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_ SENTENCIA N° 5316 /2022
TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE ANDALUCIA
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO. SEDE DE MALAGA
SECCION FUNCIONAL TERCERA

RECURSO NUMERO 644/2018

Ilma. Sra. Presidenta: -

DONA CRISTINA PAEZ MARTINEZ-VIREL.
Ilmos. Sres. Magistrados:

DON DAVID GOMEZ FERNANDEZ

DON MIGUEL ANGEL GOMEZ TORRES, ponente.

En la ciudad de Malaga, a cinco de de diciembre de dos mil veintidds.

Visto por la Seccion funcional 3. de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, con sede en Madlaga, constituida para el
examen de este caso, ha pronunciado la siguiente sentencia en el recurso nimero
644/2018, de cuantia determinada ascendente a 110.948,83 euros, interpuesto por don

representado por la procuradora de los tribunales dofia
Maria del Rocio Ruiz Pérez y dirigido por el letrado don Fernando Lépez Linares, siendo
partes codemandadas, el AYUNTAMIENTO DE MALAGA, representado por el
procurador de los tribunales don José Manuel Pdez Gémez y asistido por el letrado don
Juan Manuel Fernndez Martinez, la JUNTA DE ANDALUCIA, representada y asistida
por la letrada de su gabinete juridico dofia Maria Soledad Gémez Amor, y las mercantiles
SEGURCAIXA ADESLAS, S.A. (en adelante, SEGURCAIXA), representada por la
procuradora de los tribunales doiia Rocio Jiménez de la Plata Javaloyes y asistida por el
letrado don Javier Moreno Alemdn, y ZURICH INSURANCE PLC, SUCURSAL EN
ESPANA (en adelante, ZURICH), representada por el procurador de los tribunales don
Feliciano Garcia-Recio Goémez y asistida por el letrado don Adrian Martinez de Velasco
Gonzilez.

Ha sido ponente el Ilmo. Sr. Don MIGUEL ANGEL GOMEZ TORRES, quien
expresa el parecer de la Sala.

ANTECEDENTES DE HECHO
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PRIMERO.- El recurso se interpuso el dia 7 de septiembre de 2019 por la representacion
procesal de la parte actora frente a:
-a) El decreto de 26 de junio de 2018 dictado por el titular de la Asesoria Juridica del
Ayuntamiento de Madlaga (P.D. del alcalde) desestimando el recurso de reposicion
deducido contra el decreto del mismo 6rgano, de fecha [3 de abril de 2018, desestimando
«(...) la reclamacion presentada por Y OTROS
(PLATAFORMA DE JUBILADOS, VIUDAS E INCAPACITADOS TITULARES DE
LICENCIAS DE TAXI EN MALAGA) y de por no
haber quedado acreditada la relacion de causalidad entre el daiio sufrido y una
actuacion o fimcionamiento de un servicio de la Administracion Municipaly, recaido en el
expediente n.° 154/2016.
-b) La inactividad de la Consejeria de Fomento y Vivienda de la Junta de Andalucia, ante
la que también se presenté con fecha 21/12/2016 y posteriores escritos presentados el
22/12/2017 y el 2/2/2018 reiterando dicha reclamacion, sin que hubiera recaido
resolucion en el expte. AI/DRP/ISL 18/6302 abierto al objeto de tramitarla.
Admitido a tramite el recurso se acordd reclamar el expediente administrativo, que ha
sido aportado.
SEGUNDO.- Recibido el expediente administrativo, se dio traslado a la parte actora para
que dedujera la oportuna demanda, lo que verifico, presentando, en fecha 27 de abril de
2021, demanda de recurso contencioso-administrativo, en la que, tras exponer los hechos
y los fundamentos de derecho que tuvo por conveniente, termind suplicando que se
dictara sentencia por la que estimando la demanda se acuerde:
«1°- Declarar la nulidad del acto administrativo del Ayuntamiento de Mdlaga acordando
la apertura del Expediente de Revocacién de la licencia de taxi de—
EXRE 62/13 y de la totalidad de resoluciones acordadas en dicho expediente.
2°- Declarar la responsabilidad patrimonial concurrente del Ayuntamiento de Mdlaga v
de la Junta de Andalucia por los perjuicios antijuridicos causados a d
por la suspension de su licencia y la forzada venta precipitada de la
misma, condenando a ambas Administraciones al pago solidario al demandante de una
indemnizacion ascendente a CIENTO DIEZ MIL NOVECIENTOS CUARENTA Y
OCHO EUROS CON OCHENTA Y TRES CENTIMOS (110.948,83€)
3°- La expresa y solidaria condena en costas a las administraciones demandadas».
TERCERO.- Dado traslado a la parte demandada, el Ayuntamiento de Mdlaga, para
contestacion de la demanda, lo evacud mediante escrito presentado el dia 26 de mayo de
2021, en el que, tras exponer los hechos y fundamentos de derecho que tuvo por
conveniente, terminaba suplicando que se dicte sentencia por la que se desestime la
recurso.
CUARTO.- Dado traslado a la parte demandada, la Junta de Andalucia, para contestacion
de la demanda, lo evacué mediante escrito presentado el dia 2 de septiembre de 2021, en
el que, tras exponer los hechos y fundamentos de derecho que tuvo por conveniente,
terminaba suplicando que se dicte sentencia por la que se «(...) inadmita el presente
recurso contencioso administrativo por desviacion procesal; subsidiariamente, lo
desestime por las razones apuntadas en esta contestacion, absolviendo a mi
representadas de todos los pedimentos formulados de contrarioy.
QUNTO.- Dado traslado a la parte codemandada, la compaiiia SEGURCAIXA, para
contestacion de la demanda, lo evacud mediante escrito presentado el dia 18 de octubre de
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2021, en el que, tras exponer los hechos y fundamentos de derecho que tuvo por
conveniente, terminaba suplicando que se dicte sentencia por la que se desestime la
demanda, con imposicion de las costas al actor.

SEXTO.- Dado traslado a la parte codemandada, la compafila ZURICH, para
contestacioén de la demanda, lo evacudé mediante eserito presentado el dia 21 de diciembre
de 2021, en el que, tras exponer los hechos y fundamentos de derecho que tuvo por
conveniente, terminaba suplicando que se dicte sentencia por la que se declare la
inadmisibilidad del recurso o, subsidiariamente, su desestimacion, con expresa
imposicion de las costas del procedimiento a la parte actora.

SEPTIMO.- Acordado el recibimiento a prueba por plazo legal para proponer y practicar,
se admitié y declard pertinentes la documental propuesta en virtud de auto de 31 de enero
de 2022. Seguidamente las partes presentaron sus escritos de conclusiones sucintas,
sefialdndose para deliberacion, votacion y fallo del presente recurso el dia y hora seflalado
en autos, en que efectivamente tuvo lugar, habiéndose observado las prescripciones
legales en la tramitacion del recurso.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMEROQO.- Como hemos anticipado en el antecedente primero, es objeto del presente
recurso contencioso-administrativo:
-a) El decreto de 26 de junio de 2018 dictado por el titular de la Asesoria Juridica del
Ayuntamiento de Malaga (PD. del alcalde) desestimando el recurso de reposicion
deducido contra el decreto del mismo 6rgano, de fecha 13 de abril de 2018, desestimando
«(...) la reclamacion presentada por Y OTROS
(PLATAFORMA DE JUBILADOS, VIUDAS E_INCAPACITADOS TITULARES DE
LICENCIAS DE TAXT EN MALAGA) y de por no
haber quedado acreditada la relacion de causalidad entre el dafio sufrido y una
actuacion o funcionamiento de un servicio de la Administracién Municipal», recaido en el
expediente n.° 154/2016.
-b) La inactividad de la Consejeria de Fomento y Vivienda de la Junta de Andalucia, ante
la que también se presentd con fecha 21/12/2016 y posteriores escritos presentados el
22/12/2017 y el 2/2/2018 reiterando dicha reclamacién, sin que hubiera recaido
resolucion en el expte. AI/DRP/ISL 18/6302 abierto al objeto de tramitarla.

SEGUNDO.- El actor en su demanda alega, en sintesis, que fue titular, desde el
afio 1982, de la licencia de autotaxi n.°-:0ncedida por el Ayuntamiento de Mélaga.
En el afio 2004 -prosigue- se jubilé y continud explotando la licencia a través de terceros
asalariados, lo que era ajustado a la legalidad entonces y actualmente vigente, pasando a
darse de alta en la Seguridad Social como empleador. El 21 de febrero de 2012 la Junta de
Andalucia dictd el Decreto 35/20212, por el que se aprobd el Reglamento de los Servicios
de Transporte Publico de Viajeros y Viajeras en Automdaviles de Turismo, del cual destaca
en la demanda los arts. 20, 27, 37 y 38.

