SUMARIO

. Introduccién. Normas que regula la responsabilidad de la
administracién en derecho espaiiol.

II. Ambito de aplicacién de la ley en esta materia,

III. Los presupuestos de !a responsabilidad de ia administracidn.
1. Responsabilidad directa y objetiva.
2. El concepto de lesién resarcible;
A) La lesién.
B) Actividades que pueden causar el daiio.
C) Caracteres del dafio o perjuicio.
3. La imputacién del dafio:
A) Planteamniento general
B) La responsabilidad derivada de leyes
(responsabilidad del Estado-legislador)
) La responsabilidad por el fincionamiento de la
administraci6n de justicia.
D) Los presupuestos de la imputacion,
E) Criterios de imputacidn del dafio a la
administracién,
4. Larelacion de causalidad.
A) Introduccién, La nocién de causalidad.
B) Causa dnica y causa extrafia:



LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DE LA
ADMINISTRACION EN EL
DERECHO ESPANOL

Avelino Blasco Esteve
Catedritico de Derecho
Administrativo,
Universidad de las Islas
Baleares, Espaiia



L Introduccién. Normas que regulan la responsabilidad
de 1a administracién en derecho espafiol.

En el derecho espaiiol, la responsabilidad patrimonial o extra-
contractual de las administraciones piblicas estd regulada con caréc-
ter general para todas ellas en el Titulo X (articulos 139 a 146) de la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del
Procedimiento Administrativo Comin (Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre). Conviene ante todo reproducir el tenor literal de estos
pocos preceptos, ya que los vamos a utilizar reiteradamente en el
presente trabajo:

TITULO X: DE LA RESPONSABILIDAD DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y DE SUS
AUTORIDADES Y DEMAS PERSONAL A SU
SERVICIO

CAPITULO I
Responsabilidad patrimonial de la administracién piblica

Articulo 139, Principios de la respensabilidad.

1. Los particulares tendrin derecho a ser indemnizados
por las administraciones piiblicas correspondientes, de
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
normal o anormal de los servicios pablicos.

2. En todo caso, el dafto alegado habri de ser efectivo,
evaluable econémicamente e individualizado con rela-
¢€i6n a una persona o grupo de personas.
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3.

Las administraciones publicas indemmizardn a los parti-
culares por la aplicacién de actos legislativos de natu-
raleza no expropiatoria de derechos y que éstos no
tengan el deber juridico de soportar, cuando asi se
establezcan en los propios actos legislativos y en los
términos que especifiquen dichos actos.

La responsabilidad patrimonial del Estado por el fun-
cionamiento de la administracién de justicia se regira
por la Ley Organica del Poder Judicial.

Articulo 140, Responsabilidad concurrente de las Admi-
nistraciones Piiblicas.

Cuando de la gestién dimanante de férmulas colegiadas de
actuacién entre varias administraciones publicas se derive
responsabilidad en los términos previstos en la presente ley,
las administraciones intervinientes responderan de forma soli-
daria.

Articulo 141. Indemnizacién,

1.

S6lo serdn indemnizables las lesiones producidas al
particular provenientes de dafios que éste no tenga el
deber juridico de soportar de acuerde con la ley.

La indemnizaci6n se calculara con arregio a los crite-
rios de valoracién establecidos en la tegistacion de ex-
propiacion forzosa, legislacién fiscal y demds normas
aplicables, ponderindose, en su caso, las valoraciones
predominantes en el mercado.,

La cuantia de la indemnizacidn se calculara con refe-
rencia al dia en que la lesién efectivamente se produ-
Jjo, sin perjuicio de lo dispuesto, respecto de los inte-
reses de demora, por la Ley General Presupuestaria.



La indemnizacién procedente podra sustituirse por una
compensacion en especie o ser abonada mediante pa-
gos periddicos, cuando resulte més adecuado para lo-
grar la reparacién debida y convenga al interés publi-
co, siempre que exista acuerdo con el interesado.

Articulo 142. Procedimientos de responsabilidad
patrimonial.

1.

Los procedimientos de responsabilidad patrimonial de
la administraciones piiblicas se iniciarin de oficio o
por reclamacién de los interesados.

Los procedimientos de responsabilidad patrimonial se
resolveran por el Ministro respective, el Consejo de
Ministros si una ley asi lo dispone o por los érganos
correspondientes de las comunidades auténomas o de
las entidades que integran la administracién local.
Cuando su norma de creacion asi lo determine, la re-
clamacién se resolvera por los d6rganos a los que co-
rresponda de las entidades de derecho publico a que se
refiere el articulo 2.2 de esta ley.

Para la determinacién de la responsabilidad patrimo-
nial debe establecerse reglamentariamente un proce-
dimiento general con inclusién de un procedimiento
abreviado para los supuestos en que concurran las
condiciones previstas en el articulo 143 de esta Ley.
La anulacién en via administrativa o por el orden ju-
risdiccional contencioso-administrativo de los actos o
disposiciones administrativas no presupone derecho a
la indemnizacién, pero si la resoclucién o disposicién
impugnada lo fuese por razén de su fondo o forma, el
dereche a reclamar prescribira al afio de haberse dic-
tado la sentencia definitiva, no siendo de aplicacidn lo
dispuesto en el punto 3.

20



5.

En todo caso, el derecho a reclamar prescribe al afio
de producido el hecho o acto que motive la indemni-
zacién o de manifestarse su efecto lesivo. En caso de
dafios, de carécter fisico o psiquico, a las personas el
plazo empezara a computarse desde la curacién o la
determinacion del alcance de las secuelas.

La resolucién administrativa de los procedimientos de
responsabilidad patrimonial, cualquiera que fuese el
tipo de relacién, pablica o privada, de que derive, po-
ne fin a la via administrativa.

Si no recae resolucién expresa se podra entender de-
sestimada la solicitud de indemnizacién.

Articulo 143. Procedimiento abreviado.

1.

Iniciado el procedimiento general, cuando sean ine-
quivocos la relacidén de causalidad entre el funciona-
miento del servicio publico y la lesidn, asi como la
valoracion del dafio y el célculo de la cuantia de la in-
demnizacion, el érgano competente podra acordar la
sustangiacién de un procedimiento abreviado, a fin de
reconocer el derecho a la indemnizacién en el plazo
de treinta dias.

En todo caso, los drganos competentes podran acordar
o proponer que se siga el procedimiento general.

Si no recae resolucién expresa se podrd entender de-
sestimada la solicitud de indemnizacidn.

Articulo 144, Responsabilidad de Derecho Privado.

Cuando las administraciones publicas actien en relaciones
de derecho privado, responderan directamente de los da-
fios y perjuicios causados por el personal que se encuentre
a su servicio, considerandose la actuacién del mismo, ac-
tos propios de la administracién bajo cuyo servicio se en-



cuentre. La responsabilidad se exigird de conformidad con
lo previsto en los articulos 142 y 143, segiin proceda.

CAPITULO II

Responsabilidad de las autoridades y personal al servi-
cio de las administraciones piiblicas

Articulo 145. Exigencia de la responsabilidad patrimo-
nial de las autoridades y personal al servicio de las ad-
ministraciones piblicas.

1.

Para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial a
que se refiere el Capitulo I de este Titulo, los parti-
culares exigirdn directamente a la administracién pi-
blica correspondiente las indemnizaciones por los da-
flos y perjuicios causados por las autoridades y perso-
nal a su servicio.

La administracién correspondiente, cuando hubiere
indemnizado directamente a los lesionados podri exi-
gir de sus autoridades y demés personal a su servicio,
la responsabilidad en que hubieran incurrido por dolo,
culpa o negligencia grave, previa la instruccién del
procedimiento que reglamentariamente se establezca.
Para la exigencia de dicha responsabilidad se pondera-
rin, entre otros, los siguientes criterios: El resultado
dafioso producido, la existencia 0 no de intencionali-
dad, la responsabitidad profesional del personal al
servicio de las administraciones pdblicas y su relacién
con la produccién del resultado dafioso.

Asimismo, podri la administracion instruir igual pro-
cedimiento a las autoridades y demds personal a su
servicio por los dafios o perjuicios causados en sus
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bienes o derechos cuando hubiera concurrido dolo,
culpa o negligencia grave. Este supuesto, los criterios
de ponderacion aplicables serdn los previstos en el
punto 2.

4. La resolucién declaratoria de responsabilidad pondra
fin a la via administrativa. :

5. Lo dispuesto en los parrafos antericres, se entendera
sin perjuicio de pasar, si procede, ¢l tanto de culpa a
los tribunales competentes.

Articuto 146. Responsabilidad civil y penal.

1. La responsabilidad civil y penal del personal al servi-
cio de las administraciones piblicas se exigird de
acuerdo con lo previsto en la legislacién correspon-
diente.

2. La exigencia de responsabilidad penal del personal al
servicio de las administraciones piblicas no suspende-
ra los procedimientos de reconocimiento de responsa-
bilidad patrimonial que se instruyan ni interrumpiré el
plazo de prescripcidn para iniciarlos, salvo que la de-
terminacién de los hechos en el orden jurisdiccional
penal sea necesaria para la fijacién de la responsabili-
dad patrimonial.

