por
jubilacion u otra causa de cese forzosa. Asi pues, en rigor, la cesion tenia un plazo cierto,
que era la duracion del ejercicio legal por parte del cesionario de su profesion
farmacéutica en la localidad; y ese plazo, sefialado por la normativa profesional y de
seguridad social aplicable, era, sin duda alguna, superior a 5 afios, ya que, obviamente, en
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su computacion, no podian considerarse eventos inevitables (como el fallecimiento
prematuro) o puramente potestativos del cesionario (como su traslado voluntario a otra
localidad).

Pero esa duracion superior a 5 afios conllevaba, segun la normativa precitada, que,
aunque la cesién no fuera entendida como totalmente gratuita, deberia haberse realizado
mediante un previo procedimiento administrativo de subasta, y conllevar el pago de un
canon por la cesion.

5. Consecuencias juridicas de estas infracciones legales.
A) Régimen de invalidez de actos administrativos en la LPA’58.

La entonces vigente LPA’58 anudaba, como consecuencia juridica de los actos
administrativos ilegales, la anulabilidad, como regla general (al establecer, en su art. 48,
que eran anulables los que incurrieran cualquier infraccion del ordenamiento juridico,
incluso la desviacion de poder); y, como excepcion, la nulidad radical o de pleno Derecho
(al establecerla, en su art. 47, para los actos: a) dictados por 6rgano manifiestamente
incompetente; b) los de contenido imposible o constitutivos de delito; y ¢) los dictados
prescindiendo, total y absolutamente, del procedimiento establecido).

Como es sabido, las consecuencias juridicas de una u otra calificacion eran distintas;
ya que, mientras la nulidad radical podia ser declarada de oficio por la propia
Administracion, previo dictamen, preceptivo y vinculante, del Consejo de Estado (a tenor
del art. 109 LPA’58); sin embargo, la mera anulabilidad requeria una previa declaracion
administrativa de lesividad del acto para el interés pablico y la posterior impugnacion del
mismo ante la jurisdiccion contencioso-administrativa (a tenor del art. 110 LPA’58), pero
siempre que no hubieran transcurrido 4 afios desde su adopcion (plazo exigido, con
caracter general, por el art. 56 LJCA’56 y, para las infracciones manifiestas de ley, por el
art. 110.2.b) LPA’58).

Como quiera que, desde 1971, en que se dicto el acto que nos ocupa, hasta la
actualidad, han pasado mas de 4 afios, solo procede, pues, analizar si concurre en el mismo
alguna de las expresadas causas de nulidad radical que recogia el art. 47 LPA’58.

Obviamente, no trataremos de la causa del art. 47.1.b) LPA’58 (actos de contenido
imposible o delictivo) que, claramente, es ajena al caso.

Tampoco aludiremos ahora a una causa actualmente muy citada, pero que la LPA’58
no contemplaba, cual es la nulidad radical por haber adquirido facultades o derecho
careciendo de los requisitos esenciales para ello. Por ello, no ha lugar a plantear, en la
legislacion vigente en 1971, una nulidad radical derivada del hecho de no reunir el
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Farmacéutico concesionario la condicion esencial de Entidad publica que, como hemos
visto, requeria la normativa aplicable para efectuar cesiones gratuitas de inmuebles
patrimoniales de las Entidades locales. Tal carencia, que hoy seria causa de nulidad
radical, constituia entonces una simple causa de anulabilidad.

B) La nulidad por incompetencia manifiesta ex art. 47.1,a) LPA’58).

Comenzando, pues, por el vicio de incompetencia, podemos sefialar que el acto que
nos ocupa fue adoptado por el Alcalde, en nombre del Ayuntamiento. La normativa
entonces vigente establecia que la adjudicacion de los contratos correspondia al 6rgano de
contratacion que, segun el art. 2 RCCL, era el sefialado por el ROF’52, cuyo art. 121.9°
asignaba a los Alcaldes la competencia para celebrar contratos en nombre del
Ayuntamiento, concretando asi las competencias genéricas que el art. 116 LRL’55 les
conferia para representar a los Ayuntamientos; si bien el art. 75.3,b) LRL’55 exigia un
quorum reforzado para aprobar cesiones de uso de duracién superior a 5 afios, dando asi a
entender que la competencia, en tales casos, correspondia al Pleno municipal, Gnico érgano
pluripersonal de una Entidad local como Ortigosa de Cameros.

