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Dictamen n°: 22/19

Consulta: Alcaldesa de Madrid

Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 24.01.19

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad en su sesion de 24
de enero de 2019, sobre la consulta formulada por la alcaldesa de
Madrid a través del vicepresidente, consejero de Presidencia y
portavoz del Gobierno al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de
28 de diciembre, en el asunto promovido por PROMOCIONES
PARQUE ORGAZ, S.L. (en adelante, “la reclamante” o “la
arrendadora”), sobre indemnizacion de los danos y perjuicios
derivados de las resoluciones de la gerente de la Agencia de Gestion
de Licencias de Actividades, de 11 de julio de 2014 y de 26 de
septiembre de 2014, por las que se declaré la ineficacia de la
declaracion responsable instada por IDEAL 9000, S.L. (en lo sucesivo,

“la arrendataria”), que fueron anuladas en via judicial.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 24 de octubre de 2017 se presento una solicitud
indemnizatoria, presentada en nombre de la entidad reclamante por
un letrado apoderado, por la que reclamaba al Ayuntamiento de
Madrid 9.015.000 €, por los danos y perjuicios sufridos como
consecuencia del impago de las rentas del contrato de arrendamiento
de fecha 1 de febrero de 2014, firmado con IDEAL 9000, S.L., a
Gran Via, 6, 3% planta
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consecuencia de la resolucion de la gerente de la Agencia de
Actividades de fecha 11 de julio de 2014, que declar6 la ineficacia de
la declaracion responsable presentada por IDEAL 9000, S.L., para la
implantacion de la actividad de café-espectaculo en el local sito en la
calle Diego Ayllon num.16 (n° 12 en el Censo de Actividades
municipal), y ordené el cese y clausura de la actividad, resolucion
que fue revocada por Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid, de fecha 19 de octubre de 2016.

El escrito relataba la suscripcion del contrato de arrendamiento
y aludia a la declaracion responsable presentada por Ideal 9000 el 21
de mayo de 2014 para el ejercicio de la actividad de café-espectaculo,
que fue informada favorablemente por la entidad colaboradora

urbanistica Engloba.

Daba cuenta de la interposicion de un recurso de reposicion
contra la resolucion de 11 de julio de 2014 en el que se hizo valer la
quiebra del principio “favor libertatis”, del recurso contencioso-
administrativo interpuesto contra su desestimacion y de la Sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de fecha 19 de octubre
de 2016, que revoco la Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-

Administrativo n° 3, de 20 de octubre de 2015.

Asimismo, senalaba que el impago de las rentas habia dado
lugar a una demanda por desahucio que concluy6 con el Decreto de 8
de enero de 2015, del Juzgado de 1% Instancia n°® 47 de Madrid, por el
que se recupero la posesion del inmueble y que, ante la imposibilidad
de conseguir un nuevo arrendatario, se vio obligada la empresa a
vender el inmueble el 10 de septiembre de 2015 para poder hacer

frente al pago de un préstamo garantizado con el inmueble.

La indemnizacion solicitada -9.015.000 €- resultaba de la suma
que hubiera debido percibir la reclamante como arrendadora desde

septiembre de 2014 y hasta cumplir los 15 anos que duraba el
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contrato de arrendamiento (18.000 € mensuales hasta enero de 2015

y 51.000 € mensuales desde febrero de 2015) en concepto de alquiler.

Acompanaba diversa documentacion entre la que se encontraba
el poder de representacion del letrado que interpuso la reclamacion
en nombre de la reclamante; el contrato de arrendamiento de 1 de
febrero de 2014 suscrito con un tercero; su cesion a IDEAL 9000 el
19 de mayo de 2014; la declaracion responsable de 21 de mayo de
2014 presentada por esta para obras de acondicionamiento de un
local con una superficie de 138,48 m?; el certificado de conformidad
de la entidad colaborado urbanistica Engloba Servicios Urbanisticos,
S.L. y el informe favorable que emitio; la resolucion de 11 de julio de
2014 sobre la ineficacia de la declaracion responsable y la
imposibilidad de continuar con el ejercicio de la actividad; el recurso
de reposicion y su desestimacion por resolucion de 26 de septiembre
de 2014; la resolucion de 30 de julio de 2014 por la que se ordenaba
la clausura y cierre inmediato de la actividad de café-espectaculo al
carecer de la preceptiva licencia o declaracion responsable que
permitiese su funcionamiento; la propuesta de resolucion de precinto
de actividades, de fecha 11 de agosto de 2014, al comprobarse que la
actividad continuaba desarrollandose; la sentencia de 20 de octubre
de 2015 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n® 3 de
Madrid, que desestimo el recurso presentado contra la declaracion de
ineficacia de la declaracion responsable (de 11 de julio de 2014,
aunque la sentencia consigna la fecha de 23 de julio, que es la fecha
de la notificacion); la Sentencia de 19 de octubre de 2016 del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid que revoco la sentencia del
Juzgado; el Decreto de 8 de enero de 2015 por el que el Juzgado de 1*
Instancia n°® 47 de Madrid acordo la resolucion del contrato de
arrendamiento entre la reclamante e IDEAL 9000; la documentacion

justificativa del préstamo hipotecario; y la escritura de venta del
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inmueble de la calle Ayllon n°® 16 de 10 de septiembre de 2015 por la

que la arrendadora vendia el inmueble a otra empresa.