El Titulo X de la Ley 30/92 contiene asi la regulacion de la
responsabilidad de las administraciones ptiblicas y de sus agentes en
términos parecidos a la anterior regulacién de los articulos 121 LEF
y 40 a 49 LRJAE, con un par de novedades sustanciales: la regula-
cidn de la responsabilidad derivada de leyes ("responsabilidad del
Estado legislador”) y la previsidn de un procedimiento abreviado de
reclamacién de la responsabilidad.



Debe recordarse de entrada que estamos ante una de las ins-
tituciones fundamentales del derecho administrativo., Como decia
HAURIQU, el principio de legalidad -y su garantia en el contencioso
administrativo- y el de la responsabilidad patrimonial de la adminis-
tracion son los dos grandes pilares en que se asienta el derecho ad-
ministrativo: "Hay dos correctivos de la prerrogativa de la adminis-
tracién que reclama el instinto popular: que ka administracién actie,
pero que obedezca a la ley; que actiie, pero que pague el perjuicio.

Esta idea del decano de Toulouse sigue conservando toda su
vigencia en la actualidad y deriva ahora entre nosotros de la clausula
de Estado de Derecho contenida en el articulo 1 CE. Como acerta-
damente ha sefialado SANTAMARIA PASTOR, esta cldusula impli-
ca un principio de garantia patrimonial, consistente en el derecho de
los particulares a mantener la integridad del valor econdémico de su
patrimonio frente a las inmisiones singulares de que éste pueda ser
objeto por parte de los poderes piblicos. Pero ademas, la idea de la
responsabilidad del poder piblico conecta también con la clausula de
Estado Social del articulo 1 CE (MARTIN REBOLLO, 1991), dado
que se fundamenta en fltima instancia en el principio de solidaridad
entre todos los ciudadanos y en la cobertura por la colectividad de
los dafios singulares causados a algunos de ellos por la accion de los
poderes piblicos (DUGUIT). Hay que pensar al respecto en la canti-
dad de daiios que genera la actuacién de 1a administracién interven-
cionista propia del Estado Social. En palabras de la Exposicién de
Motivos de la LEF, la actividad de la administracién "lleva consigo
una inevitable secuela incidental de dafios residuales y una constante
creacién de riesgos”, que es preciso evitar "que reviertan al azar
sobre un patrimonio particular en verdaderas injusticias". La institu-
ci6n de que tratamos pretende precisamente cubrir esos dafios resi-
duales y resarcirlos adecuadamente.
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Por idltimo, debe recordarse que la responsabilidad a que es-
tarnos refiriéndonos se trata de una responsabilidad civil (y no penal,
que en todo caso seria de los agentes administrativos), lo que supone
fundamentalmente el deber de reparar los dafios causados a otro. Y,
segundo, de una responsabilidad al margen de contrato (extracon-
tractual o aquiliana).

II. Ambito de aplicacién de la ley en esta materia,

El Titulo X de la Ley 30/92 se aplica a todas las administra-
ciones publicas, sin lugar a dudas. La ley no establece excepciones al
respecto, como en otros puntos de la misma, y recordemos que la
competencia estatal en la materia es plena y exclusiva: le correspon-
de al Estado determinar "el sistema de responsabilidad de todas las
administraciones publicas" (art. 148.1.18 CE). En congruencia con
ello, la legislacion local remite en este tema a la legislacién general
sobre responsabilidad administrativa (art. 54 LBRL) Y las leyes
autondmicas suelen hacer lo mismo.

La ley debe entenderse aplicable ademds a la responsabilidad
que pueda generar la actuacién sujeta al derecho administrativo de
los demas érganos constitucionales encuadrados en el poder legislati-
vo (Parlamento estatal y Asambleas Legislativas autondmicas) o en
el poder judicial (Consejo Generat del Poder Judicial} , a los érganos
dependientes de ellos (Tribunal de Cuentas y Defensor del Pueblo), o
a los 6rganos constitucionales no insertos en ninguno de los tres
poderes clasicos {Casa el Rey, Tribunal Constitucienal). En definiti-
va, debe afirmarse que la Ley se aplica a todos los supuestos de
indemnizacion de los dafios producidos por los poderes y organos
publicos, salvo que exista una regulacién especial, como en el caso
de responsabilidad por actuaciones judiciales (arts. 121 CE y 292 y



siguientes LOPJ). La razén estriba en el ambito general que debe
darse a los articulos 9.3 ("la Constitucién garantiza la responsabili-
dad de los poderes publicos™) v 106.2 CE, de los que deriva y es
desarrollo directo el Titulo X que comentamos: dichos preceptos
cubren los dafios producidos por todos los poderes piblicos. Y ello,
en primer lugar, por el alcance omnicomprensivo del 9.3; segundo,
porque la referencia a "servicios publicos” del 106.2 puede enten-
derse hecha a los servicios prestados no sélo por la administracién
sino también por los restantes drganos y poderes piblicos (servicio
piblico de legislacion -en palabras de la doctrina francesa-, servicio
publico de la justicia, servicio piblico de la administracidn electoral,
etc.); v tercero, porque la administracién es la organizacion gestora
de la Hacienda Piblica, es decir, del patrimonio del Estado en
cuanto persona juridica inica.

La Ley de Procedimiento Comun se impone asi sobre cual-
quier otra regulacién de la responsabilidad patrimonial de la admi-
nistracion. Y de ahi que derogue expresamente los articulos 40 a 43
de la Ley de Régimen Juridico de la Administraciéon del Estado,
dejando subsistentes los articulos 44 a 49, dado que éstos contienen
normas sustancialmente de orden procesal, a efecto de exigir respon-
sabilidad civil o penal a las autoridades y funcionarios de la admi-
nistracién del Estado.

II1. Los presupuestos de la responsabilidad de la
administracién.

1. Responsabilidad directa y objetiva,

La responsabilidad de la administracién que configura la ley
s una responsabilidad de tipo directo y objetivo, siguiendo la pauta
iniciada por el articulo 121 de la Ley de Expropiacién Forzosa de
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1954, Responsabilidad directa, en cuanto la administracién responde
de los dafios cometidos por sus agentes de modo directo y no subsi-
diario, sin perjuicio que en algunos casos la administracién pueda
repetir contra el agente culpable. Esta es la idea que expresa el arti-
culo 139 de la Ley que comentamos, al seftalar que "los particulares
tendrin derecho a ser indemmizados por las administraciones piblicas
correspondientes...”, idea que luego se explicita en el articulo 145
("los particulares exigirin directamente a la administracién piblica
correspondiente las indemnizaciones..."}.

La responsabilidad es objetiva en cuanto no requiere culpa o
ilegalidad en el autor del dafio, a diferencia de la responsabilidad
subjetiva propia del derecho civil {aunque amortiguada por una ten-
dencia objetivadora en los ltimos afios: CAVANILLAS MUGICA).
En este sentido hay que entender la referencia legal al funciona-
miento normal o anormal de los servicios publicos. Como dicen
GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, "quedan
de este modo incluidos en la férmula legal no sélo los dafios ilegiti-
mos que son consecuencia de una actividad culpable de la adminis-
tracidn o de sus agentes sino también los dafios producidos por una
actividad perfectamente licita, lo cual supone la inclusién dentro del
ambito de la cobertura patrimonial de los dafios causados involunta-
riamente 0, al menos, con una voluntad meramente incidental, no
directamente dirigida a producirlos y, en definitiva, los resultantes
del riesgo creado por la existencia misma de ciertos servicios”.

La jurisprudencia ha sido absolutamente pacifica sobre estas
caracterfsticas de la responsabilidad de la administracién, y asi lo
demuestran, entre otras muchas, las SSTS de 23 de septiembre de
1982, 13 de junio de 1984, 31 de mayo de 1985 y 5 de junio de
1989, Como acertadamente sostiene la STS de 18 de diciembre de
1985, la responsabilidad patrimonial de las administraciones piblicas



es una pieza fundamental del Estado de Derecho, que se encuentra
actualmente consagrada en el art. 106.2 CE, en el que se culmina y
consolida un proceso de progresiva objetivizacién que estructura
dicha institucién como principio general conforme al cual el Estado,
en sus distintos niveles organizativos, asume la responsabilidad de
indemnizar todos los dafios y perjuicios que se deriven del funcio-
namiento normal o anormal de los servicios piiblicos al margen de
cualquier tipo de dolo o culpa de sus gestores o servidores. En la
actualidad, la dltima jurisprudencia también viene afirmando este
principio de forma reiterada, y asi puede verse en la S. de 2 de junio
de 1994 (Arz. 4778), la de 4 de mayo de 1995 (Arz. 4210) y lade 3
de junio de 1995 (Arz. 5258). La doctrina que establecen dichas
sentencias puede resumirse en palabras de 1a S. de 28 de febrero de
1995 {Arz. 1489): "para que los particulares tengan derecho a ser
indemnizados por la administracién la jurisprudencia ha venido re-
quiriendo que el dafio o perjuicios originados al reclamante en sus
bienes o derechos sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios piblicos, en una relacién directa de causa
efecto, sin intervencidn extrafia que pudiera influir en el nexo causal,
configurando la responsabilidad patrimonial de la administracién
como un sistema de responsabilidad objetiva, independiente del dolo
o culpa de las autoridades, funcionarios y agentes del ejecutivo”.
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2. El concepto de lesion resarcible.
A) LA LESION

