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Dictamen n°: 443/18

Consulta: Alcaldesa de Madrid

Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 04.10.18

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad en su sesion de 4 de
octubre de 2018, 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 en nombre de MUSEO PARQUE
MINIMUNDO MADRID, S.L. (en adelante, “la mercantil reclamante?”)
sobre indemnizacion de los danos y perjuicios derivados de la
aprobacion del Plan Especial de pormenorizacion de usos y obras para

diversos edificios situados en la Casa de Campo.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 11 de abril de 2016 se presento en el registro del
Area de la Oficina de Atencion al Ciudadano de la Junta de Distrito de
Chamartin, solicitud formulada en nombre de la mercantil reclamante
por su liquidador concursal cuya fundamentacion se remontaba al mes
de junio de 2013, tiempo en que, por un lado, su representada, y, por
otro, la sociedad municipal MADRID ESPACIOS Y CONGRESOS, S.A,,
concertaron un contrato de arrendamiento para uso distinto del de

vivienda sobre un complejo urbanistico de 22.000 metros cuadrados
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situado en el Recinto Ferial de la Casa de Campo de Madrid. En
concreto, incluia el edificio denominado "ICONA 1" y el terreno
adyacente al mismo. Matizaba la reclamante que, por su parte, la
finalidad del arrendamiento residia en instalar en el inmueble
arrendado, con vistas a su posterior explotacion, un museo-parque

tematico de exhibicion de maquetas y entornos de estas.

Con motivo de la absorcion de la arrendadora por la mercantil
MADRID DESTINO CULTURA Y TURISMO S.A., con fecha 30 de julio de
2014, se otorgaria una escritura publica de ratificacion y elevacion a

publico del contrato de arrendamiento para uso distinto del de vivienda.

No obstante lo anterior, en septiembre de 2014, el Ayuntamiento
de Madrid, con la intencion de ampliar la "Ciudad de la Seguridad’,
iniciaria los tramites para la aprobacion del Plan Especial de
pormenorizacion de usos y obras para diversos edificios situados en la
Casa de Campo (expediente n.°® 711/2014/19172), entre los cuales se
encontraba el arrendado a la actual reclamante. En concreto, y segun
estaria recogido en recortes de prensa que se acompanan a la
reclamacion, el nuevo destino previsto para el edificio "ICONA 1" era el
de servir de sede al GEP o Grupo de Escolta y Proteccion. Esto, a juicio
del suscriptor de la reclamacion, ponia de manifiesto que la corporacion
municipal no tenia la menor intencion de cumplir con los términos y

obligaciones del contrato de arrendamiento suscrito con la reclamante.

Contintia relatando la reclamacion que, tras la tramitacion del
procedimiento por parte de la Direccion General de Control de la
Edificacion, el Pleno del Ayuntamiento de Madrid procederia a la
aprobacion definitiva del Plan Especial en sesion del 28 de abril de
2015.

El representante de la reclamante lamenta que el Ayuntamiento de

Madrid, al comenzar la tramitacion del instrumento de ordenacion
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urbanistica, ignorara la existencia y vigencia del contrato de

arrendamiento suscrito en fecha 6 de junio de 2013, que ademas
quedaba afectado por la suspension de licencias ligada a dicha
tramitacion. Por otra parte, los técnicos municipales dieron cuenta en
diversas ocasiones a los proyectistas de lo inutil que resultaria solicitar
una licencia de obras cuando el equipo de gobierno municipal, al contar
con mayoria absoluta, iba a aprobar indefectiblemente el plan. A su
juicio, seria “totalmente absurda y patentemente abusiva la pretendida
exigencia de asumir un elevadisimo coste econémico para solicitar y
tramitar una licencia que se sabe a ciencia cierta que no va a ser
concedida al haber manifestado publicamente el Ayuntamiento tener

otros proyectos para los terrenos arrendados por parte de la reclamante”.

Igualmente destacaba que, definitivamente, la aprobacion definitiva
del plan especial determiné la completa imposibilidad de cumplimiento
del contrato de arrendamiento, al ser incompatible el destino para el
que se habia adquirido derecho al uso de la finca con el uso autorizado

por el instrumento de planeamiento.

Consideraba por ello que se le habia ocasionado un perjuicio
indemnizable conforme al articulo 35 del Texto Refundido de la Ley del
Suelo de 2008, que considera aplicable en funcion del momento en el

que se habian producido los hechos a los que se referia la reclamacion.

