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Namero marginal: I11.686
DICTAMEN NUm.: 731/2017, de 12 de diciembre
Ponencia: Alvarez Civantos, Begofia
Roldan Martin, Ana Isabel. Letrada
Organo solicitante: Consejeria de Presidencia, Administracién Local y Memoria Democratica

Cuestion sometida a dictamen y principales temas tratados: Responsabilidad patrimonial de la Administracion
derivada de anulacién judicial de licencias.

Inexistencia de antijuridicidad.
Inexistencia de dafio efectivo.
TEXTO DEL DICTAMEN
FUNDAMENTOS JURIDICOS
I

Se solicita dictamen de este Consejo Consultivo sobre el procedimiento de responsabilidad patrimonial de la
Administracion tramitado por la Consejeria de la Presidencia, Administracion Local y Memoria Democratica, en
respuesta a la reclamacion interpuesta por la representacion de la mercantil M.Q., S.L.

Teniendo en cuenta que la indemnizacidn solicitada asciende a 196.108,33 euros, el dictamen resulta preceptivo, de
conformidad con lo establecido en el articulo 17.10.a) de la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de
Andalucia; norma concordante con lo dispone el articulo 81.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC), segun interpretacion reiterada de este Consejo
Consultivo.

El procedimiento examinado esta regido por la Ley 39/2015, y por el Reglamento de los Procedimientos de las
Administraciones Publicas en materia de responsabilidad patrimonial, aprobado por el Real Decreto 429/1993, de 26
de marzo.

11

La responsabilidad patrimonial de la Administracién, garantizada como principio general en el articulo 9.3 de nuestra
Constitucién, se configura basicamente en el articulo 106.2 del mismo texto constitucional como el derecho de los
particulares, en los términos establecidos por la ley, "a ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de
sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento
de los servicios publicos”,
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La prevision constitucional esta actualmente regulada en el capitulo IV del titulo preliminar de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico y en los articulos 65, 67, 81, 91, 92, 96.4 y 114.1.e) de la Ley
39/2015, antes citada. No obstante, dado la fecha en que sucedieron los hechos y el momento de inicio del
procedimiento, por un lado, y la fecha en que entraron en vigor ambas leyes a estos efectos (disposicion final
decimoctava, apartado 1, y disposicion final séptima, parrafo primero, respectivamente), por otro lado, el régimen
aplicable al fondo del asunto es el previsto en los articulos 139 a 144 de la Ley 30/1992, desarrollados
reglamentariamente por el Real Decreto 429/1993, si bien, como se ha advertido, al procedimiento si resulta aplicable
la Ley 39/2015.

En todo caso, el legislador ha optado, dentro de las posibilidades de configuracién legal que ofrece el citado articulo
106.2 de la Constitucion, por hacer responder a la Administracion de los dafos ocasionados por el funcionamiento
normal o anormal de los servicios publicos, sin que la formula, en la opinidon generalizada de la doctrina y de la
jurisprudencia, deba conducir a una mera responsabilidad por resultado, ni a que la Administracion, por la via del
instituto de la responsabilidad patrimonial extracontractual, resulte aseguradora de todos los dafios producidos en el
ambito publico. Tal razonamiento debe completarse con el deber genérico que vincula a todos los ciudadanos de
prestar la colaboracién debida para el buen funcionamiento de los servicios, coadyuvando asi a la evitacion o
atenuacion de los eventuales dafios derivados de su funcionamiento.

La referida normativa estatal sobre responsabilidad patrimonial de la Administracién resulta de aplicacién a la
Comunidad Autéonoma de Andalucia, en los términos de los articulos 149.1.182 de la Constitucién y 1 y 2.1 de la Ley
30/1992. En este orden de cosas, debe hacerse notar, por un lado, que el articulo 47.4 del Estatuto de Autonomia
para Andalucia, aprobado por Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, dispone que “corresponde a la Junta de
Andalucia, en materia de responsabilidad patrimonial, la competencia compartida para determinar el procedimiento y
establecer los supuestos que pueden originar responsabilidad con relacion a las reclamaciones dirigidas a ella, de
acuerdo con el sistema general de responsabilidad de todas las Administraciones publicas”, y, por otro, que el articulo
123.2 del mismo texto estatutario, recogiendo el contenido del articulo 106.2 de la Constitucion, citado, dispone que
"La Comunidad Auténoma indemnizara a los particulares por toda lesion que sufran en sus bienes o derechos, salvo
en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos de
la misma”.