Si observamos la férmula legal del articulo 139, el concepto
clave es el de lesion, por lo que debemos profundizar en su sentido
técnico-juridico. Desde esta perspectiva (tal como ensefi6 GARCIA
DE ENTERRIA ya en 1956), la lesién se distingue del concepto
vulgar de perjuicio. Este supone un mero deirimento patrimonial,
mientras que la lesion es el perjuicio antijuridico. Antijuridico no
porque el autor del mismo haya obrado con culpa o ilegalidad (anti-
Jjuridicidad subjetiva), sino porque el sujeto que lo sufre no tiene el
deber de soportarlo (antijuridicidad objetiva). Es decir, que la antiju-
ridicidad se predica no de la accién administrativa en si, sino de su
efecto sobre un patrimonio privado. La Ley de Procedimiento Co-
min ha recogido expresamente esta concepcion, al decir en el arti-
culo 141.1 que "sdlo serin indemnizables las lesiones producidas al
particular provenientes de dafios que éste no tenga el deber juridico
de soportar de acuerdo con la ley".

Y no existe deber de soportar el perjuicio cuando no concu-
rran causas de justificacién, o sea, un titulo que imponga como juri-
dicamente querido el perjuicio en cuestién. Asi por ejemplo, el cum-
plimiento de un contrato, una ejecucién administrativa o judicial, la
exaccion de un impuesto o el cumplimiento de cualquier otra obliga-
¢ién impuesta por la ley. En palabras de LEGUINA (1980), "si en
presencia de una determinada actividad administrativa dafiosa, el
particular no est expresamente obligado por alguna norma a sopor-
tar las consecuencias perjudiciales, estos perjuicios son antijuridicos
y deben ser imputados a la administracién”. Con esta Gltima preci-
sién se cierra el proceso de definicién tedrica del concepto de lesion
resarcible.



Y, sin embargo, en opinitn de quien esto escribe, ¢l concepto
no acaba de estar totalmente perfilado. Porque, en ocasiones, el
problema es precisamente determinar si ¢l particular que ha sufrido
un dafio debe soportarlo o no, ya que el ordenamiento no establece
nada al respecto expresamenic, y no puede pensarse sin mas que la
simple ausencia de norma impositiva del dafio conlleve indemniza-
cion. Por poner solo dos ejemplos: jun comerciante tiene que so-
portar sin compensacion los perjuicios causados por la ubicacién de
una parada de autobuses urbanos enfrente de su comercio? ;Debe-
mos soportar sin compensacion la instalacion de farolas del alumbra-
do publico en las paredes de nuestra casa? La respuesta a estas pre-
guntas no e encuentra expresamente en el ordenamiento, por lo que
el criterio expuesto deberia completarse acudiendo en definitiva al
fundamento ultimo de la responsabilidad de la administracién, que
no es otro que el de haberse producido un sacrificio o perjucio espe-
cial {(dafio anormal, en la terminologia francesa), con ruptura del
principio de igualdad ante las cargas piblicas. Especial no tanto en
cuanto singular {criterio cuantitativo) $ino en cuanto a la intensidad y
gravedad del mismo (criterio cualitativo), Cuando concurra ese tipo
de sacrificio para algih o algunos particulares, el dafio debera ser
resarcido. En las precisas y acertadas palabras de lag SSTS de 7 de
junio de 1988 y 29 de mayo de 1989, "el concepto basico para que
proceda la indemnizacién es el de lesion, esto es, perjuicio que el
particular sufre sin tener el deber de soportarlo, 1o que implica un
sacrificio especial y singular, porque incide sobre el patrimonio del
administrado de esa forma la actividad administrativa, de tal manera
que no pueda conceptuarse como una limitacién o carga general de
obligado acatamiento”. En ¢l mismo sentido, la S.de 18 de abril de
1995 establece que "la responsabilidad objetiva aparece fundada en
el concepto técnico de lesidn, entendida como dafio o perjuicio anti-
juridico, que quien lo sufre no tenga el deber de soportar, pues si
existe este juridico decae la obligacién de la administracién de in-
demnizar (S. de 8 de febrero de 1991 (Arz. 1214), 2 de noviembre
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de 1993 (Arz. 8182}, 22 de abril de 1994 y 14 de octubre de 1994
(Arz. 8741)".

B) ACTIVIDADES QUE PUEDEN CAUSAR EL DANO

El dafio resarcible puede ser causado por cualquier tipo de
actividad administrativa extracontractual: por los reglamentos, por
actos administrativos, por actividades materiales e incluso por omi-
stones.

v La responsabilidad, pues, puede ser causada por
reglamentos. Tedricamente, no hay ninguna dificultad para admitir
esta posibilidad, aunque debe reconocerse gue en la prictica no serd
facil lograr una condena indemnizatoria de la administracién. Y ello,
porque el reglamento que causa el dafio forma parte del ordena-
miento juridico, por lo que -si es legal- puede entenderse como
titulo legitimo de justificacién de aquél. Asi lo ha hecho la jurispru-
dencia en estas ocasiones, concretamente en el supuesto de regla-
mentos de ordenacién de las actividades econémicas de los particula-
res, supuesto en el que se ha considerado que los reglamentos de
ordenacidon de campaifias de determinados productos agricolas cons-
titnfan titulo legitimo de intervencién administrativa que justificaba
las posibles alteraciones en el mercado (supuesto estudiado por
SALAS). Asi lo han sefialado distintas Sentencias en materia de
ordenacién de precios, como la de 6 de mayo de 1971. En otras
ocasiones, el argumento desestimatorio ha pivotado sobre la conside-
raciébn de que frente a las potestades administrativas no se pueden
oponer derechos sino Unicamente expectativas o situaciones facticas
preexistentes (S. de 14 de marzo de 1975).

El Consc¢jo de Estado se ha pronunciado en diversos dicté-
menes sobre el supuesto de dafios producidos por la aplicacién de
una norma reglamentaria y normalmente ha apreciado que estos
perjuicios constituyen cargas sociales o colectivas que los adminis-
trados estdn obligados a soportar sin indemnizacion alguna {(excep-
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cién hecha de supuestos extremos en los que se produzcan sacrificios
perfectamente individualizados de concretos particulares), aunque el
Consejo reconoce que tales cargas se manifiestan o repercuten con
diversa intensidad en el patrimonio de los administrados. E! argu-
mento se suele completar, en el caso de los comerciantes, con una
invocacién al riesgo propio e inherente a la actividad empresarial
(Dictamen de 27 de diciembre de 1990 -y Dictdmenes citados en el
mismo-, relativo a una Orden Ministerial que prohibia ¢l traslado de
animales como consecuencia de la peste porcina africana y que per-
judicaba a un matadero exclusivamente dedicado al cerdo ibérico).

Uno de los pocos casos en que se ha declarado responsabili-
dad derivada de reglamentos ha sido el de la STS de 31 de octubre
de 1990, en relacién con una QOrden de 1985 que regulaba el margen
de beneficio de las oficinas de farmacia: al haber sido anulada dicha
Orden con anterioridad por el propio Tribunal Supremo, la Sentencia
citada declara que por esa razén la lesién producida es ilegitima y
antijuridica. '

v En segundo lugar, la responsabilidad puede derivar
de actos administrativos singulares. Esta posibilidad se ha dado con
alguna dificultad en actos administrativos licitos y con mayor ampli-
tud (actualmente con gran generosidad) en actos administrativos
ilicitos (BLASCO ESTEVE). Los supuestos mas abundantes se dan
en relacién con actuaciones municipales: anulacién de licencias ur-
banisticas, 6rdenes de clausura de establecimientos comerciales,
Ordenes de suspension de obras.

v Las actividades materiales son el ambito de actua-
cién administrativa donde mis se ha desarrollado 12 responsabilidad
de la administracién. Los supuestos son numerosos. Por citar sélo
los principales: muertes y lesiones causadas por agentes publicos,
roturas en conducciones de agua o de gas, dafios por maniobras
militares, dafios causados por los servicios de extincién de incendios,
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inundaciones o contaminacién de aguas derivadas de la €jecucion de
obras defectuosas, dafios por servicios médicos (que han crecido
espectacularmente en los Ultimos afios: Ss. de 12 de julio de 1988,
de 30 de enero de 1990, de 5 de junio de 1991), etc.