La indemnizacion pretendida quedaba cuantificada en la cantidad
de 288.810 euros en razon de los gastos e inversiones en los que habia
incurrido en orden a desarrollar un proyecto empresarial en el complejo

urbanistico arrendado.

Adjuntaba a su reclamacion una copia de una escritura publica de
10 de marzo de 2016, en la que se recogia el acta de la Junta General
de Accionistas de la mercantil reclamante de ese mismo dia, en cuya

virtud se designaba liquidador de la sociedad a la persona que
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presentaba el escrito y se conminaba a este a la inmediata formulacion
de una reclamacion o de una demanda contra la sociedad arrendadora.
Una vez formalizada esta actuacion, habria de iniciar el proceso de

liquidacion de la sociedad.

También aportaba, entre otros documentos, el contrato de
arrendamiento, tanto en el documento privado inicial como en su
posterior elevacion a publico, notas de prensa sobre la ampliacion de la
Ciudad de la Seguridad y un dictamen de valoracion del dano

emergente suscrito por un economista y experto contable.

SEGUNDO.- 1. Recibida la reclamacion, mediante comunicacion de
22 de abril de 2016, del jefe del Departamento de Reclamaciones II, se
requirio a la mercantil reclamante para que, entre otros aspectos,
indicara si habia sido o iba a ser indemnizada por los mismos hechos o
mantenia pendiente alguna otra reclamacion con el mismo origen, y
manifestara los restantes medios de prueba de los que pretendiera

valerse.

Mediante escrito presentado el 20 de mayo siguiente, el liquidador
de la sociedad revel6 la inexistencia de impedimentos para continuar la
tramitacion y, en cuanto a los medios de prueba, se remitio a la

documental aportada con el escrito de reclamacion.

Tras ello, por parte del instructor se procedio a solicitar informes a
los 6rganos administrativos relacionados con los hechos de los que traia

causa la pretension indemnizatoria.

Fruto de tales requerimientos, se incorpor6é al procedimiento un
informe de la Direccion General de Control de la Edificacion, de fecha
30 de junio de 2016.
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Ya con fecha 12 de septiembre de aquel mismo ano, por parte del
Area Legal de MADRID DESTINO CULTURA, TURISMO Y NEGOCIO,

S.A., se emitio un segundo informe sobre la reclamacion.

Incorporado al procedimiento dicho documento, por oficio de 11 de
octubre de 2016 se concedio el tramite de audiencia a la mercantil
reclamante. En uso del mismo, el liquidador de la mercantil reclamante,
mediante escrito de 14 de noviembre de 2016, formulé las alegaciones

que consider6 oportunas.

Con fecha 20 de julio de 2018, se incorporo6 al expediente copia del
Decreto de fecha 10 de diciembre de 2015, del letrado de la
Administracion de Justicia de la Seccion 1* de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
(P.O. 1263/2015), en el cual se acuerda el desistimiento del recurso
contencioso-administrativo instado por la actual reclamante contra la
aprobacion definitiva del Plan Especial de pormenorizacion de obras y
usos de determinados Pabellones del Recinto Ferial de la Casa de
Campo, aprobado por Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Madrid de
28 de abril de 2015.

En propuesta de resolucion conjunta del jefe de Servicio de
Régimen Juridico y de la subdirectora general de Organizacion y
Régimen Juridico de 20 de julio de 2018, se sugiere la desestimacion de
la reclamacion al no considerar acreditados el nexo causal entre los
hechos alegados y el funcionamiento del servicio publico ni la

efectividad y cuantificacion de los danos alegados.

TERCERO.- 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, formula

mediante oficio que ha tenido entrada en el registro de la Comision
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Juridica Asesora el 24 de agosto de 2018, preceptiva consulta por
tramite ordinario, correspondiendo su estudio por reparto de asuntos al
letrado vocal D. Tomas Navalpotro Ballesteros, que firmo6 la oportuna
propuesta de dictamen, siendo deliberada y aprobada por unanimidad
en la sesion del Pleno de la Comision Juridica Asesora de 4 de octubre
de 2018.

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

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid emite su dictamen preceptivo de acuerdo con el articulo 5.3.1) 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 6rgano legitimado para ello segun el articulo 18.3.c) 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 los articulos 139 y
siguientes de la 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo

Comun (LRJ-PAC), y en el Reglamento de los Procedimientos de las
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Administraciones Publicas en materia de Responsabilidad Patrimonial,
aprobado por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo (RPRP). Asi se
deduce del hecho de haberse iniciado con anterioridad a la entrada en
vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento

Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC), en

virtud de lo dispuesto en la disposicion transitoria tercera de esta ley.