Sostiene que en una interpretacién interesada, sesgada y antijuridica del citado
reglamento, relacionada con una problemdtica que califica de indole politica, el
Ayuntamiento de Mdlaga llegé a la conclusion de que los titulares de las licencias de
autotaxi, incluso aunque se tratasen de viudas o jubilados y la explotasen a través de
terceras personas, tenian que estar dados de alta en el RETA (Régimen Especial de
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Trabajadores Auténomos) de la Seguridad Social, por lo que dando por sentado que estos
incumplian el requisito del art. 27.1.d) del Decreto 35/2012, procedid -continia- a
amenazar con la revocacion de la licencia y la imposibilidad de seguir explotindola,
forzando a los todos los afectados a malvender precipitadamente sus licencias por- un
precio muy inferior al de mercado. Destaca, en este extremo, las misivas que el
Ayuntamiento de Mdlaga, a través del presidente del Instituto Municipal del Taxi, envid a
los afectados en las que les concedia un plazo de 15 meses para darse de alta en el RETA
y proceder a la explotacion directa de la licencia, o bien transmitirla a un tercero que
cumpliera los deberes de explotacién, ademas de haber dictado una propuesta de
revocacion de la licencia de su patrocinado y acordado como medida cautelar la
suspension de la misma.

Manifiesta que el recurrente, junto con el resto de los miembros de la Plataforma
de Jubilados, Viudas e Incapacitados titulares de licencia de autotaxi (en adelante, la
Plataforma), interpusieron un recurso contencioso-administrativo contra el citado
reglamento que finalizé mediante sentencia n.° 2.963/2015 del Tribuna Superior de
Justicia de Andalucia, Sede de Mailaga, con fecha 19 de mayo de 2016, que declaré la
nulidad de los articulos 11.1, 24.1.b), 27.1%, 27.1.¢), 31.2.d), 34, 37 y la Disposicién
transitoria tercera (parcialmente), a raiz de la cual la Plataforma presentd en nombre de
sus miembros ante el Ayuntamiento de Malaga una reclamacidn de responsabilidad
patrimonial, al haberse visto injustamente perjudicados en los expedientes de revocacién
de las licencias que tenian su fundamento juridico en la normativa anulada por dicha
sentencia. Su patrocinado en fecha 17 de noviembre de 2016 se apartd de la reclamacion
y desistio de la misma.

Dice que su defendido presenté ante el Ayuntamiento de Malaga un escrito de
solicitud de revisién del acto administrativo consistente en la apertura del expediente de
revocacion de la licencia n.° interesando la nulidad de esta disposicion y de la
totalidad del expediente, al que acumulé una reclamacion de responsabilidad patrimonial
por importe de 110.948 €. En ese escrito aludia a la existencia de un supuesto de
responsabilidad concurrente del Ayuntamiento de Mélaga con la Junta de Andalucia, en su
condicion de Administracién autora del Decreto 35/2012, solicitando al Ayuntamiento que
elevase consulta a la Junta de Andalucia, nada de lo cual hizo sino que continué
tramitando la reclamacion de responsabilidad como si ese escrito no se hubiese
presentado. Defiende que es perfectamente viable acumular ambas solicitudes, esto es la
de revisién y declaracion de nulidad del acto administrativo y, consecuencia de dicha
declaracion, la de reclamacion patrimonial.

Destaca, de otro lado, que concurre la responsabilidad concurrente de la Junta de
Andalucia que en su calidad de Administracion legisladora (fue la que aprobd el Decreto
35/2012) dicté unas normas claramente antijuridicas, como sancioné el TSJA. Subraya la
anulacion del art. 37 del Decreto 35/2012 por considerar el TSJA no justificado ni
proporcionado el requisito de la prestacion personal del servicio por el titular de la
licencia. Por ello dentro del plazo de un afio desde el dictado de la sentencia del TSJA,
aport6 a la Junta de Andalucia, con fecha 16/12/2016, una copia de la reclamacion de
responsabilidad patrimonial, explicando que se trataba de un supuesto de reclamacion
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solidaria a ambas administraciones, y ante la ausencia de noticias de la Junta de Andalucia
se volvio a presentar otro en noviembre del aiio 2017.

Finalmente cuantifica en la demanda los perjuicios sufridos por la licencia de
autotaxi que tuvo que malvender precipitadamente, en la cantidad total de 110.948,83 €,
correspondientes a 16.440;12 € de lucro cesante y 94.508,71 € por daiio emergente.

TERCERO.- El letrado del Ayuntamiento de Madlaga en su escrito de
contestacion defiende la adecuacién a derecho del acto impugnado y opone, en esencia,
ue ha transcurrido el plazo de prescripcion de la accién de un afio contado desde que el
_mediamte contrato privado de 26 de diciembre de 2013 vendid la licencia de
autotaxi por un precio de 62.000 € (60.000 € por la licencia y 2.000 € por el vehiculo),
que es improcedente la solicitud de revision de oficio de actos nulos en relacion con el
acto de apertura del expediente de revocacion de la licencia de taxi del recurrente
(expediente 62/2013), pues no se concreta en qué causa de nulidad del art. 47 de la Ley
39/2015 incurrirfa el acto impugnado cuya nulidad de pleno derecho se solicita, amén de
que de que ni siquiera queda claro a qué acto se refiere la solicitud, y que fue ajustada a
derecho la resolucidn que desestimd la reclamacion de responsabilidad patrimonial,
destacando que el Instituto Municipal del Taxi de Mdlaga en las actuaciones realizadas
para regularizar el sector actud en todo momento conforme a las normas vigentes y a la
interpretacion que de las mismas habia sido realizada por los Tribunales, por lo que su
margen de razonabilidad estd dentro de los pardmetros exigidos por la doctrina
jurisprudencial. Subsidiariamente a lo anterior, se opone a la cuantificacién de dafios y
perjuicios efectuada por el actor en su demanda, sin sustento en informe pericial alguno.

CUARTO.- La letrada de la Junta de Andalucia en su escrito de contestacion
excepciona la falta de legitimacion pasiva en cuanto a la primera de las pretensiones
ejercitadas en la demanda, al no ser la autora de los actos impugnados sino que fueron
dictados por el Ayuntamiento de Malaga. Plantea la inadmisibilidad por desviacién
procesal en cuanto a la segunda de las pretensiones, dada la divergencia entre el objeto del
proceso fijado en el escrito de interposicion (inactividad de la Administracion) y el
suplico de la demanda (declarar la responsabilidad patrimonial de la Junta de Andalucia),
lo que le causa indefensidn.

Subsidiariamente, aduce que la demanda adolece de una completa falta de
fundamentacion al no concretar si quiera qué obligacion se esta exigiendo a la Junta de
Andalucia que cumpla y en virtud de qué titulo juridico, ex art. 29 de la LICA, pudiendo
referirse a la emision de un informe al que aludia el actor en su escrito de 21 de diciembre
de 2016, en lo que incidié el posterior de 22 de diciembre de 2017. Subsidiariamente,
postula la extemporaneidad de la reclamaciéon de responsabilidad patrimonial, pues el
escrito de 21 de diciembre de 2016 no puede considerarse una reclamacién de esta indole,
y los posteriores de 22 de diciembre de 2017 y 2 de febrero de 2018, se presentaron una
vez transcurrido el plazo establecido en el art. 67 de la Ley 39/2015, desde que se anulara
parcialmente el Decreto 35/2012 por la STSJA n.° 2.963/2015, de 30 de diciembre.

Subsidiariamente, destaca la inimputabilidad del dafio a la Junta de Andalucia y la
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falta de acreditacion del nexo causal, pues en la demanda se hace hincapié en el que daiio
se produjo a consecuencia de la venta de la licencia de taxi del actor ante la posible
revocacion de la misma por parte del Ayuntamiento de Malaga, de modo que no se alega
como hecho originador del dafio la propia anulacién del Decreto 35/2012, ni siquiera por
un acto de aplicacion del mismo toda vez que la revocacion de la licencia no llegd a tener
lugar. Subraya que la determinacion del régimen de la Seguridad Social que hubiera de
aplicarse no venia establecido en el Decreto 35/2012, por lo que la exigencia de estar
dado de alta en el RETA no es atribuible a la Junta de Andalucia.

Subsidiariamente, opone la falta de justificacion de la cuantificacion del daiio
reclamado, ya que el actor lo calcula teniendo en cuenta el art. 41.1.2* de la Ley de
Expropiacion Forzosa previsto para las concesiones, mientras que la licencia de autotaxi
no es una concesion de servicip publico sino un autorizacion que recae sobre una
actividad econdmica privada reglamentada, de manera que dicho precepto no le les de
aplicacion.

QUINTO.- La compaiiia aseguradora de responsabilidad civil y patrimonial de la
Junta de Andalucia, SEGURCAIXA, ademds de realizar en su contestacion alegaciones
en buena parte coincidentes con lo esgrimido por la letrada de la Administracion
autondmica, en orden a la falta de legitimacion pasiva de esta respecto al suplico primero
contenido en la demanda, inadmisibilidad del recurso por desviacion procesal,
prescripeion de la aceidn ejercitada frente a la Consejeria de Fomento y Vivienda de la
Junta de Andalucia, ausencia de los requisitos para poder apreciar la responsabilidad
patrimonial de esta e impugnacion de la cuantia de los dafios y petjuicios reclamados por
el actor, postula la falta de legitimacion pasiva de su patrocinada por falta de cobertura de
la pdliza.