v Por dltimo, las omisiones administrativas van ad-
quiriendo carta de naturaleza en las declaraciones de responsabilidad:
el incumplimiento de un deber por la administracién con resultado de
dafios genera derecho a la indemnizacién. Inicialmente, el supuesto
mas frecuente era el de los dafios derivados de accidentes de circula-
cién por mal estado o deficiente sefializacion de las vias piblicas
(asf, Ss. de 28 de enero de 1972, 30 de septiembre y 25 de octubre
de 1982, 1 de julio de 1986, 25 de octubre de 1989 y, més recicnte-
mente, las Ss. de 4 de junio de 1994 {Arz. 4783), 25 de febrero de
1995 (Arz. 2096), 1 de abril de 1995 (Arz. 3226), 27 de marzo de
1995 (Arz. 5259) v 3 de junio de 1995 (Arz. 5258)). Después, esta
via se ha abierto a otros supuestos de omisién, como son el de los
numerosos dafios ocasionados por el hundimiento del petrolero Ur-
quiola, en que se declara la responsabilidad de la administracion por
el deficiente funcionamiento del servicio de cartografia marina, dan-
do lugar a una de las mayores indemnizaciones a que s¢ ha condena-
do a la administracién (Ss. de 18 de julio de 1983 y 6 de marzo de
1985). También debe citarse aquf la serie de sentencias que conde-
nan al Estado por el mal funcionamiento de prisiones estatales (S. de
15 de julio de 1988, relativa al asesinato de un recluso enCaraban-
chel: incumplimiento del deber de mantener a los presos en condi-
ciones de dignidad y seguridad; 13 de marzo de 1989; 23 de enero
de 1990 ésta con excelente doctrina general: "La infraccién del deber
de la administracién penitenciaria reside en no haber impedido me-
diante requisas y medidas de vigilancia que los internos dispusieran
de verdaderas amas blancas confeccionadas por ellos dentro del
mismo establecimiento penitenciario, con las que se dio muerte a la
victima™. La S. de 19 de noviembre de 1994 (Arz. 10469) se refiere
al supuesto de que ante ¢l incendio en la celda ocupada por los recla-
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mantes -consecuencia de falta de cuidado al fumar-, los servicios no
localizaron inmediatamente el incendio, por lo que se puede deducir
que la organizacidn del servicio no aseguraba a los reclusos ante un
posible incendio. Por otra parte, hay que incluir ¢n este apartado los
dafios producidos en instalaciones deportivas o en especticulos pi-
blicos (S. de 25 de abril de 1989, relativa al accidente de un menor
en una piscina piblica; S. de 13 de septiembre de 1991, sobre incen-
dio en un caseta de la Feria de Sevilla). Recientemente, se han
abierto paso otros supuestos de omisién, como es el deficiente servi-
cio de centro sanitario (S. de 28 de febrero de 1995 Arz. 1489);
deficiente funcionamiento del servicio de vigilancia militar (S. de 15
de febrero de 1994 Arz. 890); deficiente funcionamiento de los ser-
vicios docentes, como es el caso de la S. de 10 de marzo de 1994
(Arz. 2427) establece que "la maquinaria ofrecida tanto para los
ensediantes como para los alumnos no ofrecia la seguridad técnica
que, por la edad de estos 1iltimos y por su inexperiencia, demandaba;
lo cual supone, como minimo, un funcionamiento anormal del servi-
cio piblico educativo de actual referencia”.

C) CARACTERES DEL DANO O PERJUICIO

Segin el articuio 139.2 de la ley que comentamos, "el dafio
alegado habra de ser efectivo, evaluable econémicamente e indivi-
dualizado con relacién a una persona o grupo de personas”. La ley
mantiene asf el mismo texto que figuraba en el articulo 40.2 LRJAE.

v El requisito de la efectividad del dafio hace referencia a
la produccién real del mismo en cualquiera de los bienes o derechos
del perjudicado: un dafic es efectivo si ha tenido lugar verdadera-
mente, habiendo ocasionado un detrimento personal ¢ patrimonial a
la victima. Ello deja fuera del tipo legal los dafios eventuales o sim-
plemente posibles, pero no actuales, es decir, aquellos que podrian
producirse o no en ¢l futuro, pero que no son segUros en cuanto a su
produccién. Aqui suele decirse por la jurisprudencia que, para que el
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dafio sea efectivo, se requiere lesién de un derecho, no bastando con
la frustracién de una expectativa. Pero esta es una tesis demasiado
estricta, que en ocasiones lleva a resultados inicuos, porque a veces
hay expectativas que estdn llamadas ineludiblemente a convertirse en
derechos siguiendo el procedimiento legalmente establecido, salvo
que un acontecimiento externo a dicho proceso lo impida. En estos
casos, la privacién de la expectativa mereceria algin género de com-
pensacion. Esto es lo que ocurre en ¢l derecho de dafios continental,
en el que la perte d'une chance se compensa, aunque en menor
cuantfa que la pérdida de un derecho. El derecho anglosajén también
compensa la pérdida de oportunidades reales (lost of real opportuni-
ties). D¢ ahi que la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos haya admitido este tipo de compensaciones, en las Senten-
cias Goddi y Colozza, de 8 de abril de 1984 y 12 de febrero de
1985, respectivamente. En nuestro derecho, se podria llegar a esta
misma conclusién sin violencia por la via de la indemnizacién de los
intereses legitimos.

La jurisprudencia ha establecido reiteradamente que para la
viabilidad de la pretensién indemnizatoria es necesario que el dafio
ocasionado sea real, es decir efective y patrimonialmente evaluable:
Ss. de 10 de mayo de 1990 (Arz. 4508), 24 de octubre de 1990
(Arz. 8330), 20 de noviembre de 1990 (Arz. 9174) y 2 de enero de
1990 (Arz. 147).

v El dafio ha de ser, ademis, evaluable econdmica-
mente, es decir, que se pueda cuantificar y valorar en dinero. El
problema se presenta aqui con lo dafios morales (pretium doloris),
por su dificil cuantificacién econémica. Pero la jurisprudencia ha
admitido la indemnizabilidad de estos dafios desde la famosa Senten-
cia de 12 de marzo de 1975 (asunto "novios de Granada") y en la
actualidad es pacifica al respecto. En relacién al mismo, el Dictamen
del Consejo de Estado de 5 de abril de 1990 sefiala que el dafio mo-
ral de quienes pierden su descendencia, como concepto indemniza-
ble, tiene tal vis atractiva que puede establecerse una presuncién
iuris tantum de que se produce en la generalidad de los casos, de
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modo que se invierten los principios comunes que rigen la carga de
la prueba.

v El requisito de la individualizacién del dafio res-
pecto a una persona o grupo de personas es el de mis dificil concre-
cién. La ley no exige que la victima sea nica, pues admite expresa-
mente que pueda ser plural. Ahora bien, el problema se presenta
aqui cuando el perjuicio se causa a través de un reglamenio o de una
actuacion administrativa con caricter de generalidad. Ya se ha visto,
con referencia a los reglamentos, que el Consejo de Estado suele
considerar este tipo de perjuicios como "cargas comunes que exige la
vida social”, que deben ser soportadas sin compensacién por los
administrados. Y ciertamente serd asi en muchas ocasiones (imagi-
nense 1os ruidos y molestias provocadas por una parada de autobuses
cercana). Pero el problema, como siempre, es el de delimitar 1a linea
que separa los sacrificios individuales indemnizables de las caigas
impuestas genéricamente a los administrados (no indemnizables),
dado que estas cargas “se manifiestan o repercuten con diversa inten-
sidad en el patrimonio de los administrados" (Dictamen C.E. de 27
de diciembre de 1990, citado antes). En este sentido, la S. de 25 de
mayo de 1995 (Arz. 4031) admite tedricamente 1a posibilidad de que
el gjercicio de la potestad de organizar festejos populares durante la
fiestas patronales por parte del ayuntamiento entrafic un sacrificio
excesivo y, como tal desigual, en cuanto puede existir una mayor
intensidad para el negocio hotelero que ejercia la actora que el que
existe para el resto de los administrados. Pero finalmente el tribunal
considera que la entidad demandante no ha probado que la desocupa-
cién hotelera que denuncia se produjo a consecuencia del funciona-
miento de los servicios pablicos (instalacion de la verbena popular).

Mas en concreta, la doctrina del Consejo de Estado ha cali-
ficado como cargas comunes no resarcibles las impuestas reglamen-
tariamente (Dict. de 27 de diciembre de 1990 y Dictimenes alli
citados), los perjuicios causados por desalojo de un hotel a conse-
cuencia de amenaza de bomba (Dict. de 12 de diciembre de 1991),
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los producidos por una Instruccidn que dispuso el cambio de los
uniformes militares (Dict. de 30 de mayo de 1991), etc. Tal vez el
tema mds interesante en la materia es el referido a los dafios causa-
dos a los propietarios afectados por la realizacidn de obras piblicas,
que, a consecuencia de éstas, pierden su situacion de contigiidad o
colindancia con las vias piblicas o el acceso a éstas. Inicialmente, el
Consejo de Estado califico tales dafios como simples cargas genera-
les no resarcibles, resultantes del ejercicio de la potestad organizato-
ria de la administracién (Dict. de 2 de mayo de 1963, 14 de julio de
1964, 21 de marzo de 1968, etc.). Pero la jurisprudencia ha modifi-
cado esta apreciacion para el caso de los propietarios que resultan
especialmente afectados por las obras (SSTS de 23 de enero de 1971,
28 de noviembre de 1973, 19 de diciembre de 1978, 10 de marzo de
1994, Arz. 1747 y 21 de diciembre de 1994, Arz. 9980), que reco-
nocen el derecho de los colindantes a ser indemnizados por los per-
juicios derivados de la pérdida de acceso a la via piiblica.