Las consideraciones precedentes permiten afirmar que la responsabilidad patrimonial de la Administracion, segun se
desprende de los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992 y de la jurisprudencia emanada sobre la materia, exige
la concurrencia de los siguientes presupuestos:

19) La existencia de un dano efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado en relacidon a una persona o grupo
de personas.

20) El dafio ha de ser antijuridico, en el sentido de que la persona que lo sufre no tenga el deber juridico de
soportarlo, de acuerdo con la Ley (art. 141.1 de la Ley 30/1992).

39) La imputabilidad de la Administracion frente a la actividad causante del dano, es decir, la integracion del agente en
el marco de la organizacién administrativa a la que pertenece o la titularidad publica del bien, del servicio o de la
actividad en cuyo ambito aquél se produce.

49) La relacion de causa a efecto entre la actividad administrativa y el resultado del dafio, que no se apreciaria en el
caso de que éste estuviese determinado por hechos indiferentes, inadecuados o inidéneos, o por los notoriamente
extraordinarios determinantes de fuerza mayor. Por otra parte, se ha de considerar que la injerencia de un tercero o el
comportamiento de la propia victima son posibles circunstancias productoras de la ruptura del nexo causal, si han sido
determinantes del dano, o susceptibles de modular el alcance de la responsabilidad de la Administracién, graduando el
importe de la indemnizacién si, en concurrencia con el funcionamiento del servicio, han contribuido también a su
produccion.

50) Ausencia de fuerza mayor.

Junto a los presupuestos referidos debe tenerse en cuenta, ademas, que la reclamacion se ha de formular en el plazo
de un afio, tal y como prevé el articulo 142.5 de la Ley 30/1992.

Debe también subrayarse que la prueba de los hechos constitutivos de la reclamacion es carga del interesado, aunque
la Administracion tiene la obligacidn de facilitar al ciudadano todos los medios a su alcance para cumplir con dicha
carga, senaladamente en los casos en que los datos estén sélo en poder de aquélla. De la misma manera los hechos
impeditivos, extintivos o moderadores de la responsabilidad son carga exigible a la Administracién (art. 217 de la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, por remision del art. 60.4 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa).

Finalmente, el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones Publicas en materia de responsabilidad
patrimonial, aprobado por el citado Real Decreto 429/1993, aplicable a todas las Administraciones Publicas, de
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acuerdo con su articulo 1.2, sin perjuicio de las especialidades procedimentales que las Comunidades Auténomas
puedan establecer en virtud de las competencias estatutariamente asumidas en materia de responsabilidad
patrimonial, sefiala en su articulo 12.2 que se solicitara que el dictamen del Organo Consultivo competente se
pronuncie sobre la existencia o no de relacion de causalidad entre el funcionamiento del servicio publico y la lesién
producida y, en su caso, sobre la valoracién del dafio causado y la cuantia y modo de la indemnizacion.

Eso no obsta a que este Consejo Consultivo entre a valorar el resto de los presupuestos de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién, dado que los términos del precepto Unicamente implican que, necesariamente, el
pronunciamiento debe abarcar aquellos extremos, sin excluir los demas, como, por otra parte, resulta l16gico admitir
ante la estrecha relacion existente entre los distintos presupuestos de la responsabilidad, de forma que para su
correcto pronunciamiento sobre los mencionados en el resefiado articulo 12.2 serda precisa la apreciacién de los
restantes. Incluso cabe reconocer, a la luz del principio de eficacia que debe presidir la actuaciéon administrativa, la
legitimidad de este Consejo Consultivo para examinar la correccion del procedimiento seguido en orden a determinar
la existencia o no de responsabilidad administrativa.