Por su parte, la compaiiia ZURICH en su contestacion mantiene la imposibilidad
de condenarla al no haber ejercitado el actor frente a ella ninguna accién, oponiéndose
asimismo a la reclamacion de responsabilidad patrimonial del“comra el
Ayuntamiento de Madlaga por prescripcion de la accion, falta de cobertura de la péliza

suscrita con la entidad local y ausencia de los presupuestos exigibles para poder apreciar
la responsabilidad patrimonial del Ayuntamiento de Malaga.

SEXTO.- Expuestas las posturas de las partes litigantes, diferenciaremos la accion
entablada por el actor en su demanda frente al Ayuntamiento de Mdlaga y la ejercitada
contra la Junta de Andalucia.

En cuanto a la primera, debemos comenzar analizando la excepcion de
prescripcidon que opone el Ayuntamiento de Médlaga y Zurich en sus escritos de
contestacion, a lo que se opuso el actor en fase de conclusiones.

El art, 142.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtin (actual art. 67.1
de la Ley 39/2015, de | de octubre), establece que “3. En todo caso, el derecho a

reclamar prescribe al afio de producido el hecho o el acto que motive la indemnizacion o
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de manifestarse su efecto lesivo. En caso de datios, de cardcter fisico o psiquico, a las
\personas el plazo empezard a computarse desde la curacion o la determinacion del
alcance de las secuelas”. Precisa el parrafo segundo del art. 67.1 de la Ley 39/2015, de |
de octubre (vigente esta norma al tiempo de la reclamacién individual del actor en
diciembre del afio 2016), que “En los casos en que proceda reconocer derecho a
indemnizacion por anulacion en via administrativa o contencioso-administrativa de un
acto o disposicion de cardcter general, el derecho a reclamar prescribiva al afio de
haberse notificado la resolucion administrativa o la sentencia definitiva”.

Ha consagrado nuestro Tribunal Supremo, en reiteradisimas ocasiones, la doctrina
consistente en que el computo del plazo para el ejercicio de la responsabilidad patrimonial
no puede iniciarse sino desde el momento en que ello resulta posible por conocerse en sus
dimensiones ficticas y juridicas el alcance de los perjuicios producidos, doctrina
jurisprudencial que tiene su origen en la aceptacion por el Alto Tribunal del principio de
"actio nata" (nacimiento de la accion) para determinar el origen del computo del plazo
para ejercitarla, segin el cual la accidn solo puede comenzar cuando ello es posible y esta
coyuntura se perfecciona cuando se unen los dos elementos del concepto de lesion, es
decir, el dafio y la comprobacién de su ilegitimidad para reclamar la indemnizacién por
los dafios y perjuicios, a lo que alude, por ¢jemplo, la STS de 7 de febrero de 2013
(recurso n° 3.846/2010),

En el caso de autos, y en linea con lo Jue ya ha resuelto esta misma Sala de
Malaga en la sentencia n.° 4.478/2022, de 24 de octubre, dictada en el rollo de apelacién
n.° 3.860/2021, con ocasidn de inicial reclamacion colectiva interpuesta el dia 19 de mayo
de 2016 por los miembros de la Plataforma (la fecha de esta reclamacién consta al fol. 2
del expediente administrativo), tijamos el dies a quo del plazo prescriptivo en la firmeza
de la sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia n.° 2.963/2015, de 30 de diciembre (recurso n.° 640/2012), que
anul6 algunos de los preceptos del Reglamento de los Servicios de Transporte Piblico de
Viajeros y Viajeras en Automéviles de Turismo, aprobado por Decreto 35/2012, de 21 de
febrero, de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de Andalucia,
concretamente sus articulos 11.1, 24.1.b), 27.1.a), 27.1.c), 31.2.d), 34 y 37 y la
Disposicion transitoria tercera, apartado tercero (esta en parte), firmeza que se produjo
una vez que dicha sentencia fue confirmada por el Tribunal Supremo, a salvo de un
extremo ahora no relevante, mediante sentencia de 15 de junio de 2018 (rec. 2.312/2016),
por lo que, obviamente, tanto cuando se presentd aquella reclamacidn colectiva de la que
formaba parte el en mayo del afio 2016 -antes de la firmeza de la
sentencia del TSJA-, como cuando este se aparto de aquella reclamacion y desistié de la
misma el 17 de noviembre de 2016 (fol. 82 EA) y decidié reclamar por su parte mediante
ulterior escrito presentado el 22 de diciembre de 2016 (fols. 90 a 217 EA, el sello de
entrada no es del todo legible pero el Ayuntamiento de Mdlaga reconoce esa fecha), no
habia transcurrido -ni siquiera se habia iniciado- el plazo de prescripcion.

En cuanto al fondo del asunto y la concurrencia de los presupuestos exigibles de la
accion de responsabilidad patrimonial entablada por el recurrente frente al Ayuntamiento
de Malaga, son plenamente trasladables al caso del los razonamientos
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recientemente expuestos por esta Sala en la precitada sentencia n.° 4.478/2022, de 24 de
octubre, los cuales reproducimos y sirven de fundamento para que rechacemos su accion,
en recta aplicacion de los principios de seguridad juridica e ignaldad en la aplicacion de la
ley (arts. 9.3 y 14 CE):

«TERCERO: Estimado el motivo y entrando a conocer del fondo del asunto, que
no es otro que determinar si la actuacion seguida por el Ayuntamiento -- consistente en
requerir a los recurrentes a fin de que, como consecuencia de la entrada en vigor del
Decreto 35/2012 de la Junta de Andalucia, regularizasen su situacion so pena de
aplicarse lo dispuesto en la disposicion transitoria tercera, lo que conllevaba la
necesidad de revocar las licencias, -- en cuanto que impidio que los recurrentes pudiesen
continuar con su actividad de explotacion del taxi, es generadora de la responsabilidad
\patrimonial, el mismo no puede ser acogido y ello por cuanto que, una vez que en el art
142.4 de la ley 30/92 se establece que “La anulacion en via administrativa o por el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo de los actos o disposiciones administrativas no
\presupone derecho a la indemnizacion...” es preciso acreditar que concurren los
requisitos de imputabilidad y antijuridicidad para pode declara la responsabilidad
\patrimonial, requisitos que no concurren, y ello por las siguientes consideraciones:

En orden al requisito de la imputabilidad, porque una vez que las comunicaciones
que dirigio el Ayuntamiento a los recurrentes, instandoles a regularizar su situacion,
tuvieron por causa el cumplimiento de lo dispuesto en el Decreto 35/2012 de la Junta de
\Andalucia, a modo de acto debido, no puede las consecuencias de su actuar no pueden
serle imputadas a él, sino que en todo caso sevian imputables a la Administracion autora
del Decreto, pues como ha establecido el T.S. en la sentencia de 20 de abril de 2007, en
un supuesto similar al actual pues en ambos se resuelve acerca de la responsabilidad de
un Ayuntamiento cuando éste actiia en virtud de una norma de obligatorio cumplimiento
“En efecto, la sentencia recurrida, en su fundamento de derecho tercero, procede a
delimitar si se trata de un supuesto de responsabilidad patrimonial imputable a la
Administracion Municipal demandada y literalmente, declara que «los perjuicios
denunciados en la demanda dimanarian en todo caso de wna actuacion licita de la
Administracion ajena a todo riesgo y no revisten antijuricidad, por cuanto el actuar del
Ayuntamiento estuvo amparado en una causa de justificacion prevista por una norma
juridica a la sazon vigente, cudl fue el art. 188 de la Ley del Suelo de 26 Jun. 1992 ...
deriva de todo lo expuesto que la Administracion demandada, al aplicar el entonces
vigente art. 188 de la Ley del Suelo de 1992, no incurrié en ilegalidad y la eventual
responsabilidad patrimonial no dimanaria exclusivamente de un acto administrativo,
sino de la produccion de éste en cumplimiento de una disposicion con rango de Ley..."