SEGUNDO.- En relacion con el contenido de la reclamacion, la
consulta del expediente administrativo ha puesto de manifiesto los

siguientes hechos:

1. En relacion con la titularidad del inmueble conviene senalar
que la reclamante era propietaria del inmueble situado en la calle
Ayllon n° 16. El 1 de febrero de 2014 celebr6 un contrato de
arrendamiento con un tercero por el que le arrendaba el edificio (con
una superficie total construida de 2.376 m?) destinado a hotel. En ese
momento se entregaba el restaurante existente en el edificio a la
espera de poder poner a disposicion todo el inmueble, fijando como
fecha limite el 1 de septiembre de 2014, fecha en que comenzaria el
computo de 15 anos de duracion del contrato y la obligacion de
abono de la renta, pactada en 18.000 € mensuales los cinco primeros
meses, 51.000 € hasta febrero de 2016 y actualizandose después la

renta segun el IPC.

El contrato de arrendamiento se cediéo a IDEAL 9.000 el 19 de
mayo de 2014.

Mediante Decreto de 8 de enero de 2015, el Juzgado de 1%
Instancia n°® 47 de Madrid acordo la resolucion del contrato de
arrendamiento entre la reclamante e IDEAL 9000 por impago de la

renta.

El 10 de septiembre de 2015 la arrendadora vendio el inmueble
a otra empresa y parte del precio se empleé en abonar el préstamo

hipotecario con el que estaba gravado el inmueble.

2. En relacion con el expediente de 220/2014/07458:
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El 21 de mayo de 2014 la nueva arrendataria (IDEAL 9.000)
presenté una declaracion responsable en relacion con las obras de
acondicionamiento del local destinado hasta entonces a restaurante
del inmueble (superficie de 138,48 m?) y que queria convertir en café-
espectaculo: la declaracion responsable fue informada
favorablemente por la entidad colaboradora urbanistica Engloba
Servicios, Urbanisticos, que emitio certificado de conformidad el 30
de mayo de 2014.

Mediante informe técnico de 4 de julio de 2014 la Agencia de
Gestion de Licencias de Actividades senald que segun el articulo
8.7.9.2 de las Normas Urbanisticas del Plan General de Ordenacion
Urbana de Madrid de 1997 (en adelante, PGOUM 1997), el
incremento con cuerpos de edificacion en planta baja en parcelas con
fachada a determinadas calles (entre las que estaba una colindante al
inmueble) habria de destinarse al uso terciario de comercio y oficina
o a uso industrial sin que fuese admisible implantar alli la actividad
de café-espectaculo, dado que el uso terciario espectaculo (uso
terciario recreativo en su categoria II) no podia incluirse en los usos
ampliados por el Acuerdo 343 de la Comision Técnica de Seguimiento
del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid de 1997 (en
adelante, PGOUM 1997), referidos a establecimiento para el consumo

comidas y de bebidas.

Tras la tramitacion del expediente municipal 220/2014 /07458,
por resolucion de la Gerente de la Agencia de Actividades de fecha 11
de julio de 2014 se declar¢ la ineficacia de la declaracion responsable
de presentada el 21 de mayo de 2014 por no cumplir los requisitos
exigibles y adolecer de deficiencias de caracter esencial, siendo
inviable  urbanisticamente la actuacion pretendida como
consecuencia del incumplimiento de lo establecido en el art. 8.7.9.2
de las Normas Urbanisticas del PGOUM 1997 y se advirtio de la
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imposibilidad de continuar el ejercicio de la actividad y la obligacion

de restituir el orden juridico infringido.

E1 30 de julio de 2014, se decreto el cese de la actividad de café -
espectaculo. Dicho cese se fundamentaba en la resolucion de la
ineficacia de la declaracion responsable, decretada el 11 de julio de
2014. Esta resolucion fue confirmada por la resolucion de 26 de
septiembre de 2014 que recaydo en el recurso de reposicion

presentado contra la misma.

El 4 de agosto la Policia comprobé que la actividad de café-
restaurante seguia ejerciéndose en el local y se decreté la clausura

del mismo mediante resolucion de 11 de agosto de 2014.