En definitiva, estamos ante un requisito de dificil concrecidn
en los supuestos limites, que debera ser enjuiciado a la luz del con-
cepto general de lesién que se ha dado més atrds y, en especial,
aplicando el criterio de la existenciz o no de "sacrificio especial” en
los términos que se ha dicho antes. Con ello, vemos que el requisito
en cuestién no forma parte en realidad de los caracteres que debe
reunir €l dafio o perjuicio indemnizable, sino que esta in siru en el
concepto mismo de lesidn y. se integra en éste: solo hay lesion si el
daiio es individualizado y no la hay si el dafio es una carga comiin
que impone la vida en sociedad.

3. La imputacién del dafio
A) PLANTEAMIENTO GENERAL
Para que exista responsabilidad es preciso que la lesién

producida pueda ser atribnida juridicamente a un sujeto distinto de la
propia victima. La imputaci6n consiste entonces en la atribucién a un
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sujeto determinado del deber de reparar un dafio, en base a la rela-
cién entre uno y otro.

Cuando el dafio deriva de la actuacién de una persona juri-
dica, en la medida en que éstas s6lo pueden actuar a través de perso-
nas fisicas, la imputacidén tiene su fundamento en la insercién del
autor material del dafio en la organizacién de la persona juridica
responsable y bajo su dependencia.

B) LA RESPONSABILIDAD DERIVADA DE LEYES
(RESPONSABILIDAD DEL ESTADO-LEGISLADOR)

Una de las principales innovaciones de la ley 30/92 ha sido la
regulacién de la llamada responsabilidad derivada de leyes o respon-
sabilidad del Estado legislador. Este tipo de responsabilidad aparece
en Francia en 1938 con el famoso arrét La Fleurette (una sociedad
que fabricaba una crema especial a partir de la leche y de otros pro-
ductos y que se vio forzada a cerrar su negocio como consecuencia
de una ley que prohibié elaborar p~oductos andlogos que no deriva-
sen integramente de la leche) ¥ se ha desarrollado después con pru-
dencia, siempre que se dieran varias condiciones (SANTAMARIA
PASTOR, 1972): que la ley no haya querido excluir la reparacion,
expresa o implicitamente; que el perjuicio sea especial (que afecte a
un individuo o a una categoria limitada de individuos) y de una gra-
vedad suficiente; y, por dltimo, hay que tener en cuenta también la
naturaleza de las actividades a las que afecta (la jurisprudencia pare-
ce excluir la responsabilidad cuando la ley actia en "interés general
preeminente”, como puede serlo la proteccidn de la salud piblica).

En nuestro derecho, l1a responsabilidad del Estado legislador
no habia tenido acogida expresa hasta las SSTS de 15 de julio y 25
de septiembre de 1987, relativas a jubilacién anticipada de jueces y
magistrados. Estas sentencias desestiman por razones formales las
pretensiones indemmnizatorias planteadas (debian haberse dirigido, en
via administrativa, al Consejo de Ministros y no al Consejo General
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del Poder Judicial), pero contienen una expresa admision de la teoria
de la responsabilidad del Estado legislador: "Esta responsabilidad se
halla huérfana de regulacion especifica en nuestro derecho y su pro-
cedencia o improcedencia debe dilucidarse al amparo de los valores
y principios expresamente reconocidos en nuestra Constitucion y de
los principios generales del derecho™ (S. de 15 de julio). "Por consi-
guiente, no puede colegirse que de tal ausencia de regulacién derive
la exencién de responsabilidad para el Estado, ya que si a nadie le es
licito dafiar a otro en sus intereses sin venir obligado a satisfacer la
pertinente indemnizacién, menos puede hacerlo el Estado al estable-
cer sus regulaciones generales, mediante normas de cualquier rango,
incluso las leyes; de o que se infiere que si ficticamente se da per-
juicio alguno para ciudadanos concretds, econémicamentc evalua-
bles, ellos deben ser indemnizados si, ademés, concurren los restan-
tes requisitos sefialados en la ley” (S. de 25 de septiembre).

Con base en esta sentencia, algunas decisiones de las au-
diencias territoriales dieron un paso mis y reconocieron el derecho a
indemnizacién derivada de leyes en temas tan distintos como los
perjuicios causados por la jubilacién anticipada de funcionarios pi-
blicos (S. de ia A.T. de Valencia de 9 de mayo de 1988, entre otras
muchas) ¢ los perjuicios causados por leyes singulares de proteccién
de espacios naturales, leyes que no contemplaban la indemnizacién
de los perjudicados (S. de 1a A.T. de Palma de Mallorca de 25 de
febrero de 1989).

Asi las cosas, la Ley de Procedimiento Comin ha incorpo-
rado a su texto una referencia explicita a la responsabilidad del Esta-
do legislador, en el articulo 139.3 ("Las administraciones piblicas
indemnizaran a los particulares por la aplicacién de actos legislativos
de naturaleza no expropiatoria de derechos y que éstos no tengan el
deber juridico de soportar, cuando asi se establezcan en los propios
actos legislativos y en los términos que especifiquen dichos actos™).

De modo casi simultaneo a la publicacién de la ley, el Tri-
bunal Supremo ha dictado varias sentencias en las que finalmente
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aborda el tema de fondo de la responsabilidad derivada de leyes,
concretamente en el caso de  jubilaciones anticipadas de empleados
piblicos, desestimando los recursos planteados (Ss. del Pleno de la
Sala 3a. del TS de 30 de noviembre y 1 de diciembre de 1992, aun-
que con votos particulares). Estas importantes decisiones jurispru-
denciales efectian un examen del tema que comentamos que convie-
ne analizar, dada la trascendencia de su doctrina.

Las sentencias comienzan reconociendo que, a diferencia de
la responsabilidad de la administracién o de la responsabilidad por
actuaciones judiciales, ia "posible responsabilidad por actos de apli-
cacién de tas Leyes no tiene tratamiento especifico en el texto cons-
titucional”. Y de ahf concluyen que en este tipo de responsabilidad
"que hasta ahora cuenta inicamente con el enunciado genérico del
art. 9.3 del texto constitucional, la necesidad de un previo desarrollo
legislativo que determine en qué casos procede y qué requisitos son
exigibles parece mas indispensable en este caso, por faltar cualquier
antecedente histdrico o regulacién que posibilite una decisién sobre
tales cuestiones, razén suficiente para la desestimacion del recurso”
(F.D. 3). Estas primeras afirmaciones del tribunal ya resultan discu-
tibles, en especial las que se acaban de destacar, porque la falta de
regulacidn especifica o de desarrollo legislativo de una institucién no
impide su aplicabilidad inmediata, dado que el precepto que consagra
la responsabilidad de los poderes piblicos con caracter general (art.
9.3 CE) no precisa necesariamente de desarrollo legislativo para ser
aplicable. Ademas, no se entiende porqué la falta de desarrollo le-
gislativo es razén suficiente para la desestimacién del recurso. Y,
por ditimo, el argumento se desvanece si se piensa que, en la fecha
de las sentencias, ya existia desarrollo legislativo de la institucién,
precisamente en el articulo 139.3 de la Ley 30/92, aunque todavia no
hubiera entrado en vigor, y las propias sentencias hacen referencia a
la misma en su Fundamento QOctavo; es contradictorio entonces de-
cir, por una parte, que no existe desarrollo legislativo y, por otra,
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mencionar la LRJAPPC. La Sala utiliza asi un argumento puramente
formal, de débil consistencia ademas, como principio de la cadena de
motivos desestimatorios. Y lo mas grave de todo ello es que con ese
argumento estd negando la posibilidad de que exista responsabilidad
del Estado legislador en abstracto, al menos mientras no entienda
producido el desarrollo legislativo de la institucién.