En cuanto al requisito de la antijuricidad, porque, una vez que la actuacion del
Ayuntamiento no fue otra que la aplicacion de lo dispuesto en dicho Decreto, aplicacion
que por lo demds no podia ignorar ni obviar, y teniendo en cuenta que, como se dijo, la
simple anulacion en via administrativa o por el orden jurisdiccional contencioso
administrativo de los actos o disposiciones administrativas no presupone derecho a la
indemnizacion se habria hecho necesario que se acreditase que su actuacion se excedio
de los limites normales en la aplicacion de la norma de cobertura, de manera que
\pudiese ser calificada de torticera, abusiva o claramente contraia al ordenamiento
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juridico, lo que no al caso pues, al vemitir las comunicaciones a los recurrentes a fin de
que regularizasen su situacion so pena de ser revocadas sus licencia, se limité a simple y
llano cumplimiento de lo dispuesto en el Decreto 35/2012, es de aplicacion lo razonado y
resuelto por el T.S en la sentencia de 16/2/2009 en cuanto a que establece que “para
determinar si un sujeto de derecho esta obligado juridicamente a soportar el dafio que le
ha infligido el funcionamiento de un servicio puiblico, uno de los elementos a tomar en
consideracion es la naturaleza misma de la actividad administrativa. Deciamos entonces
que el panorama no es igual si se trata del ejercicio de potestades discrecionales, en las
que la Administracion puede optar entre diversas alternativas, indiferentes juridicamente,
sin mas limite que la arbitrariedad que proscribe el articulo 9, apartado 3, de la
Constitucion, que si actia poderes reglados, en lo que no dispone de margen de
apreciacion, limitandose a ejecutar los dictados del legislador. Y ya en este segundo
grupo, habrd que discerniv enire aquellas actuaciones en las que la predefinicion
agotadora alcanza todos los elementos de la proposicion normativa y las que, acudiendo
a la técnica de los conceptos juridicos indeterminados, impelen a la Administracion a
alcanzar en el caso concreto la unica solucion justa posible mediante la valoracion de
las circunstancias concuwrrentes, para comprobar si a la realidad sobre la que actia le
conviene la proposicicn normativa delimitada de forma imprecisa. Si la solucion
adoptada».

Estos razonamientos, insistimos, son trasladables al caso particular del_

quien también fundamenta en su demanda la accion de responsabilidad
patrimenial en la actuacion municipal que, a su entender, le forzé a “malvender” la
licencia de autotaxi sobre la base de una interpretacion y aplicacion por el Ayuntamiento
de Malaga de unos preceptos del Decreto autonémico 35/2012 posteriormente anulados
por esta jurisdiccion. Esto dio lugar a que, como el resto de miembros de la Plataforma,
fuera destinatario de una misiva que le remiti6 el director gerente del Instituto Municipal
del Taxi, de 9 de mayo de 2013, en la que le instaba para que en el plazo de 15 meses se
diera de alta en el RETA y explotara directamente la licencia, o bien la transmitiera a un
tercero que cumpliese con los deberes de explotacion (fol. 106 EA). La igualdad factica
de ambas reclamaciones, esto es la colectiva de los miembros de la Plataforma y la
individual del actor, dio lugar a que el Ayuntamiento de Madlaga mediante diligencia de
techa 10 de enero de 2017 acordase integrar en el expediente la reclamacién de
responsabilidad patrimonial formulada individualmente por el _ al
haberse producido los dafios alegados en ambas reclamaciones como consecuencia de
unos mismos hechos, tal y como aparece referenciado en el antecedente de hecho noveno
del decreto municipal de 13 de abril de 2018 que desestimd conjuntamente ambas
reclamaciones (fols. 568 a 586 EA).

La Unica particularidad que presenta el caso del recurrente respecto al del resto de
miembros de la Plataforma, aparte de dirigitse también frente a la Junta de Andalucia
como més abajo veremos, es que en el escrito de reclamaciéon de responsabilidad
patrimonial presentado en la via administrativa ante el Ayuntamiento de Mdlaga solicitd,
al mismo tiempo, la revisién de oficio de actos nulos de pleno derecho, y ello en relacion
a la resolucion municipal por la que se acordd la apertura de un expediente de revocacion
de la licencia de autotaxi n.° de la que era titular, apertura esta que tuvo lugar en el
caso del mediante resolucion del presidente del Instituto Municipal del
Taxi -organismo dependiente del Area de Gobierno de Accesibilidad y Movilidad del
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Ayuntamiento de Mdlaga- de 18/7/2013, en la que se dispuso la suspension cautelar de
licencia al amparo del art. 72.1 de la Ley 30/1992, llegando a dictar el instructor del
expediente una propuesta de revocacion el 17/9/2013 (fols. 107 a 110 EA) que, sin
embargo, no culminé en una resolucion definitiva de revocacion, con lo que el expediente
caduco por transcurso del plazo de un afio como se decia en el acuerdo de incoacion.
Hemos de apuntar que en el caso del resto de miembros de la Platatorma el Ayuntamiento
de Malaga les incod un expediente de revocacion de las licencias con suspension tempoyal
de las mismas, como estos mismos reconocieron y justificaron en su reclamacion
colectiva de responsabilidad patrimonial (fol. 13 EA e informe municipal de la
reclamacion a los fols. 80 y 81), con lo que también en este particular el caso del actor es
idéntico al del resto de su compaiieros de profesion.

Mas si bien es cierto que no consta en el expediente administrativo que el
Ayuntamiento de Mdlaga llegara a tramitar en forma alguna la solicitud de revision de
oficio formulada por el _ conjuntamente con la reclamacion de
responsabilidad patrimonial (ejercicio conjunto que admite nuestra jurisprudencia,
verbigracia, en la STS de 5/12/2012, rec. 396/2010, citada oportunamente por el actor en
su demanda), lo cierto es que dicha omision o incongruencia omisiva de la que adolece la
resolucién municipal impugnada en los autos, a juicio de la Sala y dado que el expediente
de revocacion caducd v no se llegd a acordar finalmente la revocacién de la licencia de
autotaxi, es irrelevante desde la perspectiva de los presupuestos exigibles de cara a la
responsabilidad patrimonial, siendo estos, segiin jurisprudencia reiterada, la efectiva
realidad del dafio o perjuicio, evaluable econémicamente e individualizado en relacién a
una persona o grupo de personas (i), que el daiio o lesién patrimonial sufrida por el
reclamante sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos en una relacién directa e inmediata y exclusiva de causa a efecto, sin
intervencion de elementos extraiios que pudieran influir, alterando, el nexo causal (ii), la
ausencia de fuerza mayor (iii), y que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar
el dafio cabalmente causado por su propia conducta (iv) (por todas, STS de 23 de mayo de
2014, rec. 5.998/2011).

En definitiva, la accion de responsabilidad patrimonial formulada por el.

frente la Administraciéon municipal demandada -residenciada en la
segunda peticion del suplico de la demanda-, al igual que la entablaron el resto de
miembros de la Plataforma, no puede prosperar por las mismas razones que esta Sala ya
desgrand en su sentencia n.° 4.478/2022, de 24 de octubre, que arriba hemos transcrito.

Igual suerte desestimatoria debe correr la demanda en cuanto a la pretension de
anulacion de la resolucion del Ayuntamiento de Mdlaga por la que acordd la apertura del
expediente de revocacion de la licencia de autotaxi del _ (“Exre.
62/13”), pues se dirige esta primera peticién del suplico de la demanda frente a un acto
administrativo que, tal y como delimito el actor en su escrito de interposicion, no es
objeto del presente recurso jurisdiccional, el cual se circunscribe a la resolucién municipal
desestimatoria de la reclamacion de responsabilidad patrimonial dictada en el expediente
n.® 154/2016 y, acumuladamente, la inactividad de la Junta de Andalucia. Incurre la
demanda, en esa primera peticion, en desviacion procesal (por todas, STS de 20 de junio
de 2016, rec. 511/2015).
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SEPTIMO.- Tampoco prospera la accién de responsabilidad patrimonial deducida
por el recurrente frente a la Junta de Andalucia. La analizaremos en este y en los
siguientes fundamentos.

Comenzaremos con el examen del vicio de desviacion procesal que excepcionan
la Administracion autondmica y la mercantil SEGURCAIXA.

Para resolver la excepcion debemos partir recordando el tenor del art. 45.1 de la
LIJCA, conforme al cual «/. El recurso contencioso-administrativo se iniciara por un
escrito reducido a citar la disposicién, acto, inactividad o actuacion constitutiva de via
de hecho que se impugne y a solicitar que se tenga por interpuesto el recurso, salvo
cuando esta Ley disponga otra cosay.

Sobre el vicio de la desviacion procesal tiene sefialado el Tribunal Supremo en sentencia
de 18 de marzo de 2002 (rec. 2.185/1998) lo siguiente:

«Como hemos dicho en las sentencias de 13 de marzo y 9 de junio de 1999, el articulo
45.1 de la LJCA exige que en el escrito de interposicion del recurso Contencioso-
Administrativo se cite el acto o la disposicion que se impugne, y que se solicite que se
tenga por interpuesto el recurso. Ello es asi porque en este escrito inicial recae sobre el
actor la carga procesal de individualizar el acto objeto de impugnacion delimitando, al
mismo tiempo, el objeto del recurso, de forma que éste no puede alterarse ya en el escrito
de demanda, salvo en los casos de ampliacion del recurso que autoriza el articulo 46.1
de la LICA.

Debe existir, como sefiala jurisprudencia constante de esta Sala, una concordancia
obligada entre los escritos de interposicion y el de demanda. El escrito de interposicion
de interposicion del recurso, al concretar los actos administrativos referidos a la materia
litigiosa, expresa el objeto preciso sobre el que ha de proyectarse la funcion revisora de
este orden de jurisdiccion Contencioso-Administrativa, ya que marca los limites del
contenido sustancial del proceso (sentencias de 22 de enero de 1994, 2 de marzo de
1993, 30 de marzo de 1992 y 11 de septiembre de 1991, entre otras muchas). Si se
alteran los actos impugnados en el momento procesal ulterior de la demanda se incurre
en desviacion procesal, que acarrea inexorablemente la inadmisibilidad del recurso
frente a ellos».