Interpuesto recurso contencioso-administrativo, el 20 de octubre
de 2015, recayo Sentencia dictada por el Juzgado de lo Contencioso
Administrativo n° 3 de Madrid (PO 458/2014), que lo desestimo y
confirmo la resolucion administrativa recurrida porque no era
admisible la implantacion de actividad de café-espectaculo al ocupar
el cuerpo de edificacion de planta baja complementario a la
edificacion principal ya que, segun el articulo 8.7.9.2 de las Normas
Urbanisticas del PGOUM de 1997, el incremento con cuerpos de
edificacion en planta baja en parcelas con fachada a ciertas calles
(entre las que se incluye la calle Asura), habria de “destinarse al uso
terciario en su clase de comercio y oficina o a industrial, los cuales
fueron ampliados con el de terciario recreativo en su categoria ii)
Establecimiento para el consumo de comida y bebidas, por Acuerdo n°
343 de la Comision de Seguimiento del PLAN General de Ordenacién
Urbana”, sin poder destinarse al uso recreativo terciario en su

categoria de café-espectaculo.

Dicha sentencia fue revocada por el Tribunal Superior de
Justicia de Madrid mediante su Sentencia de 19 de octubre de 2016,

que aprecié una contradiccion en cuanto a los usos admisibles en el
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articulo 8.7.9.2 de las NNUU POGOUM 1997 (parrafo primero en
relacion con la letra d), por lo que aplico el principio interpretativo
“favor libertatis” y considerdé que en los usos terciarios admisibles
previstos en dicho articulo estaban comprendidos los del articulo
7.6.1.2.d)ii) -los usos terciarios recreativos, establecimiento para
consumo de bebidas y comidas- del Acuerdo 343 de la Comision
Técnica de Seguimiento del PGOUM.

3. En fecha 20 de agosto de 2014, IDEAL 9000 S.L, presenté una
declaracion responsable para el ejercicio de la actividad de
restaurante en el mismo local objeto del presente informe. La
comprobacion de dicha declaraciéon responsable, se tramité en el
expediente municipal 500/2014/07378.

En fecha 18 de septiembre de 2014, se aporto el certificado final
de obra e instalaciones y la demas documentacion preceptiva para
ejercer. De acuerdo a lo establecido en el articulo 39.5 de la
Ordenanza de Apertura de Actividades Econdomicas en la Ciudad de
Madrid, de 28 de febrero de 2014, el derecho a ejercer la actividad de
restaurante se produce desde el dia 18 de octubre de 2014, y dura
hasta la actualidad, toda vez que no se ha decretado la pérdida de

efectos de dicha declaracion responsable.

TERCERO.- A causa de la reclamacion planteada se ha
instruido un procedimiento de responsabilidad patrimonial de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 66.1 y 67 de la Ley
39/2015 de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de

las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC).
Los aspectos a destacar en su tramitacion son los siguientes:
Recibida la reclamacion y acordado el inicio del expediente de

responsabilidad patrimonial, se dio traslado al interesado y se solicito
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informe a la Subdireccion General de Actividades Economicas que lo
emitio el 22 de abril de 2018.

En el informe se ponia de manifiesto la interpretacion que del
articulo 8.7.9.2 de las Normas Urbanisticas del PGOUM 1997 hacia
la Comision Técnica de Seguimiento del PGOUM, que era el 6rgano
competente encargado de su interpretacion, en cuanto a los usos
permitidos en la calle cuestionada. Para ello se tuvieron en cuenta el
acuerdo 225 (que en 2005 no incluia uso terciario recreativo en la
zona) y el acuerdo 343 de 2011 (que incluia el uso terciario recreativo
para consumo de bebidas y comidas pero no para espectaculos).
Ambos acuerdos no incluian el wuso terciario recreativo de
espectaculos, por lo que la actividad de café-espectaculo no era

admisible en el local en cuestion.

En relacion con la indemnizacion solicitada, el informe llamaba
la atencion sobre el hecho de que el no poder ejercer la actividad de
café-espectaculo en el local de planta baja de 138 m2 (pero si la de
restaurante), no podia justificar que no se pudiera ejercer la actividad
de hosteleria respecto la totalidad del edificio de 2.376 m?. Afirmaba
que el Ayuntamiento no era responsable de que el arrendatario no
pagara las rentas del alquiler y que la cantidad solicitada como
indemnizacion en concepto de renta era desproporcionada segun los
precios de mercado de la zona. Ademas habia que tener en cuenta
que la renta mensual de 51.000 € venia referida al arrendamiento de
la totalidad del inmueble y no a la superficie del local afectado por la
resolucion de 11 de julio de 2014 (138,48 m?). Ademas, senalaba que
el articulo 34.2 de la ley 40/2015 de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (en adelante, LRJSP), establece que la
indemnizacion debia calcularse con arreglo a los criterios de
valoracion establecidos en la legislacion fiscal, de expropiacion
forzosa y demas normas aplicables, ponderandose, en su caso, las

valoraciones predominantes en el mercado, y no por lo que hubieran
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senalado las partes en un contrato privado de arrendamiento. Y, en
ultimo término, la indemnizacion no podria calcularse en funcion de
las rentas que se esperaban percibir del contrato de arrendamiento
ya que la arrendadora habia vendido el inmueble el 10 de septiembre
de 2015.