Sin embargo, en nuestro criterio, el acto de Alcaldia de 1971 que ahora nos ocupa, no
adolecié de una incompetencia manifiesta, maxime cuando el mismo fue, como luego
veremos, asumido en 1984 por el Pleno municipal, purgando asi al mismo de cualquier
defecto del que, en este sentido, pudiera adolecer y operando, en suma, la convalidacion
del mismo, prevista en nuestro ordenamiento juridico, entonces por el art. 52.2 LPA’58.

C) La nulidad por prescindir del procedimiento ex art. 47.1,¢) LPA’58.

Solo resta preguntarnos si el acto en cuestion incurrio6 en el vicio de prescindir, total
y absolutamente, del procedimiento legalmente establecido para adoptarlo. Y, en este
aspecto, la respuesta, como se deduce de lo que antes hemos expuesto, ha de ser afirmativa,
ya que no cabe duda de que la cesion de uso de bienes patrimoniales de las Entidades
locales por tiempo superior a 5 afios en favor de cesionarios privados tenia que ser onerosa
y requeria observar el previo procedimiento de subasta pablica, exigido, especificamente,
por el art. 75 REBL’53, y, con carécter general, por el art. 13 RCCL’53, para seleccionar al
cesionario.

Podria argumentarse que el art. 41 RCCL’53 permitia, excepcionalmente, la
adjudicacién directa en casos de urgente necesidad, subasta desierta o infima cuantia; pero
el caracter de lex specialis que, en materia patrimonial, ha de otorgarse al RBEL’55 y la
exigencia por el mismo del pago de un canon, que, en este caso, no se impuso al
cesionario, nos conduce a concluir que, efectivamente, el acto incurrio en nulidad radical a
tenor de la causa c) del art. 47.1 LPA’58.
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6. Inaplicacion de la potestad revisora al acto.

En el apartado precedente hemos concluido que, efectivamente, concurrid, en el acto
de Alcaldia de 1971 que estamos examinando, la causa de nulidad del art. 47.1, c)
LPA’58, por haber prescindido la cesion, total y absolutamente, del procedimiento de
subasta con imposicion de canon, que establecian los arts. 75 REBL’55 y 13 RCCL’53,
para la seleccion del cesionario.

Sin embargo, este Consejo entiende que no procede ejercitar, en este caso, la
potestad de revision de oficio, ampardndonos para ello en el art. 110 de la, actualmente
vigente, Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento administrativo comun
(LPAC’17), que reproduce exactamente el contenido del art. 112 LPA’58, y, a cuyo tenor,
las facultades de revision “no podran ser ejercidas cuando, por prescripcion de acciones,
por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la
equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes” .

Las razones que nos conducen a aplicar este precepto e inaplicar, en este caso, de la
revision de oficio son las siguientes:

-En primer lugar, el tiempo transcurrido. En efecto, el acto sobre el que se nos
consulta fue adoptado en 1971, es decir, hace 46 afios, en época preconstitucional, cuando
no estaba garantizada la autonomia local y, ademas, se referia a la cesion de un edificio
para el ejercicio de una profesion, ciertamente privada, pero de acusado interés social y en
una pequefia localidad de la sierra camerana en la que asegurar el servicio farmacéutico
era y es de gran importancia para satisfacer el derecho fundamental a la salud de sus
habitantes.

-Por otro lado, es de sefialar que la causa de nulidad que hemos apreciado, cual es la
falta de observancia del procedimiento de subasta legalmente establecido, debe matizarse
en el sentido de que: i) se trataria, en todo caso, de una subasta restringida entre
Farmacéuticos; ii) el Colegio oficial de Farmacéuticos correspondiente ha tenido, en todo
momento, conocimiento, tanto de la adjudicacion como de las condiciones de prestacion
del servicio en la Oficina de Farmacia que nos ocupa; Y iii) que se trata de un pequefio
Municipio, donde cabe la posibilidad de que la adjudicacion directa, tanto en 1971 como
en 1984, se haya producido por falta de interés de otros Farmacéuticos en regentar la
Oficina de Farmacia de la localidad.