A partir de aqui, las sentencias siguen razonando hipotéti-
camente para el caso de que se entendiera que el articulo 9.3 CE es
de inmediata aplicacién v se debieran fijar las normas para exigir esa
responsabilidad. A este respecto, las sentencias niegan la aplicacidn
analdgica de las normas que regulan la responsabilidad de la admi-
nistracion, porque dichas normas "estdn referidas al funcionamiento
de los servicios publicos prestados por la administracién, en cuyo
concepto dificilmente tiene cabida la elaboracion de leyes por los
drganos lepislativos o su aplicacion en los estrictos términos que en
las mismas se establece”. Del mismo modo niegan la posibilidad de
que "sean los Organos del poder judicial los que, sustituyendo al
legislador, regulen la posible responsabilidad derivada de Ia aplica-
cidn de las leyes mediante una elaboracidn jurisprudencial que carece
de cualquier antecedente legislativo™ (F.D. 4). Con estos criterios el
Alto Tribunal vuelve a pecar de un exceso de conservadurismo.
Porque como s¢ dijo antes, al hablar del dmbito de aplicacion del
Titulo X de la Ley que comentamos, existen convincentes argumen-
tos para pensar que la regulacién del articulo 106.2 CE y su legisla-
cién de desarrollo (LEF v LRJAE hasta ahora) son aplicables a los
dafios causados por todos los poderes piblicos que no tengan regu-
lacién especifica (como es el caso del poder legislativo), argumentos
que ya hemos expuesto méas atrs.

El tribunal prosigue su razonamiento hipotético, examinan-
do el derecho comparado (F.D. 5), y liega a la conclusién de que en
los paises en los que existe control de constitucionalidad de las leyes
-como el nuestro- se dan dos posiciones con respecto a la responsa-
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bilidad que comentamos: unos sistemas la limitan a los casos en que
la ley haya sido declarada inconstitucional y otros exigen que sea la
propia ley la que establezca dicha responsabilidad, afiadiendo que el
caso que se examina no se encuentra en ninguno de ellos. Con esta
posicidn, el Tribunal Supremo parece acoger algunas tesis doctrina-
les (GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ) que
postulan la inexistencia de la responsabilidad del Estado legistador en
los sistemas con control de constitucionalidad de las leyes, recondu-
ciendo el problema de los dafios derivados de la ejecucién de éstas al
instituto de la expropiacién (expropiacicnes legislativas) y no al de la
responsabilidad.

Pero esa tesis no deja de ser discutible, a pesar de que haya
un cierto solapamiento entre las dos instituciones. Porque la diferen-
cia dogmatica entre expropiacién y responsabilidad no desaparece st
la privacién o el dafio se causan a través de un acto administrativo o
a través de una norma: en ambos casos, 1a expropiacion supone una
actividad directamente dirigida a la privacién y por eso sometida a
un procedimiento, mientras que la responsabilidad implica una ac-
tuacién que causa un dafio de modo residual o incidental al fin prin-
cipal que se persigue. Si esta distincién es vilida para los dafios
causados por actuaciones singulares, no puede dejar de serlo para los
dafios ocasionados por las normas. Esto supone que, sin negar que
existiran casos de solapamiento entre unas y otras, habra leyes ex-
propiatorias (las dirigidas directamente a producir una privacion
singular) y leyes que generen responsabilidad (las que causen un
dafio incidental a la finalidad que con ellas se persigue): éstas serian
en concreto aquéllas que produzcan un perjuicio anormal {0 un sacri-
ficio especial) en la esfera juridica de alguno o algunos administra-
dos, perjuicio que supere el nivel de tolerabilidad de las cargas co-
munes que implica la convivencia social. Volvemos asi al niicleo
duro del concepto de lesion resarcible: la produccidn de un sacrificio
especial que el perjudicado no tiene el deber de soportar. Y no cabe
objetar sin mis que el dafio producido es un perjuicio justificado al
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venir establecido en una ley: si existe -como se sostiene aqui- un
concepto constinicionalizado de responsabilidad patrimonial de todos
los poderes piblicos, basado en tltima instancia en la ruptura del
principio de igualdad ante las cargas piblicas, la ley que cause da-
flos de este tipo generara responsabilidad, sin ser por ello inconstitu-
cional (de la misma manera que un acto licito también puede engen-
drar responsabilidad). Es posible entonces la responsabilidad del
Estado legislador en nuestro sistema, figura que puede ser de gran
utilidad en el caso de leyes que causen perjuicios especiales y que no
Se pronuncien expresamente sobre la indemnizacion.

A tenor de lo que se acaba de decir, se comprendera que no
consideremos acertada la redaccion del articulo 139.3 de la ley, a
pesar de que tiene el mérite de admitir la existencia de la responsa-
bilidad del Estado legislador, diferencidndola claramente de las leyes
expropiatorias. Y no lo ¢s porque esta responsabilidad no sdlo podra
existir "cuando asi se establezca en los propios actos legislativos”,
sino también cuando una ley produzca esos perjuicios especiales no
justificados de que hablabamos (y, por tanto, aunque dicha ley no se
pronuncie al respecto de la indemnizacién).

O LA RESPONSABILIDAD POR FL FUNCIONAMIENTO DE LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA.

Este tipo de responsabilidad fue regulado por el articulo 121
CE, que sefiala que "los dafios causados por error judicial asi como
los que sean consecuencia del funcionamiento anormal de la admi-
nistracién de justicia, dardn derecho a una indemnizaci6n a cargo del
estado conforme a la ley". Esta es la Ley Orgénica del Poder Judi-
cial (arts. 292 a 297}, a la que también se remite ¢l articulo 139.4 de
la ley que comentamos.

Se distinguen asi dos bloques de responsabilidad por el
funcionamiento de la administracién de justicia: responsabilidad por
error judicial (como consecuencia de la actividad jurisdiccional pro-
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piamente dicha) y responsabilidad por funcionamiento anormal (en
sus aspectos no jurisdiccionales). Segiin el art. 293 LOPJ, la respon-
sabilidad por error judicial debe ir precedida de una decisién judicial
que expresamente lo reconozca. Esta previa decision puede resultar
directamente de una sentencia dictada en virtnd de recurso de revi-
sién o bien del ejercicio de una accién judicial para el reconoci-
miento del error, a ejercitar en el plazo de tres meses. La accién se
ha de ejercitar ante la Sala correspondiente dei Tribunal Supremo (o,
en su caso, ante la Sala especial que establece el articulo 61 LOPI,
debiendo aplicarse el procedimiento propio del recurso de revisién
en materia civil. En todo caso, debe haberse agotado previamente los
recursos previstos en el ordenamiento juridico.

El supuesto mas frecuente de error judicial tiene tratamiento
especifico en el articulo 294 LOPJ, que declara el derecho a indem-
nizacién de quienes sufran prisién preventiva y después sean ab-
sueltos o se dicte auto de sobreseimiento libre, por inexistencia del
hecho imputado. En la practica se ha entendido que se daba tal ine-
xistencia en los casos de no produccién del hecho en realidad o no
comision por el preso preventivo, pero no en los casos de absolucion
del mismo por falta de pruebas.

Los dafios causados por el anormal funcionamiento de la
administracién de justicia comprenden todos los dafios producidos
por ésta en su actividad no jurisdiccional, siendo el supuesto mdés
frecuente el de las dilaciones indebidas (DIAZ DELGADO).

Tanto en ¢l caso del error judicial como en el del funciona-
miento anormal, ¢l dafio ha de tener los mismos requisitos que en la
responsabilidad patrimonial de la administracién: efectivo, evaluable
econémicamente ¢ individualizado con relacion a una persona ©
grupoe de personas {(art. 293.2 LOPJ). Y juega también aqui la ruptu-
ra de la relacidn de causalidad cuando exista conducta dolesa ocul-
posa del perjudicado (art. 295 LOPI).



En ambos casos, la reclamacién de responsabilidad se ha de
dirigir al Ministerio de Justicia, tramitindose con arreglo a las nor-
mas reguladoras de la responsabilidad de la administracion del Esta-
do (que ahora son las establecidas en la ley que comentamos). En la
practica, se ha generalizado en este procedimiento un informe del
Consejo General del Poder Judicial, al amparo del articulo 171.1
LOPJ, respecto a los dafios causados por funcionamiento anormal.

D) LOS PRESUPUESTOS DE LA IMPUTACION

Segiin la férmula legal, han de ser indemnizados los dafios
que tengan su origen en el "funcionamiento de los servicios publi-
cos". La doctrina y la jurisprudencia han dado una interpretacién
muy amplia a dicha expresién, exigiendo sdlo la concurrencia de dos
elementos para su aplicacidn: un elemento subjetivo, consistente en
que ¢l dafio tenga lugar en el seno de alguna organizaciéon adminis-
trativa; y un elemento objetivo, consistente en que la actividad pro-
ductora del dafio esté sujeta al derecho administrativo.

v El elemento subjetivo requiere a titularidad administra-
tiva de la actividad o servicio en cuyo marco se ha producido el
dafio, a efectos de justificar la imputacién del dafio a la administra-
cién. Si el dafio lo causa una persona fisica, habrd que verificar la
integracién de ésta en la organizacién de un ente piiblico.

Precisamente por no estar integrados en la organizacién
administrativa, no responde la administracion de los dafios causados
por los concesionarios de servicios piblicos, salvo que el daito tenga
su origen en alguna cldusula obligatoria impuesta por la administra-
cién (art. 121.2 de la L.E.F.). A la misma conclusion hay que llegar
respecto de los dafios producidos por los contratistas administrativos
o por los profesionales libres que ejerciten funciones publicas.