En definitiva, concluia que si el dano se cifraba en las rentas
dejadas de percibir solo habria de hacerse frente a las
correspondientes desde el 30 de julio de 2014, (cierre de actividad del
café-espectaculo) y el 18 de octubre de 2014 en que se comenzo a
ejercer la actividad de restaurante, y referida solo a las que hubieran

correspondido al local y no a todo el edificio.

Abierto el periodo de prueba, se admitiéo la documentacion ya
aportada por la empresa reclamante y se le requiri6 para que
declarase que no habia sido indemnizada como consecuencia del
dano sufrido o, en su caso, indicacion de las cantidades recibidas;
que se indicase si por estos mismos hechos se seguian otras
reclamaciones civiles, penales o administrativas -y, en su caso, debia
remitir copias-; que aportara copia de la demanda de desahucio por
falta de pago y reclamacion de rentas, asi como copia del despacho de
ejecucion de la deuda, las cantidades percibidas en la ejecucion o la

declaracion de que no habia pedido el despacho de ejecucion.

La empresa negé que hubiese recibido una indemnizacion por
los conceptos por los que se estaba reclamando, informé que no
habia pedido despacho de ejecucion por la constancia de la falta de
capacidad economica de IDEAL 9000 y acompanaba Ila
documentacion requerida. Mediante la demanda de desahucio se
reclamaba a IDEAL 9000 la cantidad de 67.161,65 en concepto de
rentas no abonadas (correspondientes a septiembre, octubre y
noviembre de 2014) y gastos de suministro de gas, mas 21.780 €

mensuales desde la presentacion de la demanda hasta la entrega
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efectiva del inmueble. Entre la documentacion que acompanod

constaba también el acta de lanzamiento, del 12 de marzo de 2015.

Conferido tramite de audiencia, la reclamante solicito la
continuacion de la tramitacion del procedimiento mediante la

solicitud del dictamen a esta Comision.

Por 1ltimo, se formulé propuesta de resolucion el 7 de
noviembre de 2018 en la que desestimaba la reclamacion por no
haberse acreditado la relacion de causalidad ni la antijuridicidad del

dano.

CUARTO.- La alcaldesa de Madrid (actuando por su delegacion
el coordinador general de la Alcaldia), a través del vicepresidente,
consejero de Presidencia y portavoz del Gobierno, de conformidad con
el articulo 5.3.f).a de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, formulo
consulta preceptiva por tramite ordinario que tuvo entrada en el
registro de esta Comision Juridica Asesora el 5 de diciembre de 2018.

Al expediente remitido se le asignoé el n® 553/18.

Su estudio, por reparto de asuntos, correspondié a la letrada
vocal Dna. M? Dolores Sanchez Delgado, que firmo6 la oportuna
propuesta de dictamen y fue deliberada y aprobada por unanimidad
en la sesion del Pleno de la Comision Juridica Asesora de 24 de enero
de 2019.

El escrito solicitando el informe preceptivo fue acompanado de la
documentacion que, adecuadamente numerada y foliada, se

considero suficiente.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes
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CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid emite su dictamen preceptivo de acuerdo con el articulo
5.3.f).a de la Ley 7/2015, de 28 de noviembre, por ser la reclamacion
de responsabilidad patrimonial de cuantia superior a 15.000 euros y
a solicitud de un o6rgano legitimado para ello segiin el articulo 18.3.¢)
del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, aprobado por el
Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno.

SEGUNDA.- La tramitacion del procedimiento de responsabilidad
patrimonial, iniciado a instancia de parte interesada, segun consta en
los antecedentes, ha de ajustarse a lo dispuesto en la LPAC, con las
particularidades previstas para los procedimientos de
responsabilidad patrimonial en los articulos 67, 81 y 91. Su
regulacion debe completarse con lo dispuesto en la Ley LRJSP, cuyo
capitulo IV del Libro preliminar se ocupa de la responsabilidad

patrimonial de las Administraciones Publicas.

La entidad reclamante ostenta legitimacion activa para promover
el procedimiento de responsabilidad patrimonial, al amparo del 32.1
de la LRJSP, al ser la persona que ha sufrido el dafnio que se imputa
al funcionamiento del servicio publico municipal. En su nombre
presento la reclamacion un abogado, que acredité su representacion

mediante la aportacion de la escritura publica de apoderamiento.

La legitimacion pasiva corresponde al Ayuntamiento de Madrid,
que es la Administracion Publica que ha dictado la resolucion cuya
anulacion judicial ha dado pie al escrito de reclamacion patrimonial y

que ostenta las competencias de Urbanismo en cuanto al
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planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica, segun lo
dispuesto en el articulo 25.2,a) de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, en la redaccion que tenia

en el momento de los hechos.

Por lo que se refiere al plazo para el ejercicio de la accion de
responsabilidad patrimonial motivadas por la anulacion de actos o
disposiciones administrativas por la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, “el derecho a reclamar prescribira al ano de haberse
notificado la resolucion administrativa o la sentencia definitiva”,

conforme establece el articulo 67.1, parrafo segundo, de la LPAC.