-En tercer lugar, durante estas cuatro décadas, la situacion de la Farmacia de la
localidad ha sido conocida y consentida, publica y notoriamente, por el Colegio Oficial de
Farmacéuticos correspondiente, por las autoridades sanitarias y gubernativas competentes,
por todos los vecinos de Ortigosa en Cameros; Yy, por supuesto, por los titulares de la
Oficina farmacéutica, que han vivido siempre en la localidad, asi como por los sucesivos
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Alcaldes y Concejales del Ayuntamiento; sin que haya existido alegacion, protesta o
acuerdo, publico ni privado, en contra de una actividad profesional que se ha desarrollado
continuamente a la vista, ciencia y paciencia de todos.

-Ademas, estas circunstancias hacen realmente extrafio que haya sido precisamente
en el afio 2015 cuando el Ayuntamiento haya reparado oficialmente en una situacion que
le constaba, sin duda alguna, desde 1971. El expediente solo aduce como motivacion la
crisis econdmica que requiere ingresos municipales; pero dicha crisis comenzd, como es
notorio, antes de 2015.

-En suma, acceder a una revision de oficio en estas circunstancias, seria contrario a
la equidad y a la buena fe que han de presidir las actuaciones de las Administraciones
publicas, especialmente en sus relaciones contractuales con los particulares.

Este Consejo es consciente de que el tiempo transcurrido, no sélo conduce a
exceptuar la revision de oficio de este acto administrativo ilegal, sino que impide también
declararlo lesivo al interés publico e impugnarlo luego en via contencioso-administrativa;
pero es que entendemos que, si realmente existen motivos objetivos de interés publico, el
Ayuntamiento puede hacerlos valer: i) bien esperando a la finalizacion de la cesion del uso
del edificio por alguna de las causas previstas en la misma (como, entre otras, la falta de
residencia, el traslado o la jubilacién del profesional titular de la Oficina de Farmacia); ii)
bien ejercitando ante la jurisdiccion civil ordinaria las acciones que procedan para la
finalizacién del comodato que esa misma jurisdiccion ha declarado que existe en este caso;
0 iii) bien negociando amistosamente con los interesados una novacion de la cesion para
convertirla en onerosa en las condiciones que licitamente puedan acordarse con arreglo a
la legislacion vigente.

Cuarto

Anélisis de la legalidad del acto del Pleno municipal
de 9 de noviembre de 1984

1. Contenido del acto administrativo

El Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros de 9 de noviembre
de 1984 (fol. 12) resuelve favorablemente la instancia presentada, el 7 de noviembre de
1984 (fol. 11), por las Farmacéuticas D? S.M.G. y D? M.A.O.G, para que se les autorizase
a continuar en el uso del inmueble que nos ocupa “en las mismas condiciones que lo tenia
el anterior titular” (esto es, en las establecidas el acto de Alcaldia de 3 de febrero de 1971
que acabamos de analizar).
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En efecto, el Pleno, por unanimidad, acordd, como antes hemos transcrito, “ceder,
con cardcter gratuito, el edificio destinado a Farmacia, propiedad municipal, en esta
localidad, sito en la calle Enrique de la Rivas s/n, a favor de D? S.M.G. y D* M.A.O.G,
conforme tienen interesado .

Pero el Ayuntamiento no se limit6 a adoptar un Acuerdo secundum preces (esto es,
conforme con lo solicitado), sino que: i) se dio por enterado, en el mismo Acuerdo, de que
las nuevas cesionarias “han pasado a regentar la Farmacia de esta localidad”; vy ii)
constatd, también en el propio Acuerdo, que, en el Pleno, ha sido “leida” la instancia
presentada por las dos Farmacéuticas expresadas, en la que ambas manifestaban haber
“llegado a una inteligencia”, esto es, a un convenio, “con el titular de la Farmacia de
esta localidad, en el sentido de que, a partir de esta fecha, podamos regentar la misma”.