Por el contrario, se consideran integrados en la organizacién
administrativa, a efectos de responsabilidad, no sélo el personal de la
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administracién en sentido estricto sino incluso los funcionarios de
hecho (la jurisprudencia francesa ha considerado como tal el salvavi-
das espontineo gue suple momentineamente al encargado de ese
servicio) o cualesquiera agentes que desempedien funciones piiblicas
(un cénsul honorario: Dictamen del Consejo de Estado de 18 de
noviembre de 1985). También se imputan a la adminisiracion los
dafios causados por personas que se encuentran bajo la autoridad o
custodia de un ente publico (enfermos mentales recluidos en centros
ptiblicos: STS de 12 de marzo de 1975, asunto novios de Granada).

Unicamente quedan fuera de la posibilidad de imputacién
aquellos dafios que causen los agentes administrativos con descone-
Xion total del servicio”, al tratarse de actos puramente personales del
agente, supuestos que el derecho francés conoce con el grafico nom-
bre de faute détachable (falta o culpa separable). En este punto hay
una abundante jurisprudencia de la Sala 2®. del Tribunal Supremo
sobre los dafios causados por los miembros de las Fuerzas Armadas
y de Seguridad al margen del servicio; jurisprudencia que es casuis-
tica y zigzagueante, aunque con tendencia progresiva a imputar estos
dafios a la administracién (NAVARRO MUNUERA). Asi, hay sen-
tencias que declaran la responsabilidad del agente, negando la de la
administracién (STS de 28 de mayo de 1985: la conducta del agente
estd fuera del dmbito de las funciones que su ordenamiento especifi-
co le tiene encomendadas, sin que ademas, el arma empleada fuera la
reglamentaria; STS de 30 de mayo de 1988: la situacion de servicio
permanente de un agente de policia "no puede servir de base para un
pronunciamiento que ponga la responsabilidad civil a cargo del Esta-
do en aquellos casos en que el delito o falta cometidos por €l agente
piblico se hallan desconectados del servicio policial que le es pro-
pio”; STS de 14 de diciembre de 1989: "una pelea callejera y de baja
estofa, en la que se ve implicado como protagonista un policia, como
ocurre con el acusado, no puede afectar a la Administracién del
Estado"). La STS de 14 de diciembre de 1993 (Arz. 9446), referida
a un atentado contra varios politicos de la coalicién vasca Herri Ba-
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tasuna en un restaurante madrilefio, sistematiza la doctrina jurispru-
dencial en la materia, exigiendo la concurrencia de los siguientes
criterios para imputar la responsabilidad a la administracién: "a)
precisioén de que se trate de un acto de servicio, real o supuesto y b)
posibilidad de que aunque se trate de actuacién al margen del servi-
cio, en la infraccién se utilicen medios o instrumentos, como las
armas, que la administracion tiene el deber de controlar en su uso,
tanto por la peligrosidad que en si mismas encierran, cuanto por la
eventualidad de un uso desviado de su finalidad”. Y de acuerdo con
estos criterios, la sentencia citada declara la responsabilidad personal
del agente, dado que los actos delictivos no constitufan una operacioén
policial ni eran conocidos por sus superiores y tampoco se utilizaron
armas de las que el acusado dispusiera por razones profesionales.

En sentido contrario, otras decisiones jurisprudenciales
imputan a la administracién dafios similares a los anteriores. Asi, la
sentencia de 25 de abril de 1986 atribuye a la administracion el dafio
causado por un guardia civil durante un permiso y vestido de paisa-
no, con su arma reglamentaria, razonando que el agente no puede ser
considerado en ninglin momento como un simple ciudadano, al estar
siempre en "servicio permanente” segin su legislacién especifica. De
modo parecido, las sentencias de 13 de noviembre, 4 y 21 de di-
ciembre de 1993 (Arz. 8581, 9385 y 9589, respectivamente). Esta
iltima rechaza el argumento del Abogado del Estade de que la res-
ponsabilidad de la administracién sélo procede cuando el hecho im-
putado al tuncionario tenga lugar dentro de la "6rbita de sus obliga-
ciones y servicios”, sosteniendo por el contrario que "siendo una
obligacién de los miembros de la Guardia Civil portar armas en todo
momento y estar permanentemente de servicio (Ley 2/1986), es claro
que el texto de la ley no puede apoyar la pretension de la administra-
cion. Esta obligacion importa la creacion de un peligro, ciertamente
permitido, pero cuyos excesos por parte del funcionario no pueden
ser desconectados del dmbito de responsabilidad de la administra-
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cién. En efecto, es indudable que en la medida en la que la adminis-
tracidn crea un riesgo pricticamente incontrolable, pues lo pone en
manos de personas que pueden actuar mas alld de los limites del
peligro permitido, sin estar sometidos a ninguna medida de seguridad
de parte del Estado, es indudable que también debe responder por
tales excesos, implicitos en el riesgo creado. Consecuentemente, una
limitacién a los dafios causados por los agentes en actos de servicio
careceria de todo fundamento, pues el riesgo creado va mucho mas
alld y el principio es que se debe responder por el peligro que se
crea".

Sobre este tema de los dafios causados por las fuerzas de
orden piblico, ¢l Consejo de Estado se ha pronunciado también
reiteradamente. Como resumen de su doctrina, el Dictamen 785/92,
de 17-3-92, indaga sobre la conexién necesaria entre la organizacion
del servicio de orden pdblico y la imputacién del dafio a la adminis-
tracién. De esta manera, el Consejo de Estado da un pasc mas que el
Tribunal Supremo y establece una presuncidn iuris tantum de vincu-
lacién entre el dafio causado por el agente de orden publico y el
servicio mismo, y parece que para todos los dafios causados por los
agentes. Esto supone que cualquier dafio en concreto serd imputable
a la administracidn, salvo que se demuestre la desconexidn total con
el servicio, por haberse producido mediante una accién puramente
personal del agente.

Para acabar con este tema de la imputacion del dafio de los
empleados publicos a la administracién, la STS (Sala 52) de 27 de
mayo de 1987 establece una doctrina general que creemos acertada,
achacando la responsabilidad a la administracién en aquelios casos
"en que la organizacién y el funcionamiento de los servicios pibli-
cos crean situaciones de riesgo cuya realizacién concreta, aungue
individuaimente responda a una conducta del agente ajena al servi-
cio, no obstante sea susceptible de imputarse razonablemente a aguel
riesgo especifico, grave y peculiar cuyo origen se encuentre en el
sistema de organizacién y funcionamiento del propio servicio”.
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En conclusion, €l dato que parece definitivo en este tema es
si la conducta del agente que causa el dafio se manifiesta en el de-
sempefio o ejercicio del cargo que ostenta, de forma que el dafio se
presenta externamente como expresion del funcionamiento del servi-
cio. En este caso, la imputacién del dafio a la administracién no se
excluye ni aun en presencia del dolo penmal (GARCIA DE
ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ).

El elemento objetivo de la imputacién consistfa hasta ahora
en que la actuacion causante del dano estuviera regida por el derecho
administrativo v no por el derecho privado. As{ se deducia de la
referencia legal al "funcionamiento de los servicios piiblicos”" vy, a
sensu contrario, de los dispuesto en el articulo 41 LRJAE, que re-
gulaba la responsabilidad de las administraciones piblicas cuando
actien en relaciones de derecho privado.

Los principales problemas al respecto se han planteado con
relacién a los supuestos de servicios piblicos gestionados por entes
institucionales que actiian sometidos al derecho privado. Aunque este
dato tendria que haber llevado a aplicar el régimen de la responsabi-
lidad de derecho privado (basada en la idea de culpa: art. 1902 CC),
el Consejo de Estado ha sostenido -en el caso paradigmatico de
RENFE- que la posicidn de ésta es semejante a la de un concesiona-
rio a efectos de reclamaciones de responsabilidad, por lo que los
dafios causados por el funcionamiento del servicio ferroviario pueden
dar lugar a reclamaciones basadas en los articulos 120 y 121 de la
L.E.F. (Dictamen de 11 de julio de 1968).

En la Ley de Procedimiento Comuin, la redaccién del arti-
culo 144 simplifica el problema, al remitir las reclamaciones basadas
en responsabilidad de derecho privado de la Administracién al pro-
cedimiento de los articulos 142 y 143, es decir, al mismo procedi-
miento de las reclamaciones basadas en el derecho publico (reclama-
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cién administrativa y posterior revisién por la jurisdicciéon contencio-
so-administrativa). Esta idea se confirma en el articulo 142.6, que
habla de la reclamacién administrativa, "cualquiera que fuese ¢l tipo
de relacién, publica o privada, de que derive”. Con ello no sdlo se
unifica de nuevo la jurisdiccién competente en materia de responsa-
bilidad a favor de la jurisdiccién contenciosa -como luego veremos-,
sino que debe entenderse que también se unifica el régimen de fondo
regulador de la propia institucién: a partir de esta Ley, la responsa-
bilidad de la administracion es siempre directa y objetiva, aunque
aquélla actie sometida al derecho privado. De lo contrario, la juris-
diccién contenciosa tendria que aplicar pardmetros iusprivatisticos
cuando el dafio se haya producido en régimen de derecho privado, lo
que resulta incompatible con los criterios generales definidores del
ambito de esa jurisdiccién (art. 1 LICA).