De acuerdo con la doctrina fijada por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos en su sentencia de 25 de enero de 2000, debe
fijarse el dia inicial del plazo en la notificacion de la sentencia al
reclamante o cuando este conoce su contenido si no ha sido parte en
el proceso. Segun la documentacion aportada, la notificacion de la
sentencia de 19 de octubre de 2016 del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid se produjo el 26 de octubre de 2016, por lo que la
reclamacion formulada el 24 de octubre de 2017 se encuentra

presentada dentro del plazo legalmente establecido.

En materia de procedimiento se han observado los tramites
legales y reglamentarios, marcados en la LPAC. En concreto, y tal
como previene el articulo 81.1 de la LPAC, se ha recabado informe del
servicio a cuyo funcionamiento se atribuye el dano causado, la

Subdireccion General de Actividades Economicas.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 82 de la LPAC se
confirioé el oportuno tramite de audiencia a la mercantil reclamante. Y
se ha formulado la correspondiente propuesta de resolucion tal y
como preceptua el articulo 88 de la LPAC, propuesta remitida, junto
con el resto del expediente, a la Comision Juridica Asesora para la

emision del preceptivo dictamen.
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TERCERA.- La responsabilidad patrimonial de la Administracion
se recoge en el articulo 106.2 de la Constitucion Espanola y garantiza
el derecho de los particulares a ser indemnizados de toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes y derechos como consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos, en los términos establecidos
por la ley. Esta prevision ha sido desarrollada por la LRJSP en su

Titulo Preliminar, Capitulo IV, articulos 32 y siguientes.

La viabilidad de la accion de responsabilidad patrimonial de la
Administracion, segun doctrina jurisprudencial reiterada, requiere la
concurrencia de varios requisitos, conforme a lo establecido en el
articulo 32 de la LRSP:

a) La efectiva realidad del dano o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizado en relacion a una persona o grupo

de personas.

b) Que el dano o lesion patrimonial sufrida por el reclamante sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal -es indiferente la
calificacion- de los servicios publicos en una relacion directa e
inmediata y exclusiva de causa a efecto, sin intervencion de

elementos extranos que pudieran influir, alterando, el nexo causal.

c) Que exista una relacion de causa a efecto entre el
funcionamiento del servicio y la lesion, sin que ésta sea producida

por fuerza mayor.

d) Que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el
dano, debiendo entenderse, tal y como senala la Sentencia del
Tribunal Supremo de 27 de septiembre de 2017 (rec. num.
1777/2016) “que no se predica en razén de la licitud o ilicitud del acto
o norma causante del dano, sino de su falta de justificacién conforme

al ordenamiento juridico, en cuanto imponga o no al perjudicado esa
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carga patrimonial singular de soportarlo. Es decir, la antijuridicidad no
aparece vinculada al aspecto subjetivo del actuar antijuridico, sino al
objetivo de la ilegalidad del perjuicio, pero entendido en el sentido de
que no exista un deber juridico del perjudicado de soportarlo por la
existencia de una causa de justificaciéon en quien lo ocasiona, es decir,

la Administracion”.

En este caso, el presupuesto determinante de la exigencia de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion consiste en la
anulacion en sede judicial de la resolucion de la gerente de la Agencia
de Actividades que declar¢ la ineficacia de la declaracion responsable
presentada por IDEAL 9000, S.L., para la implantacion de
determinada actividad en un local, lo que, segun la entidad

reclamante, supuso el cese y clausura de la actividad.

Dicha exigencia de responsabilidad patrimonial de Ila
Administraciéon tiene su fundamento, pues, en el articulo 32.1 de la

LPAC, el cual, y en lo que aqui interesa, se expresa asi:

“La anulaciéon en via administrativa o por el orden jurisdiccional
contencioso administrativo de los actos o disposiciones
administrativas no presupone, por si misma, derecho a la

indemnizacion”.

Como se ha encargado de recordar la jurisprudencia (vid.
sentencia del Tribunal Supremo, Sala de 1lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 5%, de 31 de marzo de 2008), el derecho al
resarcimiento economico no es una derivacion directa de la
declaracion de nulidad o anulacion de la resolucion impugnada. En
efecto, dice la misma sentencia, “el articulo 142.4 de la Ley 30/1992
no determina per se el derecho a indemnizacién, pero tampoco lo
excluye, de manera que no constituye un obstdaculo para que el derecho
a ser indemnizado pueda ser reconocido cuando se cumplan los

requisitos senalados en el articulo 139 de la misma Ley”.
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Mas recientemente, la Sentencia de 21 de marzo de 2018 del
Tribunal Supremo (recurso 5006/2016), ha declarado que “en el caso
especifico de esta responsabilidad fundada en el articulo 142.4 de la
LRJPAC, su apreciacion y procedencia no se vincula simplemente a la
anulacion del acto sino que, ademds, deben concurrir todos los
requisitos exigidos a tal efecto por dicha ley: dario efectivo,
individualizado y evaluable econémicamente; nexo causal entre el
actuar de la Administracion y el resultado danoso y lesién antijuridica
en el sentido de ausencia de deber juridico del administrado de

soportar el resultado lesivo”.