Ambas circunstancias implican la aprobacion, por parte del Pleno municipal, del
citado convenio. Tan es asi que, una semana después, concretamente el 16 de noviembre
de 1984, el Secretario municipal, bajo el sello del Ayuntamiento, firmo, en la misma
localidad de Ortigosa de Cameros, el documento privado que formalizé el convenio de
cesion del uso de la Oficina de Farmacia y que, junto con las firmas de Farmacéutico
cedente-saliente y de las dos Farmacéuticas cesionarias-entrantes, fue registrado de
entrada, el dia siguiente, en el Colegio Oficial de Farmacéuticos de La Rioja (fols. 9 y 10).

Entendemos, pues, que el texto de este Gltimo convenio también fue conocido y
aprobado por el Pleno y que, a efectos del examen de legalidad que ahora nos ocupa,
conforma una unidad juridica de contenido con el Acuerdo municipal a que nos estamos
refiriendo. Es mas, el referido Acuerdo municipal no es sino ejecucion de la Estipulacion
48, contenida en dicho convenio, por la que las dos nuevas Farmacéuticas se obligaron a
“comunicar la presente cesion de la Oficina de Farmacia al Ayuntamiento de Ortigosa de
Cameros a fin de obtener de éste su conformidad al uso y disfrute del local y piso por
parte de las cesionarias” (fol. 10).

Pues bien, como hemos transcrito en los Antecedentes de hecho, mediante este
convenio, aprobado por el Ayuntamiento, el Farmacéutico D. F.C.L, por un lado, taso,
vendié y dio carta de pago, por 400.000 Pts, a las dos precitadas Farmacéuticas, las
existencias e instalaciones de la Oficina de Farmacia de la localidad (Expositivo I, fol. 9y
Estipulacion 22, fol. 10); y, por otro, tras declarar que era cesionario gratuito del uso del
edificio en cuestion (Expositivo I, fol. 9), cedio a las mismas, y ellas aceptaron, dicha
Oficina (“con los elementos que la integran...con cuanto le sea inherente y accesorio” y
“sin dependientes”, Estipulacion 12 fol. 10); de la que quedaron “posesionadas”
(Estipulacion 3?, fol. 10), quedando también subrogadas “en todos los derechos y
obligaciones derivados de la cesion gratuita del local en el lugar del cedente”
(Estipulacion 48, fol. 10); y obligadas “a destinar el negocio a Oficina de Farmacia”
(Estipulacion 52, fol. 10).
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Por si hubiera alguna duda de la aprobacion municipal, en la Estipulacion 62 (fol.
10), se declara que “el Ayuntamiento de Ortigosa de Cameros” (cuyo Secretario,
insistimos, suscribio también el convenio bajo el sello municipal) “aprueba dicha cesidn”
y “renuncia”, no solo “a participar en la misma”, sino también “a exigir renta ni
cantidad alguna” a las nuevas cesionarias “por el uso y disfrute del local y viviendas
cedidas”.

Todo ello implica, con absoluta claridad, que las nuevas cesionarias mantuvieron las
mismas condiciones que hemos expresado al exponer el contenido del escrito de Alcaldia
de 1971, es decir, por un lado, el derecho de habitar en la casa-vivienda que dicho edificio
tiene en las plantas superiores; y, por otro, las obligaciones de: i) mantener, en la planta
baja del mismo edificio, la Oficina de Farmacia a cuyo servicio esta destinado el
inmueble; ii) permanecer en dicha cesién mientras ejerzan su profesion en el Partido
(parece que judicial o quiza farmacéutico) al que corresponde Ortigosa de Cameros; iii)
residir en la localidad cedente; v) cesar en la cesion cuando cesen como Farmacéuticas en
dicha localidad; y vi) quedar sujetas a la prohibicion de ceder o traspasar su derecho a otra
persona.