En el mismo sentido citamos la sentencia del Tribunal Supremo de 7 de noviembre de
2012 (rec. 61/2010):

«Sin duda la tutela judicial efectiva exige un criterio antiformalista a la hora de
examinar el cumplimiento de los requisitos exigidos para el acceso a la jurisdiccion, pero
se comprendera que ello no supone que el incumplimiento de un requisito esencial, y lo
es la identificacién de la resolucion recurrvida mediante el escrito de interposicién o
ampliacion, carezca de toda virtualidad y pueda dar origen, como sucede en el supuesto
de autos, a una sentencia anulatoria de una resolucion que no solo no fue expresamente
recurrida sino que, ademads, la propia demandante y hoy aqui parte recurrida, no quiso
recurrir, bajo pretexto de que se trataba de una resolucion extempordanean.

Y la STS de 20 de septiembre de 2012 (rec. 7.019/2010):

«En el proceso contencioso-administrativo con el escrito de interposicion del recurso se
ha de sefialar, por lo que ahora importa, el acto que se impugna, como dispone el art.
45.1 de la LRICA, lo que antes se contenia, en términos similares, en el articulo 57 de la
anterior Ley Jurisdiccional de 1956. Ese escrito de interposicion tiene pov finalidad no
solo acreditar que el recurso se ha interpuesto dentro de plazo sino también precisar el
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acto administrativo que se recurre, pues sélo respecto de éste pueden formularse
rpre[ensfones en la demanda. En este sentido en la STS de 20 de diciembre de 2001
(casacion 35932/1997), con cita de otras, se sehala que en el proceso contencioso-
administrativo la delimitacion del objeto litigioso se hace en dos momentos diferentes,
uno, en el escrito de interposicion del recurso, en el que se indicard el acto concretfo por
razon del cual se formula el recurso, y otro, en el demanda, en el que con relacion a
dicho acto se formulan las correspondientes pretensiones, pero sin que sea licito extender
éstas a acto o actos distintos del mencionado en el escrito de interposicion, incurriéndose
en este caso en desviacion procesal sancionada constante y reiteradamente por la
doctrina jurisprudencial con la inadmisibilidad de la pretension que en tal defecto
hubiera incurridoy.

Mas reciente en el tiempo es la STS de 20 de junio de 2016 (rec. 511/2015), en la que se
vuelve a reiterar la misma doctrina:

«Es jurisprudencia constante de esta Sala que es exigible una concordancia obligada
entre los escritos de interposicion y el de demanda. Asi en las sentencias de 30 de Junio
de 2011 (casacion 3388/2007), de 23 de septiembre de 2000 (casacion 5017/19935) y de 4
de abril de 2000 (casacion 7480/1994), precisamos que el escrito de interposicion del
recurso contencioso-administrativo concreta los actos administrativos sobre los que
puede proyectarse la accién revisora de este orden de jurisdiccion, delimitando asi el
contenido sustancial del proceso. No puede éste alterarse posteriormente en la demanda
salvo supuestos de ampliacion, si se alteran los actos impugnados en el momento
\procesal ulterior de la demanda se incurre en el vicio de desviacion procesal, que
acarrea inexorablemente la inadmisibilidad del recurso frente a ellos ... ».

Descendiendo al caso de autos, en el escrito de interposicién del recurso
contencioso-administrativo, en lo tocante a la Administracion autonémica, se identifica el
acto impugnado claramente como la inactividad de la Consejeria de Fomento y Vivienda
de la Junta de Andalucia ante la que se dice que el—presemé diversos
escritos, en fechas 21/12/2016, 22/12/2017 y 2/2/2018, reiterando la reclamacion de
responsabilidad patrimonial, sin que hubiera recaido resolucion en el expte. AI/DRP/JSL
18/6302 incoado al objeto de tramitarla. No vemos que haya discordancia alguna entre el
acto impugnado y la segunda peticion de la stplica de la demanda por la que el actor
interesa la declaracion de la responsabilidad patrimonial concurrente de la Junta de
Andalucia y la consiguiente condena al pago de la cantidad interesada en concepto de
indemnizacién por los dafios y perjuicios sufridos. En otras palabras, esta peticion estd
perfectamente relacionada con el acto impugnado delimitado en el escrito de
interposicion, por lo que no existe desviacidn procesal.

OCTAVO.- Despejado lo anterior, a propdsito de la doctrina jurisprudencial sobre
la inactividad administrativa impugnable, citamos la STS de 9 de abril de 2010 (rec.
6.838/2005), en la que se razona:

«Ademas, respecto de la cita al requerimiento previsto en el articulo 29 de la
LRICA, no estd de mds aiiadir que para que la inactividad administrativa en el
cumplimiento de sus obligaciones constituya objeto del recurso, segin las previsiones del
citado articulo 29, es preciso que, ademds de que la obligacion que deba cumplir la
Administracion cumpla los requisitos en él previstos (prestacion concreta a favor de una
o varias personas determinadas y que el origen de tal obligacion derive de una

disposicién de cardcter general que no precise actos de aplicacidn o derive de un acto,
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contrato o convenio adminisirativo) que la persona que pretende su ejecucion, ademds de
estar legitimado para ello, reclame previamente a la Administracion el cumplimiento de
tal obligacion y que transcurran tres meses desde tal peticion sin que darse
cumplimiento, lo que ni consta ni se deduce de lo sustanciado en el expediente
administrativo.

Pues bien, teniendo por acreditado que el_en la solicitud de
revision de oficio y reclamaciéon administrativa individual que presentd ante el
Ayuntamiento de Mdlaga, en fecha 22 de diciembre de 2016, pidié que se apreciara la
responsabilidad concurrente de la Junta de Andalucia como Administracién que dict6 el
Decreto 35/2012, de 21 de febrero, solicitando expresamente que respondiera de la
indemnizacién de forma solidaria y que, de conformidad con lo previsto en el art. 33 de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, se le diera traslado por la corporacion local para que
expusiera cuanto considerase oportuno (fols. 90 a 217 EA), que el actor en fecha 21 de
diciembre de 2016 present6 un sucinto escrito dirigido a la Delegacion en Mdlaga de la
Consejeria de Fomento y Vivienda de la Junta de Andalucia formulando reclamacion de
responsabilidad patrimonial, en el que hacia referencia y acompaiiaba copia de la mas
extensa presentada ante el Ayuntamiento de Mdlaga, que lo mismo reiteré ante la Junta de
Andalucia mediante ulterior escrito presentado el 22 de diciembre de 2017, en el que le
instaba a emitir el informe al que se refiere el art. 33.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
y que, en sustancia, lo volvio a reiterar mediante otro escrito dirigido a la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Fomento y Vivienda que presentd el dia 2 de febrero
de 2018 (estos tres ultimos escritos constan como doc. 2 del escrito de interposicion), ante
la falta de emisién informe o alegaciones por parte de la Administracion autondmica
demandada de conformidad con lo preceptuado en el art. 33.4 de la Ley 40/2015, de | de
octubre -para lo que resulta inoperante la “informacién” emitida por la jefa del Servicio
de Asuntos Juridicos en fecha 22/1/2018 y remitida al propio interesado, obrante al fol. 92
del expediente-, entendemos que si estd suficientemente justificada la existencia de
inactividad que describe los articulos 25.2 y 29.1 LICA achacable a la Junta de Andalucia
y, por consiguiente, hemos de pasar a examinar, congruentemente con las posiciones de
los litigantes, si hay prescripcién de la accion de responsabilidad patrimonial y, de
descartarla, si concurren los presupuestos exigibles de este tipo de responsabilidad.

NOVENO.- La accién ejercitada contra la Junta de Andalucia tampoco estd
afectada de prescripcion. Como hemos sefialado en el fundamento sexto, de acuerdo con
la doctrina de la actio nata, sittamos el dies a quo del plazo de un afio de prescripcion al
tiempo del dictado de la sentencia del Tribunal Supremo (no consta la fecha de su
notificacién) que confirmé en buena parte la de esta Sala de Médlaga que anuld
determinados preceptos del Decreto 35/2012, de 21 de febrero, es decir, el 15 de junio de
2018, por lo que cuando el presentd ante la Junta de Andalucia el
primero de los escritos mencionados ni siquiera se habia iniciado el computo del plazo
prescriptivo, y los sucesivos los fueron interrumpiendo hasta la presentacion el escrito de
interposicion del recurso jurisdiecional el dia 7 de septiembre de 2019.

DECIMO.- Pasando al examen de los presupuestos de la responsabilidad
patrimonial, los cuales hemos expuesto lineas arriba, partimos de lo establecido en el art.
32.1, parrato segundo, de la Ley 40/2015, de | de octubre, conforme al cual «La
anulacidn en via administrativa o por el orden jurisdiccional contencioso administrativo
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de los actos o disposiciones administrativas no presupone, por si misma, derecho a la
indemnizaciony.