La mercantil reclamante ostenta legitimacion activa para promover
el procedimiento de responsabilidad patrimonial, al amparo del articulo
139 de la LRJ-PAC, en cuanto es la titular del contrato de
arrendamiento cuya pretendida dejacion sin efecto constituye el

fundamento de la reclamacion.

En nombre de la misma ha actuado su liquidador concursal, cuyo
poder de representacion de la empresa, en particular en lo referido a la
presente reclamacion para cuya formulacion ha sido expresamente
habilitado, ha quedado acreditado mediante la aportacion de una

escritura notarial en la que se refleja el acuerdo correspondiente.

La legitimacion pasiva corresponde al Ayuntamiento de Madrid por
cuanto que, en la redaccion inicial de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local anterior a su modificacion
por el articulo 1.8 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, estatuia en el
apartado 2.d) de su articulo 25, la competencia del Municipio, en los
términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas,

para la ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica.

Por lo que se refiere al plazo, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 142.5 LRJ-PAC, el derecho a reclamar prescribe en el
transcurso de un ano a contar desde el hecho causante o de
manifestarse su efecto lesivo. En el caso examinado, puede considerarse
pacificamente que la reclamacion fue presentada dentro del plazo legal,

habida cuenta de que el Plan Especial cuya aprobacion definitiva se
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considera causante del dano, fue aprobado en la fecha del 28 de abril
de 2015.

TERCERA.- Tiene declarado el Tribunal Supremo, por todas en
sentencia de su Sala de lo Contencioso-Administrativo de 6 de abril de
2016 (RC 2611/2014), que la viabilidad de la accion de responsabilidad
patrimonial de la Administracion requiere, conforme a lo establecido en
el articulo 139 de la LRJ-PAC y una reiterada jurisprudencia que lo

interpreta:

a) la efectiva realidad del dano o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizadamente 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 de los servicios
publicos en una relacion directa, inmediata y exclusiva de causa-efecto,
sin intervencion de elementos extranos que pudieran influir, alterando

el nexo causal;
c) ausencia de fuerza mayor, y
d) que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el dano.

Ha destacado esa misma Sala (por todas, en Sentencia de
16/3/2016, RC 3033/2014), que es el concepto de lesion el que ha
permitido configurar la institucion de la responsabilidad patrimonial
con las notas caracteristicas de directa y objetiva, dando plena armonia
a una institucion como garantia de los derechos de los ciudadanos a no
verse perjudicados de manera particular en la prestacion de los
servicios publicos que benefician a la colectividad, y que ese concepto
de lesion se ha delimitado con la idea de constituir un dano

antijuridico. Pero que
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«©
.

. lo relevante es que la antijuridicidad del dano es que no se
imputa a la legalidad o no de la actividad administrativa -que es
indiferente que sea licita o no en cuanto que la genera también el
funcionamiento anormal de los servicios- o a la misma actuacién de
quien lo produce, que remitiria el debate a la culpabilidad del agente
que excluiria la naturaleza objetiva; sino a la ausencia de obligacion
de soportarlo por los ciudadanos que lo sufren. Con ello se configura
la institucion desde un punto de vista negativo, porque es el derecho
del ciudadano el que marca el dmbito de la pretension
indemnizatoria, en cuanto que soélo si existe una obligacién de
soportar el dano podra excluirse el derecho de resarcimiento que la
institucion de la responsabilidad comporta... Interesa destacar que
esa exigencia de la necesidad de soportar el dano puede venir
justificada en relaciones de la mas variada naturaleza, sobre la
base de que exista un titulo, una relacién o exigencia juridica que le

impone a un determinado lesionado el deber de soportar el dano”.

CUARTA.- Del breve resumen de los presupuestos de la
responsabilidad patrimonial incluidos en la consideracion juridica
precedente, se deduce que, sin la existencia de un dano real y efectivo a
quien solicita ser indemnizado, no cabe plantearse una posible
responsabilidad de la Administracion. En dicho sentido recordaba la
sentencia del Tribunal Supremo de 1 de febrero de 2012, RC 280/2009,

que:

“.. la existencia de un dano real y efectivo, no traducible en meras
especulaciones o expectativas, constituye el nicleo esencial de la
responsabilidad patrimonial traducible en una indemnizacion
economica individualizada, de tal manera que resulte lesionado el
ambito patrimonial del interesado que es quién a su vez ha de
soportar la carga de la prueba de la realidad del dano efectivamente

causado”.
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Los perjuicios alegados por la mercantil reclamante se relacionan
con la imposibilidad de llevar a cabo la instalacion de un museo de
maquetas en el edificio “ICONA 1”. Para acreditar tales perjuicios, ha
presentado un informe pericial en el que, como muy bien recoge la
completa y detallada propuesta de resolucion, no se recogen facturas
que acrediten los pretendidos gastos a los que dicho documento se
refiere y, ademas, el importe que fija como dano emergente es inferior al
que solicita la propia reclamacion (284.810 euros frente a los 288.810

solicitados).