2. Legislacion aplicable al mismo.

Respecto a este Acuerdo de 09-11-1984, en esa fecha, continuaban vigentes,
respecto al régimen administrativo general, las precitadas LPA’58 y la LICA’56; ya que
aun no se habian dictado la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comin (LPAC’92), ni,
mucho menos, la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento administrativo
comun de las Administraciones publicas (LPAC’15); y tampoco la actual Ley 29/1998, de
13 de julio, de la jurisdiccion contencioso-administrativa (LICA’98).

En cuanto al régimen local, continuaban sustancialmente vigentes las disposiciones
antes citadas al analizar el acto de Alcaldia de 1971 (es decir, la LRL’55; el RBEL’55; el
ROF’52 y el RCCL’53); ya que el proceso constituyente y autonémico iniciado durante el
periodo de transicién a la democracia, motivo que la articulacion de la preconstitucional
Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases de Régimen Local (LBRL’75), aprobada un
dia antes de la muerte de Franco, solo fuera parcial, mediante tres Reales Decretos (que,
en la terminologia constitucional, hoy llamariamos Legislativos), que no afectan al asunto
que nos ocupa: i) el RD 3250/1976, de 30 de diciembre, en materia de ingresos locales; ii)
el RD 3046/1977, de 6 de octubre, en materia de funcionarios locales; y iii) el RD
2725/1977, de 15 de octubre, sobre Secretarios locales.

Ademas, dicha Ley 41/1975 fue derogada por el art. 1 de la Ley 47/1978, de 7 de
octubre, en todo lo que no hubiera sido objeto de desarrollo parcial por los expresados
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Reales Decretos (Legislativos), salvo su Base 47, referente a cooperacion local, cuestion
esta que no afecta al presente dictamen.

Sin embargo, es de destacar que el art. 2 de la expresada Ley 47/78 autorizé al
Gobierno para dejar sin efecto los procedimientos de fiscalizacion, intervencion y tutela
ministerial sobre Corporaciones locales establecidos por disposiciones de cualquier rango
normativo, ‘“con excepcion de los relativos a la enajenacién o cesién de bienes a
particulares, desafeccion de bienes demaniales y comunales y reconocimiento o
declaracion de derechos en favor de personas determinadas”. Esta excepcion podria
afectar al caso que nos ocupa, pero el RD 1710/1979, de 16 de junio, por el que el
Gobierno hizo uso de la referida autorizacién legal, aclaro, en su art. 1.3, que quedaba sin
efecto la autorizacion ministerial prevista en los arts. 189 LRL’55 y 95 y 96 RBEL’56,
respecto a las cesiones gratuitas de bienes patrimoniales.

En suma, por lo que hace al Acuerdo municipal de 1984 que nos ocupa, solo es de
resefiar la supresion de la autorizacion ministerial que recogia el nimero 1 del art. 189
LRL’55 para cesiones gratuitas “de dominio” de bienes patrimoniales. Pero el resto del
precepto (al que hemos aludido al analizar el escrito de Alcaldia de 1971) esto es, la
interdiccion de cesiones gratuitas “de dominio” de bienes patrimoniales, salvo a entidades
publicas, contenida en el numero 2 del citado art 189.2 LRL’55, seguia vigente.

No obstante, es de sefialar que una crucial STC de 02-02-1981 declard
inconstitucionales varios preceptos de la LRL’55 y del RDLeg 3046/77 que resultaban
contrarios a la autonomia local reconocida por la Constitucion de 1978; lo que motivo que,
para sustituirlos, se dictara el RDL 3/1981, de 16 de enero, luego tramitado como Ley
40/1981, de 28 de octubre, de Régimen juridico de las Corporaciones locales (Ley 40/81),
en cuyo desarrollo se aprobd el RD 3183/1981, de 29 de diciembre (RD 3183/81), que
contenia la tabla de vigencias y derogaciones. Pero ninguna afecta a los preceptos antes
citados.