A propdsito de la responsabilidad patrimonial en caso de anulacion de
disposiciones de cardcter general, citamos la reciente sentencia del Tribunal Supremo de
23 de junio de 2022 (rec. 2.871/2021), en la que se realizan varias reflexiones aplicables
al caso. Razona asi el Alto Tribunal en el FJ 2.° de dicha sentencia:

«Debe tenerse en cuenta en ese devenir normativo, recordando lo declarado en
nuestra sentencia 871/2020, de 24 de junio, dictada en el recurso de casacion 2245/2019
(ECLI:ES:TS:2020:2208), que en el dmbito de la responsabilidad de los Poderes
Publicos, tempranamente --desde la vieja y ain vigente Ley de Expropiacion Forzosa-- se
ha venido regulando la responsabilidad de las Administraciones Publicas, que se
consideré como un supuesto complementario de la expropiacion para garantizar la
indemnidad de los ciudadanos frente al ejercicio de las potestades de las
Administraciones.

Kl fundamento de dicha vesponsabilidad, conforme a wuna inconcusa
jurisprudencia, es que si con la actividad de las Administraciones en el ejercicio de sus
potestades prestacionales, sea normal o anormal, se ocasiona un daito a determinados
ciudadanos que no tienen el deber de soportarlo, en tanto que se beneficia de dicha
\prestacion el resto de los ciudadanos, es obligado que para garantizar el principio de
igualdad en las cargas piblicas ese datio particular debe ser indemnizado, siempre que
concurran determinados requisitos, que se han venido perfilando de manera reiterada
\por la jurisprudencia de este Tribunal Supremo, como se deja constancia en las
sentencias de instancia.

Es indudable que dentro de esa actividad administrativa en la que se incardina
esta responsabilidad se incluye la potestad reglamentaria, de tal forma que, si en el
ejercicio de esa potestad para dictar normas de rango inferior a la Ley se ocasiona un
daiio particular, enira en juego el mecanismo de esta responsabilidad y deberd
reconocerse la indemnizacion de los daiios y perjuicios particulares que se ocasionen, si
concurren los presupuestos que dicha institucion requiere, que no son diferentes de los
exigidos para cuando la responsabilidad se imputa a una actividad administrativa de
otra naturaleza.

Dado que toda norma, también las reglamentarias, tienen una vocacion de
generalidad que, a su vez, es incompatible con la individualidad del daiio, que estd en la
base de esta responsabilidad, el presupuesto para que se reconozca el derecho de
resarcimiento es la "anulacion en via administrativa o por el orden jurisdiccional
contencioso administrativo... de las disposiciones administrativas”, como se declara en el
articulo 32.1°de la Ley de Régimen Juridico del Sector Piblico. Pero como quiera que la
mera anulacion no comporta, por si sola, el derecho de resarcimiento, es necesario que
concurran los restantes presupuesios de la imstitucion.

(...)

De todo lo expuesto y dando cumplimiento al pronunciamiento que nos impone el
articulo 93 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Conlencioso-Administrativa, hemos
de responder a la cuestion casacional declarando que la pretension de indemnizacion de
darios y perjuicios ocasionados por el pago realizado en autoliguidaciones del HVINU),
con fundamento en la responsabilidad patrimonial de la Administracion Local en cuyo
[favor se hizo el pago y al margen de los procedimientos que se establecen en las normas
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tributarias, no requiere que el sujeto pasivo que efectud dicho pago impugne directa o
indirectamente la norma reglamentaria que, en el ambito del respectivo municipio, regule
el Impuesto, sino que es suficiente la mera declaracion de nulidad de dicha norma
reglamentaria en cualquier procedimiento, pero siempre que concurran todos los
requisitos que exige esta responsabilidad pafrimonial, entre ellos, el de la
antijuridicidad del dafio, que deberd examinarse caso por caso, y siempre gue los pagos
efectuados no hayan adquirido firmeza al momento de dicha declaracion de nulidad» (la
negrita es nuestra).

En este orden de cosas, sobre la indemnizacion derivada de la anulacion de un
acto, se pronuncia la STS de 2 de diciembre de 2009 (rec. 3.650/2005):

«Como recogemos en la sentencia de 8 de mayo de 2007, tratandose 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 dafio, que se plasma, entre otras, en sentencias de
3-2-96, 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 dario, por la existencia de un deber juridico de
soportarlo, a que la actuacion de la Administracion se mantenga en unos mdrgenes de
apreciacion no sélo razonables sino razonados».

En el mismo sentido se pronuncia la STS de 8 de junio de 2011 (rec. 2.385/2007):

«El articulo 142.4 de la Ley 30/1992 afirma que "la anulacion en via
administrativa o por el orden jurisdiccional contencioso-administrativo de los actos o
disposiciones administrativas no presupone derecho a la indemnizacion", es decir, no
basta la anulacion del acto para tener derecho a indemnizacion, que solo procederd
cuando anulado el mismo concurran todos los requisitos que la ley exige para que se
pueda declavar la responsabilidad patrimonial de la Administracion, y que son que el
dario o la lesion sean efectivos, evaluable economicamente e individualizado con relacion
COM una persona o grupo de personas».

Mencionamos también, en la misma linea, la STS de 9 de diciembre de 2015 (rec.
1.661/2014): 7

«La jurisprudencia expuesta constituye una linea de doctrina plenamente
consolidada ---por todas, sentencia de esta Sala de 2 de noviembre de 2011, dictada en el
recurso de casacion 3277/2007--- conforme a la cual para que proceda la
responsabilidad en los supuestos de anulacion deben rechazarse la postura maximalistas
que defienden, tanto la concurrencia en todos los supuestos de anulacion, como la que
sostiene que no procede dicha responsabilidad en ningin caso. Muy al contrario y como
suele acontecer en los supuestos de responsabilidad en general, ha de atenderse a las
\peculiaridades del caso, es decir, en la modalidad que ahora nos concierne, deberd
examinarse la indole de la actividad administrativa en que se dicta y tomar en
consideracion la fundamentacion de esa actividad administrativa. Y a estos efectos, no
valen categorias abstractas, sino que han de atender a las peculiaridades de cada caso,
si bien se ha establecido una tipologia como pauta de interpretacion en virtud de la cual
se considera, como premisa, que el sometimiento de la Administracion al mds estricto
\principio de legalidad que se impone ya desde el articulo 103 de la Constitucion,
teniendo encomendada la satisfaccion de inteveses generales y que ante las dificultades
que siempre entraiia la aplicacién de la norma al caso concreto, no puede estar sometida
al temor de que si se revisa su actividad y se anulan sus decisiones, tenga que verse
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obligada a compensar a los ciudadanos afectados por esas decisiones anuladas con
grave detrimentos de los presupuestos puiblicos; de ahi la necesidad de atenerse a las
circunstancia concurrentes.

En el sentido expuesto se ha puesto de manifiesto que no procede esa exigencia de
responsabilidad o, lo que es lo mismo, existe el deber juridico de soportar el ciudadano
afectado el daiio ocasionado, cuando la norma que habilita la actuacion de la
Administracion la somete a la consideracién de potestades discrecionales, conforme a las
cuales puede optar por varias soluciones, porgue todas ellas son admisible en Derecho,
al ser juridicamente indiferentes, supuestos en los cuales cuando, por circunstancias
diversas, pueda verse anulada la decision adoptada al amparo de dichas potestades, se
considera que los ciudadanos afectados estan obligados a soportar el daiio ocasionado.

Panorama bien diferente es el que se genera en los supuestos en que la norma

habilitante de la actuacion administrativa establezca criterios reglados para su
aplicacion, rechazando cualquier margen de apreciacién para la Administracion, en el
que el criterio de imposicién de soportar el riesgo es mds débil, precisanente porque ese
cardcter reglado de la norma comporta un mayor grado de incorreccion en la decision
adoptada. No obstante, también cuando actiia la Administracion sometida a esa normas
que confieren potestades regladas, se han discriminado aquellos supuestos en que ese
rigor de la norma se impone acudiendo a conceptos juridicos indeterminados, es decir,
cuando la norma no agota todos los elementos de la potestad conferida, sino que
requiere una valoracion de las circunstancias concurrentes para determinar la
abstraccion que la descripcion de la norma impone con tales indeterminaciones a
concretar en cada supuesto concreto, atendiendo a las circunstancias de cada caso. Por
nltimo, aun en los supuestos en los que se aplican norma de cardcter absolutamente
regladas, es admisible supuestos ---y se deja constancia ejemplificativa de ello en la
senfencia antes mencionada--- en la que la posterior anulacion de la actividad
administrativa excluye la responsabilidad patrimonial porque la decision adoptada
aparezca como fundada. Porque lo relevante para la valoracion de la tipologia a que se
ha hecho referencia han de ser examinados conforme a las caracteristicas de
razonabilidad de la decision y a la motivacion de esa razonabilidad, apareciendo la
decision adoptada como una de las alternativas admisible en derecho, sin perjuicio de
que por las circunstancias de cada supuestos, la decision iltima en via administrativa o
jurisdiccional sea contraria a lo decidido.
Asi pues, conforme a lo antes concluido, lo que procede es determinar si en el
caso de autos, la decision adoptada por la Administracion autondmica aparece como
razonable y razonada, en cuyo supuesto deberd concluirse en la concurrencia del deber
de la sociedad recurvente en la instancia de soportar el dafio ocasionadoy» (1a negrita es
nuestra).