II1

En primer lugar, ha de estimarse la legitimacién activa de la entidad M.Q., S.L.”, en los términos de los articulos 4.1.a)
de la Ley 39/2015 y 32.1 de la Ley 40/2015, al quedar acreditada en el expediente su condicién de afectada por las
Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia. Dichas sentencias estiman parcialmente el recurso
contencioso administrativo interpuesto contra el Acuerdo de 29 de julio de 2008 del Consejo de Gobierno de la Junta
de Andalucia por el que se resuelve “el concurso para el otorgamiento de concesiones para la explotacion del servicio
publico de television digital terrestre de ambito local en Andalucia para su gestion por particulares”. En concreto, la
sociedad A.R.T., S.L. resulté adjudicataria de varias licencias en distintas demarcaciones (Almufiécar -TLO1GR- y
Granada -TLO63GR-), habiendo sido transmitida posteriormente la titularidad de las mencionadas licencias a la
reclamante, en virtud de contrato entre las partes y autorizacion para la modificacion de la titularidad acordada por la
Administracion competente mediante resolucion de 27 de marzo de 2014. Dicha entidad actia mediante
representante, habiendo quedado igualmente acreditada su postulacion.

Del mismo modo, resulta obvia la legitimacidn pasiva de la Administracién de la Junta de Andalucia, en cuanto que su
Consejo de Gobierno dictd el Acuerdo de 29 de julio de 2008 anulado por las precitadas sentencias.

En cuanto a la temporaneidad de la accién, en el supuesto examinado no resulta de aplicacion el articulo 67.1, parrafo
segundo de la Ley 39/2015, pensado para los supuestos en que es el propio perjudicado el que impugna un acto que
le perjudicaba y que los Tribunales anulan, de modo que tras esa anulacidon entiende que el dafio fue ilegitimo y solo
entonces se encuentra habilitado para reclamar, ya que en el presente caso el reclamante no fue parte en el
procedimiento. Por ello, el dies a quo debe fijarse en el momento en que tuvo conocimiento de la anulaciéon de las
licencias que le fueron transmitidas, lo que tuvo lugar los dias 6 de mayo y 8 de junio de 2016, lo que ademas le fue
notificado por correo postal el 19 de mayo y 13 de junio de 2016, por lo que la reclamacién interpuesta el 27 de abril
de 2017 ha de reputarse temporanea.

En cuanto al procedimiento, debe notarse que se ha comunicado a la parte reclamante el plazo para dictar la
resolucién y para su notificacion, asi como los efectos del silencio, pero tal comunicacién no se ha realizado en el plazo
de diez dias (habiles) siguientes a la recepcidn de la solicitud, como exige el articulo 21.4, parrafo segundo, de la Ley
39/2015. No obstante, esta irregularidad no tiene en el presente caso efectos invalidantes (arts. 47.1 y 48 de la Ley
39/2015, referida).

v

Entrando en el fondo del asunto, debe determinarse si el dafio sufrido por la reclamante resulta efectivo,
individualizado, econdmicamente evaluable y antijuridico.

Como ya pusiera de manifiesto este Consejo Consultivo en supuestos similares (dictamen 545/2017), y como se
explica en el informe emitido por el Director General de Comunicaciéon Social de la Consejeria de la Presidencia y
Administracion Local, la presente reclamacion “se enmarca dentro del contencioso suscitado por numerosos
pronunciamientos judiciales que vinieron finalmente a decretar la anulacion, en mas de una treintena de las sesenta y
dos demarcaciones territoriales en las que se divide la Comunidad Auténoma de Andalucia, de las licencias -concepto
que define ahora la nueva calificacion juridica a la que responden las concesiones tras la transformacion operada por
la Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la Comunicacidn Audiovisual (LGCA)- otorgadas para la explotacién de
programas privados del servicio de television digital terrestre de ambito local, que fue efectuada por el Acuerdo del
Consejo de Gobierno de 29 de julio de 2008, que resolvid el concurso para el otorgamiento de concesiones para la
explotacion del servicio publico de televisién digital terrestre de ambito local en Andalucia para su gestién por
particulares (BOJA n° 209, de 21 de octubre de 2008)".