Esto dicho, una, nueva y post-constitucional, Ley de Bases de Régimen local, se
aprobaria después del Acuerdo municipal que ahora analizamos (la Ley 7/1985, de 2 de
abril, LBRL’85), pero tampoco afect6 al mismo, pues su DT 12 mantuvo la vigencia de la
normativa anterior y su DF 1* mantuvo expresamente la vigencia de todos los
Reglamentos locales expresados y dio un afio al Gobierno para dictar un texto refundido,
que sélo se aprobaria mediante el RDLeg 781/1986, de 18 de abril (LRL’86).

Por tanto, en 1984, a consecuencia de la ingente labor de adaptacion a la
Constitucién de la normativa sobre Administracion local, estaba vigente el enmarafiado
conjunto de normas sobre réegimen local que hemos descrito; pero que no afectaba a las
gue antes hemos citado al analizar el acto de Alcaldia de 1971, todas las cuales
continuaban vigentes.
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3. Régimen juridico de las cesiones gratuitas del uso de bienes patrimoniales en
1984.

En 1984 continuaron, pues, vigentes los antes citados arts. 183 y 186 LRL’55 sobre
clasificacion de los bienes municipales y, por tanto, el edificio que nos ocupa seguia
siendo un bien patrimonial, sin que el convenio de subrogacién con el anterior
Farmaceéutico supusiera cambio alguno en esta clasificacion.

La STC de 1981 no declar6 inconstitucional el antes citado art. 186 LRL’55; si bien
el precitado RD 1710/1979, de 16 de junio, habia suprimido la antes preceptiva
autorizacion ministerial para actos de disposicion gratuita sobre bienes patrimoniales, que
ahora correspondia a las Comunidades Auténomas; en nuestro caso, a la CAR, en virtud
del art. 5 del RD 3323/1983, de 25 de agosto, de traspaso de funciones y servicios del
Estado en materia de Administracion local, aunque sélo para las que excedieren del 25%
del presupuesto anual de la Corporacidn, ya que en las de menor cuantia bastaria con la
mera puesta en conocimiento.

Por lo demas, reiteramos, para 1984, lo antes sefialado, para 1971, sobre: i) que no
estaba permitida la cesion gratuita “del dominio” de bienes patrimoniales en favor de
personas privadas (art. 186.2 LRL’55); y ii) que estaba permitida una cesion “del mero
uso” de tales bienes a personas privadas, pero siempre que fuera onerosa y mediante
previa subasta, salvo que fueran de cuantia inferior a la sefialada en el art. 311 LRL’55 o
de duracion inferior a 5 afios, en cuyos casos se permitia la adjudicacién directa, pero
siempre onerosa (art. 75 RBEL’55).

4. Aplicacion de dicha normativa al acto en cuestion.

La aplicacion de la normativa que hemos expuesto al acto concreto revela las
siguientes infracciones legales:

A) Falta de la condicion de entidad publica en las concesionarias.

Una primera infraccion legal se aprecia en el hecho de que las dos Farmacéuticas
subrogadas en la posicion del anterior eran también personas fisicas que ejercian una
profesion liberal, titulada y regulada, pero de caracter privado, por lo que carecian del
caracter publico que era requerida por el art. 182.3 LRL’55 para poder ser cesionario
gratuito del dominio bienes patrimoniales de las Entidades Locales.

A diferencia del acto de Alcaldia de 1971, en el cual no se citaba nominalmente al

Farmaceutico cesionario, en este Acuerdo de 1984 se identificaba claramente a las dos
Farmacéuticas cesionarias, las cuales continuaban en la prestacion del servicio
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farmacéutico, sin solucion alguna de continuidad y en el mismo edificio y condiciones que
anterior Farmacéutico.

Por tanto, no hay duda alguna sobre la perfeccion y consumacion de la cesion, del
uso en este caso, por subrogacion, esto es, mediante una novacion subjetiva, meramente
modificadora del contrato, por cambio de deudor, consentido por el acreedor, ex arts.
1203.2 y 2015 Cc.

Al mantenerse las demas condiciones del contrato, éste siguié siendo calificable
como una cesion, directa y gratuita, del uso de un bien patrimonial del Municipio para
destinarlo a Oficina de Farmacia y vivienda de las dos Farmacéuticas nombradas como
tales para la localidad de Ortigosa de Cameros, mientras que permanecieran, en dicha
localidad, ejerciendo su profesion, residiendo en la misma, y sin poder traspasar o ceder su
derecho a otras personas.