Conviene sentar que la reclamacion se dirige frente a la aprobacion
de un Plan Especial, es decir, de un instrumento de ordenacion
urbanistica. La indemnizacion de los perjuicios producidos por el
planeamiento se sustenta en lo previsto en el articulo 48 del Texto
Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana aprobado por el
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (anterior articulo 35
del texto refundido de la Ley de suelo aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio), dan lugar en todo caso a derecho de
indemnizacion las lesiones en los bienes y derechos que resulten de los

siguientes supuestos:

a) La alteracion de las condiciones de ejercicio de la ejecucion de la
urbanizacion, o de las condiciones de participacion de los propietarios
en ella, por cambio de la ordenacion territorial o urbanistica o del acto o
negocio de la adjudicacion de dicha actividad, siempre que se produzca
antes de transcurrir los plazos previstos para su desarrollo o,
transcurridos éstos, si la ejecucion no se hubiere llevado a efecto por

causas imputables a la Administracion.

b) Las vinculaciones y limitaciones singulares que excedan de los
deberes legalmente establecidos respecto de construcciones vy
edificaciones, o lleven consigo una restriccion de la edificabilidad o el

uso que no sea susceptible de distribucion equitativa.
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c) La modificacion o extincion de la eficacia de los titulos

administrativos habilitantes de obras y actividades, determinadas por el

cambio sobrevenido de la ordenacién territorial o urbanistica.

d) La anulacion de los titulos administrativos habilitantes de obras
y actividades, asi como la demora injustificada en su otorgamiento y su
denegacion improcedente. En ningun caso habra lugar a indemnizacion

si existe dolo, culpa o negligencia graves imputables al perjudicado.

e) La ocupacion de terrenos destinados por la ordenacion territorial
y urbanistica a dotaciones publicas, por el periodo de tiempo que medie
desde la ocupacion de los mismos hasta la aprobacion definitiva del
instrumento por el que se le adjudiquen al propietario otros de valor
equivalente. El derecho a la indemnizacion se fijara en los términos

establecidos en el articulo 112 de la Ley de Expropiacion Forzosa.

Ninguno de estos supuestos concurre en el caso analizado. En
particular, por lo que se a la hipodtesis de alteracion del planeamiento
previsto en la letra a), tal como hemos dicho en otras ocasiones, la
cuestion a determinar es si la reclamante ostentaba derechos
patrimonializados que resultaran perjudicados por la actuacion de la
Administracion urbanistica, aspecto sobre el cual la reclamante no

realiza argumentacion alguna.

En este sentido el articulo 3.1 del TRLS fija como principio general
del derecho urbanistico el que “[lJa ordenacion territorial y la urbanistica
son funciones publicas no susceptibles de transacciéon que organizan y
definen el uso del territorio y del suelo de acuerdo con el interés general,
determinando las facultades y deberes del derecho de propiedad del
suelo conforme al destino de éste. Esta determinacién no confiere derecho
a exigir indemnizacion, salvo en los casos expresamente establecidos en
las leyes”y el 7.2 concreta esa prevision indicando que “flJa prevision de

edificabilidad por la ordenacion territorial y urbanistica, por si misma, no
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la integra en el contenido del derecho de propiedad del suelo. La
patrimonializacion de la edificabilidad se produce unicamente con su
realizacion efectiva y estd condicionada en todo caso al cumplimiento de
los deberes y el levantamiento de las cargas propias del régimen que
corresponda, en los términos dispuestos por la legislacion sobre

ordenacion territorial y urbanistica”.

A su vez, el articulo 48.a) del mismo texto legal considera que
existe derecho a indemnizacion si durante los plazos previstos para el
desarrollo del planeamiento se cambia la ordenacion urbanistica o si,
transcurridos tales plazos, no se ha podido desarrollar por causa

imputable a la Administracion.