“M.Q., S.L.” alega que la anulacién del acuerdo del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia de 29 de julio de

2008 le ha provocado una serie de perjuicios econdmicos, al haber privado a la sociedad beneficiaria de las licencias
del desarrollo efectivo de su negocio de comunicacién del que depende la economia de la mercantil, calculando el
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perjuicio sufrido atendiendo al lucro cesante considerando el precio de mercado estimado para el arrendamiento de
licencias en la provincia de Granada y Almufécar, que era la finalidad pretendida por la mercantil.

Sin embargo, de la documentacion aportada por la reclamante no puede constarse que la anulacién de la licencia le
haya producido dafo real y efectivo alguno, ya que para ello deberia haberse acreditado un quebranto efectivo en su
patrimonio que no se advierte. En concreto, reclama un dafio emergente que, evidentemente, es una mera
expectativa, que, como tal, no resulta indemnizable.

Por otro lado, ha de tenerse en cuenta la reciente aprobacion y entrada en vigor el pasado 24 de septiembre de la Ley
7/2016, de 20 de septiembre, por la que se articula un periodo transitorio para garantizar la prestacion del servicio de
television digital terrestre de ambito local en Andalucia gestionado por particulares, cuyo articulo 2 dispone que “al
objeto de garantizar la continuidad en la prestacion del servicio de television digital terrestre de ambito local en las
demarcaciones territoriales cuyas adjudicaciones hayan sido anuladas por sentencia judicial con caracter firme, las
personas fisicas y juridicas que, con caracter previo al pronunciamiento judicial anulatorio, se encontraren en
disposicion de titulo administrativo reconocido por la Junta de Andalucia para prestar dicho servicio en una
determinada demarcacién estaran habilitadas para la explotacidon del servicio de televisidon digital terrestre en la
misma, con caracter transitorio y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 1.2 de la presente Ley”.

En relacion con esto Ultimo, consta en el expediente administrativo que la reclamante se ha acogido a dicha
posibilidad de explotar la licencia, ya que asi lo solicitd “mediante escrito presentado ante la Direccién General de
Comunicacién Social el 25 de octubre de 2016, a la Ley 7/2016, de 20 de septiembre, por la que se articula un
periodo transitorio para garantizar la prestacion del servicio de television digital terrestre de ambito local en Andalucia
gestionado por particulares a la misma”, segun se indica en el informe emitido por el Director General de
Comunicacion Social.

Como resultado de las consideraciones anteriores procede la desestimacion de la reclamacion pero es que, ademas,
tampoco concurre el requisito de la antijuridicidad del dafo.

Es doctrina de este Consejo Consultivo (ej. dictdmenes 31/2011, 578/2015, 545/2017, entre otros muchos) que es
necesario huir de una confusion que a menudo se produce al considerar que ningun dafio puede manifestarse cuando
se trata del cumplimiento de una sentencia sobre la base del citado articulo 118 de la Constitucion. En este punto, el
Tribunal Supremo hace notar que se incurre en error craso y patente al confundir el deber juridico de soportar las
consecuencias de la anulacién (derivado de la ejecucién de la sentencia que la pronuncié y del deber general de
acatamiento de las sentencias y resoluciones firmes de los Jueces y Tribunales de conformidad con los arts. 118 de la
CE y 17.2 de la LOPJ) con un supuesto deber de soportar los dafios que pudieran proceder de una actuacion
administrativa jurisdiccionalmente declarada contraria a Derecho y anulada (STS de 13 de octubre de 2001).
Naturalmente, como hace notar el Tribunal Supremo en la sentencia antes citada, el titulo de imputacidon no sera en
estos casos la anulacién jurisdiccional del acto administrativo, que los recurrentes tienen obligacion juridica de
soportar como derivada de un pronunciamiento firme, sino la actuacidon administrativa irregular que nunca puede
serles imputada y en la que no tuvieron parte eficiente.

En el caso analizado, no existe para la reclamante ningln dafio derivado del proceder administrativo, ya que el
Acuerdo de 2008 anulado, en lugar de perjudicarle le beneficiaba, pues es precisamente el que daba cobertura juridica
a las licencias adquirida con posterioridad mediante negocio juridico. En este sentido, carece de fundamento la
pretendida responsabilidad de la Administracion, cuando ha sido la ejecucion de una sentencia la que le ha privado de
la licencia que ostentaba hasta entonces por la via del negocio juridico, como ya ha sido expuesto.