Y, asi las cosas, era claro que tales Farmacéuticas y Oficina de Farmacia no
cumplian con el requisito de ser Entidades publicas que la normativa entonces vigente
exigia para que las mismas pudieran ser cesionarias gratuitas del uso de bienes
patrimoniales de los Entes locales.

B) Caracter gratuito de la cesion.

Una segunda infraccién legal, conectada con la anterior, se aprecia en el hecho
mismo de que la cesién del uso del inmueble patrimonial era gratuita y no onerosa, siendo
ésta Ultima, como hemos visto, la Unica permitida por la legislacién a favor de cesionarios
privados.

A estos efectos, nos remitimos a las consideraciones hechas al analizar este aspecto
en el acto de Alcaldia de 1971.

C) Duracion de la cesion.

Una tercera infraccion se refiere a la duracion de la cesion de uso por plazo superior
a 5 afios. También en esto procede remitirnos a las consideraciones que hemos efectuado a
propdsito del acto de Alcaldia de 1971.

D) Cese de una de las dos Farmacéuticas en torno al afio 2002.

Como hemos expuesto en los Antecedentes de hecho, el documento judicial del afio
2017, obrante en expediente (fol. 38), revela que “hace méas de 15 afios”, esto es, en torno

al afio 2002, una de las Farmacéuticas cesionarias, en concreto D S.M.G, “dejo de
trabajar en Ortigosa de Cameros”, s decir, dejo de formar parte de la relacion juridica de
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cesion de uso que nos ocupa, en la cual quedd sélo, como Unica Farmacéutica cesionaria,
D? M.A.O.G, que continla prestando sus servicios profesionales en la localidad.

Esta circunstancia plantea las siguientes cuestiones juridicas que deben ser resueltas
para dilucidar si la misma encierra 0 no infracciones legales:

-En primer lugar, su calificacion juridica. A este respecto, entendemos que el cese de
la Sra. M.G. implicé una nueva modificacion de la cesion del uso edificio, mediante
novaciéon subjetiva por cambio de deudor (art. 1203.2 Cc), que s6lo es valida con
consentimiento del acreedor (art. 1205 Cc), en este caso, del Ayuntamiento, ya que no es
indiferente al acreedor quién sea su deudor.

El consentimiento municipal no fue, en este caso, expreso; pero, sin duda, lo fue
tacito, ya que, durante los 15 afios que van desde 2002, en que aproximadamente tuvo
lugar el cese de la Sra. M.G. y el documento judicial de 2017 que lo revela, el
Ayuntamiento ha consentido la prestacion del servicio farmacéutico en la localidad sélo
por la Farmacéutica Sra. O.G..

Teniendo en cuenta el caracter notorio de las prestaciones farmaceuticas, dicho
consentimiento no ofrece duda y, en consecuencia, en nuestro criterio, no existe ilegalidad
alguna en este aspecto.

-Otra cuestion, relacionada con este cese, es, si la aprobacion municipal en 1984 de
la cesion de la Oficina de Farmacia de la localidad precisamente a dos Farmacéuticas
nominativamente identificadas, implicaba o no, como condicién esencial (condicio sine
qua non) de la cesién, que ambas regentasen dicha Oficina de Farmacia y residieran en la
localidad. Dicho en otras palabras: si las obligaciones de ambas cesionarias debian o no
ser entendidas como solidarias 0 mancomunadas.

Los documentos del expediente no aclaran esta cuestion, por lo que debemos acudir
al criterio hermenéutico sefialado en el art. 1282 Cc que mandata atender, para juzgar la
intencion de los contratantes, “principalmente a los actos de éstos coetaneos y posteriores
al contrato” ; y, en este caso, los actos posteriores del Ayuntamiento, aunque técitos, son
significativos del consentimiento municipal a la reduccion a una del numero de
Farmacéuticas de la localidad; revelando asi que las partes de la cesién de uso no
entendian que la dualidad de Farmacéuticas fuese una condicién esencial de la misma.