CUARTA.- Del analisis de los presupuestos de Ila
responsabilidad patrimonial, lo primero que hay que determinar es si
existe un dano real y efectivo a quien solicita ser indemnizado, pero
ha de partirse de la consideracion de que la carga de la prueba de los
presupuestos que hacen nacer la responsabilidad indemnizatoria
recae sobre quien la reclama. Segun reiterada jurisprudencia del
Tribunal Supremo, que se recoge en la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid de 9 de marzo de 2016 (recurso
658/2015), “la prueba de la relacion de causalidad entre la actuacion
administrativa y el dano causado, asi como la existencia y contenido
de éste, corresponde a quien reclama la indemnizacién, sin que
proceda declarar la responsabilidad de la Administracion cuando esa

prueba no se produce”.

La entidad reclamante alega que la resolucion de la gerente de la
Agencia de Actividades que acordé la ineficacia de la declaracion
responsable presentada por IDEAL 9000, S.L. para la implantacion
de determinada actividad en un local adoptada por la resoluciéon que
declaro, y ordeno el cese y clausura de la actividad supuso que dicha
empresa no pudiera llevar a cabo la actividad proyectada e

imposibilito la viabilidad del contrato de arrendamiento suscrito entre
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ambas, lo que propicido que no fuesen abonadas las rentas pactadas.
El dano lo cifra la reclamante, por tanto, en los 9.015.000 € que
hubiera debido percibir en concepto de rentas por el alquiler del

inmueble de su propiedad durante 15 anos a IDEAL 9000.

Ciertamente, el impago de unas rentas de alquiler constituye un
dano efectivo en cuanto la evidente pérdida de ingresos que ello debio
suponer para la entidad reclamante. No obstante, sin entrar a valorar
exhaustivamente la cuantificacion del dano alegado, si conviene
precisar que no esta justificada la desmesurada cantidad solicitada,
no solo por resultar desproporcionada a los precios de mercado de la
zona segun afirma el informe técnico del expediente administrativo,
sino también porque, en el juicio de desahucio, a la arrendataria le
reclam6 solo 67.161,65 en concepto de rentas no abonadas
(septiembre, octubre y noviembre de 2014) y gastos de suministro de
gas, mas 21.780 € mensuales desde la presentacion de la demanda

hasta la entrega efectiva del inmueble.

Ademas, hay que tener en cuenta otros factores. Por un lado,
pese a la declaracion de ineficacia, lo cierto es que el local afectado
por dicha declaracion estuvo funcionando hasta el 11 de agosto de
2014, fecha en la que se ordeno la clausura de la actividad después
de comprobar que, pese a la orden de cese, la actividad seguia
desarrollandose en el local. Y presentada nueva declaracion
responsable el 20 de agosto de 2014 para el ejercicio de la actividad
de restaurante y tras las obras correspondientes, pudo nuevamente

ejercer la nueva actividad desde el 18 de octubre de 2014.

Por otro lado, tampoco esta justificado que se solicite la renta
pactada para la totalidad del edificio (con una superficie total
construida de 2.376 m?) destinado a hotel, cuando la ineficacia de la
declaracion de 21 de mayo de 2014 solo afectaba a 138,48 m? que se

destinaron a la actividad de café-espectaculo. Ademas, el contrato de
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arrendamiento fue resuelto por impago de la renta mediante Decreto
de 8 de enero de 2015, el Juzgado de 1? Instancia n° 47 de Madrid y
el 10 de septiembre de 2015 la arrendadora vendi6 el inmueble a otra

empresa.

Sentadas las bases para el calculo del dafno, no vamos a entrar a
concretarlo sin antes examinar si concurren los demas requisitos
para apreciar la existencia de responsabilidad patrimonial de la

Administraciéon municipal.

QUINTA.- Acreditado el danio en estos términos, no parece que
ese dano sea imputable al Ayuntamiento de Madrid, por lo que
faltaria el requisito de la relacion causal entre el dano alegado y el
funcionamiento del servicio publico. Como ya hemos visto, requisito
necesario para apreciar la responsabilidad patrimonial de la
Administracion es que el dano se haya producido de forma directa,

inmediata y exclusiva, lo que no concurre en este caso.

Y es que no puede imputarse a la Administracion municipal el
dano proveniente del impago de unas rentas que correspondia
abonarlas a un tercero, IDEAL 9000. Aunque la Agencia de
Actividades declarase la ineficacia de la declaracion presentada por
IDEAL 9000 para la actividad de café-restaurante, esa ineficacia
afectaba solo a una parte del edificio. Ademas, no le impidié a la
arrendataria ejercer dicha actividad durante un tiempo en ese local
aunque la recondujese luego a la actividad de restaurante, sin que
pueda derivarse la responsabilidad municipal del incumplimiento de

sus obligaciones por parte de IDEAL 9000 para con la reclamante.