Aunque en la demanda se dice que la responsabilidad de la Junta de Andalucia
estriba en su actuacidén como Administracién legisladora, debemos precisar que no se trata
este de un supuesto de responsabilidad del Estado legislador regulado en el art. 33.3 de la
Ley 40/2015, ya que la lesién que se dice sufrida no tiene su origen en una ley
autonomica declarada inconstitucional sino en la anulacién por la jurisdiccion
contencioso-administrativa de un reglamento dictado por la Administracién autonémica
en virtud de su potestad reglamentaria.
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Aclarado esto, el titulo de imputacion de responsabilidad de la Junta de Andalucia
procede del dictado del Decreto 35/2012, de 21 de febrero, 21 de febrero, por el que se
aprobd el Reglamento de los Servicios de Transporte Piblico de Viajeros y Viajeras en
Automdéviles de Turismo, norma de la que fueron anulados por esta Sala de Malaga
determinados preceptos como hemos expuesto arriba.

Pone el actor en su demanda el énfasis en la anulacién de un concreto precepto, el
art. 37 que ubicado sistemdticamente dentro del Capitulo I (Formas de prestacion de los
servicios) del Titulo III (Prestacion de los servicios), disponia:

«Articulo 37. Prestacion por la persona titular de la licencia.

La prestacion del servicio de taxi serd realizada por la persona titular de la
licencia, con las excepciones previstas en este Reglamentoy.

La anulacién de dicho precepto por esta Sala de Milaga, que fue confirmada por
el Tribunal Supremo, lo fue en conexién con el art. [1 que se anulé por entenderse
contraria a derecho la exigencia de este ultimo de que el titular de una licencia fuera una
persona fisica, con correlativa exclusién de las juridicas. Reproducimos por su interés
para el litigio el tenor de parte del fundamento 6.° de la sentencia de esta Sala de 30 de
diciembre de 2015, rec. 640/2012, en el que se exponen los motivos de la anulacién del
art. 11 a los que luego se remitid la sentencia al abordar el examen del art. 37:

«El inferés piiblico concurrente, sin embargo, no parece exigir que tenga lugar
un desarrollo personal de la actividad autorizada, esto es, de la conduccidn del
vehiiculo que presta el servicio de transporte discrecional de viajeros por el mismo
titular de la licencia, pudiendo venir también referidas las condiciones de idoneidad
directamente al conductor del vehiculo —sea o no, al prepio tiempo, titular de la licencia-
|y garantizarse su concurrencia mediante su identificacion individual, de forma que solo
ppueda desarrollar la actividad autorizada quien tenga previamente justificada su aptitud
e idoneidad para la prestacion del servicio.

Similares consideraciones son las que justifican que el Tribunal Supremo se haya
\pronunciado en contra de la exigencia de la dedicacion personal a la actividad en
Sentencia de 24 de diciembre de 1985 (si bien con los matices que luego se verdn, a
\proposito del andlisis de la incompatibilidad).

Si a lo anterior unimos la consideracion de que la restriccion que nos ocupa,
afectante al contenido esencial del dervecho a la libertad de empresa, carece de cobertura
legal, la conclusion que se impone no es otra que la de reputar nula la exigencia de que
solo las personas fisicas, con exclusion de las juridicas que no adopten la forma
organizativa especificamente prevista en la norma, puedan ser titulares de las licencias
para la prestacion del servicio [impuesta en el articulo 11 y reiterada en los articulos
27.1.a) y 37 del Decreto examinado], excediendo la exigencia limitativa sobre la forma
organizativa del titular de la licencia los limites del principio de proporcionalidad que
consagra, entre otros, el articulo 39 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin, a cuyo tenor “Las Administraciones Piblicas que en el ejercicio de sus
respectivas compeltencias establezcan medidas que limiten el ejercicio de derechos
individuales o colectivos o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una
actividad, deberdn elegir la medida menos restrictiva, motivar su necesidad para la
iproteccion del interés puiblico asi como justificar su adecuacién para lograr los fines que
Se persiguen, sin que en ningun caso se produzcan diferencias de trato discriminatorias”
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y comportando la exigencia aludida, ademds, una diferenciacion de trato normativo que,
por injustificada, vulnera también el principio de igualdad entre personas fisicas y
juridicas» (la negrita es nuestra).

En el FJ 15.° de la sentencia razond esta Sala:

«Décimo quinto.- Los articulos 37 y 38 del Decreto 35/2012 se impugnan en la
medida en que imponen la exigencia de que sea el titular de la explotacion el que posea
el permiso de conducir, por lo que se tienen por reproducidas las consideraciones
expuestas sobre dicho requisito que han de provocar, sin embargo, la anulacion del
\primero de los preceptos enunciados, en exclusiva, puesto que no se observa ni denuncia
tacha alguna distinta de la enunciada que justifique la extension del pronunciamiento
anulatorio al articulo 38, que se limita a disciplinar, precisamente, la posibilidad de
contratacion de conductores asalariados o personas auténomas colaboradoras para la
prestacion del servicio cuando no tenga lugar una explotacion directa por el titular y a
someter tal eventualidad a la previa autorizacién del Ayuntamiento, lo que si aparece
justificado por la indole de actividad y las potestades de control que conserva la
Administracion competente para la concesion de la licencia, teniendo en cuenta que la
autorizacicn lo es, segin especifica y pone de manifiesto el mismo precepto
reglamentario, previa comprobacion del cumplimiento de los requisitos exigibles a dichos
conductores o conductoras recogidos en el articulo 29 y la adecuacion de las condiciones
del ejercicio de la actividad con las previsiones de la correspondiente Ordenan:za.

Es, de hecho, tal posibilidad de control una de las razones por las que no ha
reputado esta Sala justificado ni proporcionado el requisito de la prestacion personal
del servicio por el titular de lu licencia y la exigencia de que dicho titular disponga de
\permiso de conducciony (la negrita es nuestra).

Quedd, pues, incolume, tras el dictado de la sentencia, el art. 38 de la norma
reglamentaria que se limitaba a disciplinar la posibilidad, en determinados supuestos, de
contratacién de conductores asalariados o personas auténomas colaboradoras para la
prestacion del servicio cuando no tuviese lugar una explotacion directa por el titular y a
someter tal eventualidad a la previa autorizacion del Ayuntamiento.

Pues bien, si apreciamos que hay nexo causal entre del daiio patrimonial que
sufrié elipor la precipitada venta de la licencia de autotaxi en contrato
privado de 26 de diciembre de 2013 a un tercero por un precio de 62.000 € (la fecha del
contrato se colige de la escritura de novacién del contrato de licencia municipal de
autotaxi y constitucién de prenda sin desplazamiento formalizada el dia 28 de junio de
2016 y obrante a fols. 115 y siguientes del expediente), y la anulacion del art. 37 del
Decreto 35/2012, pues aquel en cuanto persona fisica titular de la licencia que la venia
explotando a través trabajadores asalariados, una vez jubilado incumplia con lo
establecido en el art. 37 ya que no prestaba el servicio personalmente y no se hallaba
comprendido en los dos supuestos que el art. 38 permite la contratacién de conductores
asalariados, es decir, casos de averia, accidente o enfermedad (art. 20) o herederos
forzosos del titular de la licencia que en los treinta meses siguientes al fallecimiento la
explotasen por medios de conductores asalariados (art. 27.2), siendo asi que lo que
provocd la venta de la licencia del actor fue la misiva que recibi6 del Instituto Municipal
del Taxi y la apertura del expediente de revocacion, en las que la Administracion
municipal partiendo del principio general establecido en el art. 37 del reglamento
autonoémico de que la prestacién del servicio de taxi debia realizarse por la persona titular
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de la licencia, interpreté que la exigencia contenida en el art. 27.1.d) del Decreto 35/2012,
consistente en que uno de los requisitos para ser titular de la licencia de autotaxi estribaba
en “d) Figurar inscritas y hallarse al corriente de sus obligaciones en el Régimen de la
Seguridad Social que corresponda”, comprendia el estar dado de alta necesariamente en
el RETA (Régimen Especial de Trabajadores Auténomos) de la Seguridad Social,
exigencia esta ultima que no contemplaba expresamente el reglamento autonémico pero
que la Administracién municipal lo extrajo del citado principio establecido en el art. 37.
Decia asi el parrafo segundo de la misiva que el Instituto Municipal del Taxi envié al
actor: «fn dicho Reglamento, en linea con lo dispuesto por la normativa ahora sustituida
(Reglamento Nacional aprobado por Real Decreto 763/1979), se dispone, como principio
general, que la prestacion del servicio de taxi sevd realizada por la persona titular de la
licencia, a la que corresponde la exploracion divecta de la misma (...)» (fol. 106 EA).