Por ello, entendemos que tampoco este aspecto encierra ilegalidad.

-Finalmente, puede plantearse si el cese de una de las Farmacéuticas implica 0 no
infraccién de las condiciones de la cesion habida cuenta de que el propio Acuerdo plenario
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de 1984, al ratificar las establecidas en 1971 (cfr. fols. 8, 11 y 12), contenia la prohibicién
de ceder o traspasar la Oficina de Farmacia “a otra persona” (fol. 8).

Una interpretacion estricta de esta condicion contractual, impuesta expresamente en
el acto de Alcaldia de 1971 y ratificada implicitamente en el Acuerdo plenario de 1984,
conduciria a entender que el cese de una de las Farmaceéuticas, producido en torno al afio
2002, suponia la cesion o traspaso, a la que permanecia, de la parte que la cesante tenia en
la Oficina de Farmacia; cesion o traspaso que estaria prohibida por el clausulado de la
cesion, por lo que constituiria un incumplimiento del contrato.

Sin embargo, siguiendo el criterio interpretativo del art. 1284 Cc, opinamos que es
mas adecuado, en orden a la eficacia de los contratos que, como los que afectan a Oficinas
de Farmacia, aluden a prestaciones de acusado interés social, entender que, cuando los
actos administrativos que analizamos se refieren “a otra persona”, aluden a sujetos ajenos
al contrato, no a los acreedores y deudores que son parte del mismo. En suma, tampoco
vemos una infraccidn juridica en este aspecto.

Por consiguiente, no parece que del cese de una de las Farmacéuticas producido en
torno al afio 2002 pueda extraerse ninguna ilegalidad.

5. Consecuencias juridicas de estas infracciones legales.

Una vez expuestas las infracciones de la legalidad que hemos apreciado en el
Acuerdo plenario de 1984, procede, en cuanto a las consecuencias juridicas de las mismas,
remitirnos a lo que hemos expuesto a proposito del acto de Alcaldia de 1971, para evitar
indtiles repeticiones.

En efecto, el régimen aplicable a la invalidez de actos administrativos seguia siendo
el antes expuesto de la LPA’58, debiendo Unicamente afiadir ahora que, al ser el de 1984
un Acuerdo plenario, no procede analizar si concurre en el mismo la causa de nulidad por
incompetencia manifiesta ex art. 47.1,a) LPA’58, que habiamos examinado con respecto al
Alcalde en el acto de 1971.

Sin embargo, estimamos que, en los mismos términos que hemos expuesto con
respecto al acto de Alcaldia de 1971, también concurre, en este Acuerdo de 1984, la causa
de nulidad del art. 47.1.c) LPA, por haber prescindido, total y absolutamente, del
procedimiento de subasta publica, exigido especificamente por el art. 75 REBL’55 y, con
caracter general por el art. 13 RCCL’53, para seleccionar al cesionario.
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6. Inaplicacion de la potestad revisora al acto.

Expuesto todo lo anterior, también procede que, respecto al Acuerdo plenario de
1984, nos remitamos a lo antes expuesto sobre las razones que nos mueven a mantener la
inaplicacion de la potestad de revision de oficio, en base a lo dispuesto en el art. 110 de la,
actualmente vigente, Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento administrativo
comun (LPAC’17), que reproduce exactamente el contenido del art. 112 LPA’58, y , a
cuyo tenor, las facultades de revision “no podran ser ejercidas cuando, por prescripcion
de acciones, por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte
contario a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes” .

Todo ello, sin perjuicio de que, como también sefialdbamos anteriormente, el
Ayuntamiento, si realmente entiende que existen motivos objetivos de interés publico,
pueda hacerlos valer en alguna de las formas antes indicadas, incluso ejercitando ante la
jurisdiccion civil ordinaria las acciones que procedan para la finalizacion del comodato
que esa misma jurisdiccién ha declarado que existe en este caso.

CONCLUSIONES
Unica
No procede la revision de oficio de los actos administrativos sometidos a nuestra

consideracion.

Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez-Caballero
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