Esa falta de nexo entre la declaracion de ineficacia realizada por
el Ayuntamiento y el dano alegado por la reclamante se evidencia en
el hecho de que, en la impugnacion de aquella, no tuvo parte la

reclamante, que ni intervino en via administrativa ni en via judicial, a
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la que no fue llamada, como tampoco lo fue el Ayuntamiento en el
procedimiento de desahucio, al tratarse de un asunto entre

particulares.

De esta forma no existe un enlace directo e inmediato entre la
actuacion administrativa y el dano (sentencia del Tribunal Supremo
de 3 de junio de 2002 (recurso 927/1998) de tal forma que la
Administracion — Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de junio de
2002 (recurso 1677/1998) “soélo responde de los danos
verdaderamente causados por su propia actividad o por sus servicios,
no de los danos imputables a conductas o hechos ajenos a la

organizaciéon o actividad administrativa’.

También, en este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de
10 de junio de 2002 de 9 de mayo de 2000 (rec. 1965/1996) declara
que la Administracion quedaria exonerada, a pesar de que su
responsabilidad patrimonial sea objetiva, "cuando es la conducta del
perjudicado o de un tercero la unica determinante del dario producido

aunque haya sido incorrecto el funcionamiento del servicio ptblico”.

SEXTA.- A mayor abundamiento, tampoco concurre el requisito
de la antijuridicidad del dano. A este respecto conviene recordar que
el articulo 34.1 de la LRJSP dispone claramente que “sélo serdn
indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes de
danos que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la
Ley”. Es decir, para que concurriese el requisito de la lesion a efectos
de su resarcimiento como consecuencia de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion, seria preciso que no existiesen
causas de justificacion que legitimasen como tal el perjuicio de que se
tratase, como sucede cuando concurre un titulo juridico que
determina o impone inexcusablemente ese perjuicio. Asi, resulta que

la lesion no seria antijuridica cuando el particular estuviese obligado
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a soportar las consecuencias perjudiciales de la actuacion

administrativa.

La reclamante ejercita su accion al haberse anulado en sede
judicial la resolucion de la gerente de la Agencia de Actividades que
acordo la ineficacia de la declaracion responsable presentada por
IDEAL 9000, S.L. para la implantacion de determinada actividad en
parte de un local que habia arrendado, y considera que esa anulacion
judicial denota la ilegalidad del acto administrativo anulado, acto del

que deriva los danos que reclama.

En relacién a actos administrativos anulados por sentencia, la
Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de marzo de 2017 (recurso
2040/2014) con cita de la Sentencia de 28 de marzo de 2014 de la
misma sala, senala que “tratdndose de la responsabilidad patrimonial
como consecuencia de la anulacion de un acto o resolucion
administrativa, ha de estarse a la jurisprudencia elaborada al efecto
sobre la consideracion de la antijuridicidad del darnio, que se plasma,
entre otras, en sentencias de 5-2-96, 4-11-97, 10-3-98, 29-10-98, 16-9-
99 y 13-1-00, que en definitiva condiciona la exclusion de la
antijuridicidad del darnio, por existencia de un deber juridico de
soportarlo, a que la actuaciéon de la Administracion se mantenga en
unos mdrgenes de apreciaciéon no sélo razonables sino razonados en el
ejercicio de facultades discrecionales o integracion de conceptos

juridicos indeterminados’.

Mas recientemente, la Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de
junio de 2018 (num. rec: 2006/2016) ha insistido en dicho
argumento: “cuando la Administracion adopta una decisiéon razonable
y razonada, no existe la obligacién de indemnizar porque, como se
afirma en la sentencia de instancia, existe el deber juridico de los

ciudadanos a soportar el dario ocasionado”.
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Surge asi la conocida doctrina llamada del margen de tolerancia
en la actuacion de la Administracion de tal modo que, para valorar la
antijuridicidad del dano causado, no bastaria con la concurrencia de
la anulacion de la resolucion administrativa sino que seria precisa la

concurrencia de una actuaciéon publica fuera de cauces razonables.

Resulta relevante tener en cuenta en este caso que el juzgador
de instancia corroboré la correccion de la actuacion de la
Administracion en la imposicion de la sancion, siendo precisamente
esa disparidad de criterios entre la primera y la segunda instancia

reveladora de que la Administracion no actuo irrazonablemente.

En este sentido se manifestd el Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid en sus dictamenes 299/10, de 22 de
septiembre y 504 /12 de 12 de septiembre, con cita de las Sentencias
del Tribunal Supremo de 10 de marzo de 1998 y 10 de junio de 1986,

manifestando esta ultima:

“Sin perjuicio de admitir como la jurisprudencia citada, que toda
denegacion de una solicitud ocasiona siempre alguna clase de
perjuicios al interesado, siendo susceptible por tanto de configurar
el resultado danoso en abstracto, no cabe por el contrario apreciar
la antijuridicidad en la lesién, por la simple anulacién del acuerdo
adoptado en via administrativa, cuando la sutileza de la
ilegalidad, solo haya podido decantarse en la mds alta instancia
jurisprudencial, dato por si solo, revelador de la necesidad de
descartar el cardcter manifiesto de la torpeza de criterio

denegatorio mantenido por la Administracién local”.