Ahora bien, lo que no consideramos acreditado es la antijuridicidad del dailo
sufrido por el recurrente, quien como destinatario de la norma reglamentaria anulada tenia
obligacién juridica de soportarlo.

Asi, el dafio irrogado al _ a juicio de la Sala, no puede
calificarse como antijuridico, pues la anulacién del art. 37 del Decreto autonémico
35/2012, de 21 de febrero (que actualmente ha sido suprimido de conformidad con lo
establecido en el apartado 10 del articulo unico del ulterior Decreto 84/2021, de 9 de
febrero, por el que se modifica aquel), se sustentd en considerar esta misma Sala de
Milaga en su anterior sentencia que, como bien se destaca en la demanda, no estaba
justificado ni proporcionado el requisito de la prestacion personal del servicio por el
titular de la licencia, mas no por vulnerar frontalmente ningin norma comunitaria,
constitucional ni legal ni ningin derecho fundamental; tanto es asi que la sentencia
razond, tras citar diversas sentencias del Tribunal Supremo y antes de abordar el andlisis
especifico del art. 37, que «De ahi que se excluyan expresamente los servicios en el
ambito del transporte, incluidos los transportes urbanos, de la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, de libre acceso a actividades, que incorpora al ordenamiento interno la
Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006 [articulo 2.2.d)] y que, en definitiva,
no se puedan reputar conculcados con una regulacion reglamentaria como la que ha sido
objeto de impugnacion -con cardcter general y con las excepciones que luego veremos, a
\propdsito del examen de la impugnacion de los diversos preceptos que se concretan en el
escrito rector- ni el derecho a la libertad de empresa que consagra el articulo 38 de la
Constitucion ni el principio de libertad de establecimiento que consagra el articulo 49
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y doctrina del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea interpretativa del ultimo de los referidos preceptosy (F1 4.2, in fine,
de la sentencia de esta Sala de 30/12/2015 que venimos examinando).

Por tanto, el Decreto 35/2012 se dictd por la Junta de Andaluefa haciendo un
gjercicio de la potestad reglamentaria que, a pesar de la anulacion de su art. 37, podemos
encuadrar dentro de los limites de lo razonado y razonable. En su exposicién de motivos,
aunque de forma genérica, se hacia referencia a que se pretendia con el reglamento una
actualizacién del anterior régimen juridico constituido por el Real Decreto 763/1979, de
16 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento Nacional de los Servicios Urbanos e
Interurbanos de Transportes en Automéviles Ligeros. Como ya hemos dicho, el art. 37 no
vulnerd de manera directa ningin precepto legal; la sentencia de esta Sala lo que invocd
para anularlo fue que no parecia exigible desde la perspectiva del interés publico que el
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servicio se prestase personalmente por el titular de la licencia, asi como el principio de
proporcionalidad al que debe someterse con cardcter general toda actividad administrativa
de intervencion o limitacion consagrado en el art. 39 bis de la Ley 30/1992. Y ademds
encontramos preceptos similares con actual vigencia en nuestro ordenamiento juridico
como, verbigracia, el art. 32.1 del Decreto 12/2018, de 13 de marzo, por el que se aprueba
el Reglamento de los Servicios de Transporte Piblico de Personas en Vehiculos de
Turismo en Castilla-La Marncha, publicado en el DOCM de 23 de marzo de 2013 (a
proposito de la compatibilidad-de dicho precepto con el principio de libertad de empresa
del art. 38 CE se pronuncia la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha de 14 de marzo de 2022, FJ 3.°), que establece que «La prestacion el servicio de
taxi serd realizada por la persona titular de la licencia, con las excepciones previas en
este reglamentoy, previendo el art. 33.2 de esta norma reglamentaria la posibilidad de
prestacion del servicio por un conductor asalariado durante un plazo méximo de 24 meses
a contar desde el momento de la jubilacién, en el caso de que el titular de la licencia se
hubiese jubilado. Similar prevision a este Gltimo precepto encontramos en el art. 11.2 de
Ley 13/2017, de 8 de noviembre, del Taxi de la Comunidad Auténoma de Valencia, al
regular la transmision de las autorizacién de taxi en caso de jubilacion del titular.

Otro modelo autondmico lo encontramos en el art. 22.1 de la Ley 5/2018, de 19 de

abril, del Taxi de la Comunidad Auténoma de Aragén, que establece como regla general
la de que los titulares de licencias de taxi y autorizaciones interurbanas habrdn de prestar
el servicio personalmente, si bien el apartado segundo contempla varias excepciones en
las que se podra contratar un solo trabajador asalariado, siendo una de ellas la prevista en
el apartado «f) Jubilacién, cuando el titular de la licencia decida mantener la misma». Y
otro ejemplo, si se quiere mas liberalizador, lo hallamos en el Decreto 35/2019, de 9 de
abril, del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Madrid, por el que se
modifica el Reglamento de los Servicios de Transporte Plblico Urbano en Automdviles
de Turismo aprobado por Decreto 74/2005, de 28 de julio, en cuyo art. Dos se modifica el
art. 10.3 de este ultimo reglamento en el sentido de que un mismo titular «(...) no podrd
disponer de mds de 3 licencias en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid, salvo
en los casos de los herederos forzosos o el conyuge del anterior titulay, en los casos de
muerte, jubilacion por edad o incapacidad fisica o legal de éste que podran recibir todas
las licencias a que tengan devecho en virtud de dichos titulos, aun cuando las mismas o el
resultado de acumularlas a las que ya tuviera sobrepasara dicho niimero».
Con todo ello lo que queremos recalcar es que el modelo por el que optd la Junta
de Andalucia en el art. 37 del Decreto 35/2012, esto es la prestacion personal del servicio
por el titular de la licencia de autotaxi, salvo excepciones que no afectaban a los titulares
una vez jubilados, no obstante su anulacion por esta jurisdiccion, no fue extravagante o
fruto de la arbitrariedad sino que tiene parangdn en nuestro ordenamiento y, en suma y
por todo lo que venimos exponiendo, no excedié de los mdrgenes de razonabilidad en los
que deben ejercitarse potestades administrativas discrecionales como lo es la potestad
reglamentaria, juicio este de ponderacion que la Sala reconoce que no siempre presenta
unos perfiles nitidamente definidos.

UNDECIMO.- Es por todo ello que el recurso contencioso-administrativo habré
de ser desestimado por ser los actos impugnados adecuados al ordenamiento juridico.
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A pesar de la desestimacion de la demanda no hacemos expreso pronunciamiento
sobre las costas procesales al suscitarnos el caso serias dudas de derecho (art. 139.1
LICA)

Vistos los preceptos legales citados y demads de pertinente y general aplicacion,

FALLAMOS

Desestimamos_el recurso_contencioso-administrativo interpuesto por la representacion
procesal de contra los actos definidos en el
fundamento primero que confirmamos por ser ajustados a derecho, sin costas.

Intégrese la presente sentencia en el libro de su clase y déjese testimonio en los autos.

Notifiquese la presente resolucién a las partes, con las prevenciones del articulo
248.4 de la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, haciéndoles saber que,
contra la misma, cabe interponer recurso de casacién ante el Tribunal Supremo, limitado
exclusivamente a las cuestiones de derecho, siempre y cuando el recurso pretenda
fundarse en la infraccién de normas de Derecho estatal o de la Unién Europea que sea
relevante y determinante del fallo impugnado, y hubieran sido invocadas oportunamente
en el proceso o consideradas por la Sala sentenciadora. Para la admision del recurso serd
necesario que la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo estime que
el recurso presenta interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia, de
conformidad con los criterios expuestos en el art. 88.2 y 3 de la LICA. El recurso de
casacion se preparard ante la Sala de instancia en el plazo de treinta dias, contados desde
el siguiente al de la notificacién de la resolucién que se recurre, estando legitimados para
ello quienes hayan sido parte en el proceso, o debieran haberlo sido, y seguira el cauce
procesal descrito por los arts. 89 y siguientes de la LJCA. En iguales términos y plazos
podrd interponerse recurso de casacion ante el Tribunal Superior de Justicia cuando el
recurso se fundare en infraceion de normas emanadas de la Comunidad Auténoma.

El recurso de casacion deberd acompaiiar la copia del resguardo del ingreso en la
Cuenta de Consignaciones, del depdsito para recurrir por cuantia de 50 euros, de
conformidad a lo dispuesto en la D.A. 15* de la Ley Orgénica 1/2009, de 3 de noviembre,
salvo concurrencia de los supuestos de exclusion previstos en el apartado 5° de la
Disposicién Adicional Decimoquinta de dicha norma o beneficiarios de asistencia juridica
gratuita.

Asi por esta nuestra sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.
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PUBLICACION.- Dada, leida y publicada fue la anterior Sentencia por el IImo. Sr.
Ponente que la ha dictado, estando celebrando audiencia piiblica en el dia de su fecha,

ante mi, la Letrada de la Administracion de Justicia. Doy fe.
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