En segundo lugar, la actuacién de la Administracion en este caso se realizd dentro de los margenes de la
razonabilidad, dirigida a satisfacer los fines para los que se le ha atribuido la potestad que ejercita.

Este Consejo ha manifestado reiteradamente que no concurre el requisito de la antijuridicidad cuando los actos
administrativos a los que se atribuye el dafio han sido adoptados en el ejercicio de una potestad administrativa dentro
del margen de apreciacion que se da en toda potestad (pues no hay potestades absolutamente regladas como no las
hay absolutamente discrecionales) y que le permitia el ordenamiento juridico, de una forma razonable (entre otros,
dictdmenes 10/2002; 117/2006, 197/2008, 103/2010, 208/2012, 481/2014), esto es, cuando no se trate del ejercicio
torticero, contumaz, o claramente contrario al ordenamiento juridico de una potestad administrativa, o simplemente si
la decisién judicial o administrativa de anulaciéon no consideran la infraccién en que incurrié el acto como patente.

En el supuesto sometido a consideracion, el Acuerdo de 29 de julio de 2008, anulado, resolvia el concurso publico
“para el otorgamiento de concesiones para la explotacion del servicio publico de televisidn digital terrestre de ambito
local en Andalucia, para su gestién privada”, aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 18 de abril de 2006.
Esta convocatoria traia causa en el Decreto 1/2006, de 10 de enero, que regula el régimen juridico de las televisiones
locales por ondas terrestres en Andalucia, en cuyo capitulo IV se regula las concesiones y los procedimientos para su
otorgamiento. Como manifiesta la Direccion General en su informe la finalidad era “ordenar y regular la situacion del
sector audiovisual andaluz de émbito local, en un momento de transicion del modelo analdgico al digital”, estando
amparada en consecuencia la Administracion, tanto por la legalidad vigente en su momento como por razones de
oportunidad, para convocar el concurso para otorgar concesiones para la explotacién del servicio de televisién digital
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terrestre de ambito local.

Ademas, a la anterior conclusion conduce igualmente la fundamentacion juridica de las sentencias que han
determinado la anulacion de la concesién. Como se expone en el informe emitido por la Direccidn General de
Comunicacién Social, “la anulacién de las concesiones otorgadas tiene su origen en la anulacién parcial de las bases
de la convocatoria, aprobadas por el precitado Acuerdo de 18 de abril de 2006, que se llevé a cabo en primera
instancia por Sentencia de 16 de julio de 2007 del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia sin que en dicha
sentencia se adoptase ninguna medida de suspension-, anulacién que fue confirmada posteriormente por Auto del
Tribunal Supremo de 20 de octubre de 2010. Esta anulacion fue consecuencia, a su vez, de la operada en una serie de
articulos del Decreto 1/2006, que fue impugnado por la Administracion General del Estado por entender que invadia
competencias de caracter estatal, y que fue declarada con caracter firme por Sentencia de 16 de junio de 2010".

Lo anterior significa que, tanto la anulacion parcial del Decreto 1/2006, como la del Acuerdo de 18 de abril de 2006,
fueron declaradas firmes con posterioridad a la aprobacion del Acuerdo de 29 de julio de 2008. De este modo, la
actuacion de la Administracion en el procedimiento que culmind con el citado Acuerdo de 29 de julio de 2008 estaba
amparada por la legalidad vigente en el momento, y en palabras, entre otras, de la STS de 14 de julio de 2008,
“refleja una interpretacion razonable de las normas que aplica, enderezada a satisfacer los fines para los que se le ha
atribuido la potestad que ejercita”, no pudiéndosele atribuir, por ello, irregularidad alguna a la Administracion
autonémica”.

En definitiva, por todos los razonamientos expuestos, este Consejo Consultivo considera que procede desestimar la
reclamacion interpuesta al no haber resultado acreditada la existencia de un dafio efectivo ni, en su caso, resultar éste
antijuridico.

CONCLUSION

Se dictamina favorablemente la propuesta de acuerdo desestimatorio en el procedimiento tramitado por la Consejeria
de la Presidencia, Administracién Local y Memoria Democratica, a instancia de la representacion de la entidad “M.Q.,
S.L.”
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