Esta doctrina también ha sido acogida por esta Comision
Juridica Asesora (asi, los Dictamenes 103/16, de 19 de mayo;
291/18, de 28 de junio, y 556/18, de 20 de diciembre, entre otros).
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En este sentido, también la Sentencia del Tribunal Supremo de
27 de septiembre de 2017 (rec. num. 1777/2016), con cita de la
Sentencia de 17 de febrero de 2015 (recurso de casacion 2335/2012)
consider6 que, en tanto en cuanto la actividad administrativa se
ejercitase dentro de margenes razonados y razonables conforme a los
criterios orientadores de la jurisprudencia y con absoluto respeto a
los aspectos reglados que pudieran concurrir, no concurriria el

caracter antijuridico de la lesion:

“Ello es asi porque el derecho de los particulares a que la
Administracion resuelva sobre sus pretensiones, en los supuestos
en que para ello haya de valorar conceptos indeterminados, o la
norma legal o reglamentaria remita a criterios valorativos para
cuya determinacion exista un cierto margen de apreciacion, aun
cuando tal apreciacion haya de efectuarse dentro de los mdrgenes
que han quedado expuestos, conlleva el deber del administrado
de soportar las consecuencias de esa valoraciéon siempre que se
efectie en la forma anteriormente descrita. Lo contrario podria
incluso generar graves perjuicios al interés general al demorar el
actuar de la Administraciéon ante la permanente duda sobre la

legalidad de sus resoluciones”.

Por tanto, que la resolucion que declar6o la ineficacia de la
declaracion responsable de 24 de mayo de 2014 haya sido anulada
por la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 19 de
octubre de 2016, aplicando la doctrina del margen de razonabilidad,
determina que el eventual dano derivado del acto anulado en dicho
proceso judicial no sea antijuridico, pues no significa que la

Administracion actuara irrazonablemente en el dictado del acto.

No solo existia un previo pronunciamiento judicial que habia
confirmado y avalado la interpretacion del Ayuntamiento, sino que el

propio Tribunal Superior de Justicia de Madrid advertia de la
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contradiccion existente en la normativa sobre los usos admisibles en
el cuerpo de la edificacion, concretamente en el articulo 8.7.9.2 de las
Normas Urbanisticas que, si comenzaba aludiendo como usos
permitidos solo al uso terciario en su clase de comercio y oficina o a
uso industrial, en el apartado d) de ese mismo articulo, permitia los
usos terciarios sin limitacion, y aducia asimismo el acuerdo 343 de la
Comision Técnica de Seguimiento cuando interpreté que los usos
previstos en el articulo 7.6.1.2.d) ii) -terciario, recreativo,
establecimiento para consumo de bebidas y comidas- debian
considerarse incluidos en el articulo 8.7.9.2 de las Normas
Urbanisticas porque “de aplicarse de forma literal lo dispuesto en el
parrafo primero (que limita los usos admisibles al terciario en su clase
de comercio y oficina o a uso industrial) resultaria inaceptable la
interpretacion por dicha Comisiéon Técnica ofrecida de que en tales
cuerpos de edificacion resulta admisible los usos previstos en el
articulo 7.6.1.2.d) i), que chocaria frontalmente con la literalidad del

precepto”.

Del hecho de que tales preceptos hayan tenido que ser objeto de
interpretacion por la Comision Técnica de Urbanismo, y que no solo
la Administracion municipal sino también el tribunal de instancia
hayan considerado excluida de ese uso la actividad de café-
restaurante [que podria incluirse en la definicion del articulo
7.6.2.1,d.i)], dan cuenta de la dificultad que entranaba su aplicacion
y supone que, considerando la doctrina del margen de tolerancia,
haya de concluirse que, en este caso, la Administracion actué dentro
de margenes razonables, por lo que no se aprecia la responsabilidad
patrimonial instada por la falta de concurrencia de la antijuridicidad,

como elemento necesario para que surja la misma.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora

formula la siguiente
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CONCLUSION

Procede la desestimacion de la reclamacion por responsabilidad
patrimonial presentada al no concurrir los necesarios requisitos de la
relacion de causalidad entre el dano y el funcionamiento del servicio

publico, ni el de la antijuridicidad del dano.

A la vista de todo lo expuesto, el organo consultante resolvera
segln su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el
plazo de quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de
conformidad con lo establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 24 de enero de 2019

La Vicepresidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n® 22/19

Excma. Sra. Alcaldesa de Madrid

C/ Montalban, 1 — 28014 Madrid
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