La aplicacion sistematica de estos preceptos no permite entender
que la reclamante ostentase derechos edificatorios patrimonializados
que resultasen perjudicados por la actuacion de la Administracion. La
relevante Sentencia del Tribunal Supremo de 12 de mayo de 1987 (R.A.
579/1983) considero (analizando el articulo 87.2 del Texto Refundido de
la Ley del Suelo de 1976) que el caracter estatutario de la propiedad
inmobiliaria supone que solo habra lugar a indemnizaciéon cuando los
propietarios, cumpliendo los deberes urbanisticos adquieran el derecho
a los aprovechamientos. Considera, no obstante, dicha sentencia que la
posibilidad de indemnizar la “expectativa de urbanizacion” es posible, a

la luz de la exposicion de motivos de la reforma de 1976,

“... si confiando en la subsistencia durante un cierto plazo de una
determinada ordenacién urbanistica se han hecho inversiones y
gastos jugard entonces, si, el derecho de la indemnizaciéon. El plazo,
por virtud de lo dispuesto en el art. 87.2 opera dando seguridad al
mercado inmobiliario y a las actividades de ejecucion del
planeamiento realizadas vigente el Plan, puesto que aunque se

modifique éste no provocaran pérdidas para el inversor”.
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En términos similares la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de

febrero de 1998 (recurso 327/1993) extendio esa responsabilidad a los
supuestos en los que una ley autonémica privaba a los propietarios de
la expectativa de desarrollar unos terrenos, reconociendo el derecho a
los gastos realizados para la elaboracion de los proyectos de
urbanizacion pero no el valor urbanistico de los terrenos sobre los que

se proyectaba la urbanizacion.

Tratandose de planeamiento en elaboracion, la sentencia de 8 de
mayo de 2013 (recurso 5562/2009) afirma que:

«A pesar de que el contenido de los instrumentos en elaboracion
puedan crear determinadas  expectativas  subjetivas, la
prerregulaciéon en ellos expresada naturalmente no es “definitiva” o
“concluyente” y por tanto, el contenido de esos proyectos, si luego no
resultan aprobados, no menoscaba los principios de buena fe y la

confianza legitimav.

QUINTA.- A lo anteriormente expresado se suman otros obices
juridicos al posible reconocimiento de la indemnizacién, que recoge in

extenso la propuesta de resolucion.

El primero se refiere a las peculiaridades de la relacion contractual,
en la cual estaba prevista la resolucion del contrato en el caso de que
por parte de la arrendataria no se solicitara las licencias
correspondientes en un plazo de dieciocho meses a partir de la fecha de
su concertacion. Asi ocurri6 de hecho y consta en el expediente la
comunicacion de la sociedad mercantil arrendadora en que da por
finalizada la relacion contractual. Ello permite inferir igualmente la
interferencia de la conducta propia de la reclamante en la generacion
del supuesto dano. En cualquier caso, las cuestiones relativas a la
relacion contractual deberian ser planteadas en la sede adecuada, que

es la civil dada la clara naturaleza privada del contrato entre las partes.
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También en relacion con la conducta de la reclamante, debe
recogerse que, por razones que no constan, si bien impugno
inicialmente el Plan Especial, posteriormente desistio del recurso

contencioso-administrativo.

Al respecto, debe referirse que, con el planteamiento de Ila
reclamacion, se pretende utilizar ésta para poner en tela de juicio actos
que no han sido objeto de impugnacion en via judicial. En dicho
sentido, y como bien apunta la propuesta de resoluciéon, hemos
manifestado en el Dictamen 259/17, de 22 de junio, la inhabilidad del
procedimiento de responsabilidad patrimonial para declarar la nulidad
de actuaciones administrativas que hubieran podido ser atacadas por el
interesado mediante los procedimientos previstos para procurar su
anulacion, asi en via administrativa como judicial. En el caso de la
aprobacion del Plan Especial de constante referencia, cuya firmeza fue
consentida por la actual reclamante al desistir del recurso inicialmente

planteado contra el mismo.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora

formula la siguiente

CONCLUSION

Procede la desestimacion de la reclamacion por responsabilidad
patrimonial, al no deducirse la antijuridicidad del dano y, ademas,

interferir la conducta de la mercantil reclamante en su generacion.

A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera

segun su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el
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plazo de quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de conformidad
con lo establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 4 de octubre de 2018

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 443/18

Excma. Sra. Alcaldesa de Madrid

C/ Montalban, 1 — 28014 Madrid
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