Todo esto supone un gire radical con respecto a la situacién
anterior, ya que lo que llamamos el elemento objetive de la imputa-
cién puede consistir, a partir de la Ley de Procedimiento Comin,
tanto en una situacion de derecho piiblico como en una situacién de
derecho privado: el régimen jurfdico a que estd sometido la actuacién
administrativa dafiosa es indiferente a efectos de imputacién del dafio
a la administracién.

E) CRITERIOS DE IMPUTACION DEL DARC A LA
ADMINISTRACION.

Segin {a férmula legal del articulo 139, la administracién
responde de los dafios producidos tanto por el funcionamiento nor-
mal como anormal de su actuacién.

v El funcionamiento anormal del servicio supone la
posibilidad de imputacién de los dafios causados con culpa (incluido
el dolo) o ilegalidad, tanto si son atribuibles a un agente identificado
como si son dafos anénimos, atribuibles a la organizacion adminis-
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trativa en abstracto. Aqui se incluyen los casos en los que el servicio
ha funcionado mal o defectuosamente (culpa in committendo, con un
rendimiento por debajo de los niveles medios de prestacién exigibles
en cada servicio) como los casos en que no ha funcionado (culpa in
ommittendo cuando existe un deber de actuar). Esa idea de nivel
medio de funcionamiento del servicio conecta con la distincién dej
derecho francés entre diversos grados de gravedad de la culpa (sim-
ple o grave), dependiendo del tipo de servicio de que se trate: para
determinado tipo de servicios cuya prestacion se estima particular-
mente dificil (extincion de incendios, servicios hospitalarios), sdlo se
admite la responsabilidad por culpa grave. Aunque en nuestro dere-
cho no tengamos que recurrir al concepto de culpa para exigir res-
ponsabilidad, la distincién de la jurisprudencia francesa es equipara-
ble a la toma en consideracion de los estiandares de funcionamiento
del servicio a que nos hemos referido.

Si el dafio lo produce un acto ilegal, la ley precisa (en los
mismos términos que la anterior LRJIAE) que la anulacién en via
administrativa o jurisdiccional de los actos y disposiciones adminis-
trativas no presupone derecho a indemnizacidn (art. 142.4), lo cual
es légico porque para que exista responsabilidad es necesario que se
den todos los requisitos de la misma y, en especial, 1a lesién o per-
juicio que el particular no tiene el deber de soportar. En este punto
se plantea el complejo problema de si la ilicitud del acto genera por
si misma y en todo caso la no soportabilidad del perjuicio, problema
en el que no podemos profundizar ahora, pero en el que hemos
mantenido en otro momento {(BLASCO ESTEVE, 1985) que no hay
relacidn automndtica y necesaria entre ambos conceptos.

v El funcionamiento normal de los servicios piblicos
permite la imputacién de los dafios resultantes del riesgo generado
por la actuacién administrativa. Se trata de dafios eventuales o inci-
dentales causados por acciones licitas de Ja administracion, que debe
soportar asi tanto los beneficios como los perjuicios de su actuacién
(cuius commoda eius et incommoda).
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La ley excluye sélo los dafios producidos por fuerza mayor
(art. 139.1), lo que indica a sensu contrario que quedan incluidos en
el resarcimiento los causados por caso fortuito (S. de 3 octubre de
1994, Arz. 7511). La jurisprudencia del Tribunal Supremo distingue
ambas figuras segin la nota de la exterioridad o interioridad del
hecho dafioso. La fuerza mayor es una causa no sélo irresistible,
sino sobre todo extrafia ¥ ajena al funcionamiento del servicio: "un
acontecimiento exterior e inesperado, imprevisible o irresistible” (S.
de 16 de noviembre de 1974 y 3 de noviembre de 1975); "aconteci-
miento que aparte de ser ordinariamente imprevisible y siempre
inevitable, exceda de los riesgos propios de la empresa” (S. de 12 de
marzo de 1984); "suceso que esté fuera del circulo de actuacién
obligado, que no hubiera podido preverse o que previsto fuera ine-
vitable" (S. de 3 de noviembre de¢ 1988) En parecidos términos, S. 3
de mayo de 1995 (Arz. 3598), 14 de febrero de 1994 Arz. 886), y 3
de octubre de 1994 (Arz. 7511).

Por su parte, el caso fortuito es el hecho imprevisible o
indeterminable, pero interno al funcionamiento del servicio; conecta-
do a sus propios elementos intrinsecos: "aquellos eventos internos
intrinsecos, insitos en el funcionamiento de los servicios piblicos del
ayuntamiento, como en el caso la rotura de un drbol que no se en-
contraba en perfectas condiciones, es un supuesto previsible y evita-
ble con una adecuada inspecciéon” (8. de 3 de noviembre de 1988);
*...sin que se dé la situacién de fuerza mayor, pues el robo, en el
caso y dadas sus circunstancias de ocasion y lugar, constituye sélo
un caso fortuito, y no una fuerza mayor, por ser un acontecimiento
que ha tenido lugar en el ambito o en el intérior de la empresa o
circulo generador, por su negligencia o incumplimiento objetivo de
las medidas de seguridad, de la situacién de riesgo y de su consuma-
¢idn posterior” (STS de 28 de enero de {991).

52



4. La relacién de causalidad.

A) INTRODUCCION. LA NOCION DE CAUSALIDAD.

La relacién de causalidad constituye, sin duda, uno de los
temas clave y mas complejos de la responsabilidad patrimonial de la
administracién, ya que establecer los criterios por los que se puede
atribuir a un ente piblico las consecuencias de un determinado hecho
dafioso es una tarea indispensable para un correcto funcionamiento
de la institucién resarcitoria, Ello ocurre en todos lo supuestos de
responsabilidad aquiliana, pero es especialmente importante en las
hipdtesis de responsabilidad objetiva -como es la de los entes piibli-
cos-, en que al no requerirse culpa o negligencia en la accién dafio-
sa, la relacion de causalidad adquiere mayor relevancia y pasa a
primer plano. Paraddjicamente, no ha sido éste un tema especial-
mente tratado por la doctrina iusadministrativista espafiola, a dife-
rencia de lo que ocurre en el derecho comparado o en otras discipli-
nas juridicas, como es el caso del derecho penal.

Entrande en la materia podemos decir que nuestros tribuna-
les contenciosos mantienen una postura muy flexible sobre la nocién
de causalidad y sobre el concepto de causa. Aqui la jurisprudencia ha
recibido y utiliza las distintas teorfas al uso (teoria de la equivalencia
de las condiciones, doctrina de la causalidad adecuada, asi como sus
derivaciones -causa préxima, causa eficiente-), pero estas teorias las
aplica de modo muy intuitivo y tépico, caso por caso, sin formular
generalizaciones sobre la cuestion.

Concretamente, s¢ observa en la jurisprudencia una doble
tendencia (BLASCO ESTEVE, 1987), que se manifiesta de modo
paralelo:

v" Por una parte, nuestro Tribunal Supremo sostiene en
muchas ocasiones el concepto de causalidad adecuada y, maés en
concreto, el de causa eficiente, exigiendo que el hecho de que se
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trate sea un hecho decisivo -es decir, sin el cual el dafio no se habrfa
producido- para declararlo como causa. El tribunal aisla simplemente
unos hechos determinados dentro del conjunto de circunstangias que
han posibilitado el dafio, los declara como causa eficiente -0 mas
sencillamente, como causa del dafio-, y descarta correlativamente los
otros hechos o circunstancias, que no adquieren asi la categoria de
causas. Las STS de 30 de marzo de 1982 y 26 de octubre de 1983
son buen exponente de esta primera tendencia. En esta dltima, el TS
declara que la causa eficiente del socavén que produjo los dafios no
fue la rotura de una pequefia tuberia para la conduccion de las aguas
potables, sino la rotura y consiguiente insuficiencia del colector
municipal para evacuar la cantidad de agua caida.

v La segunda tendencia jurisprudencia aplica impli-
citamente la teoria de la equivalencia de las condiciones y conceptia
como causas cualquiera de los hechos y condiciones que contribuyen
a producir el resultado dafioso. Esto ocurre, por gjemplo, cuando en
la produccién del dafio concurre hecho de tercero y el tribunal decla-
ra la responsabilidad solidaria de la administracién, condenéndola a
satisfacer la totalidad del resarcimiento. Este es un supuesto fre-
cuente en nuesira jurisprudencia, como luego veremos, y supone la
aplicacién de la teoria citada, aunque el tribunal no lo declare asi
expresamente, ya que de entre las varias causas concurrentes en la
produccion del dafio, el tribunal selecciona una -siempre el hecho de
la administracién- y le atribuye la completa compensacién del perjui-
cio.

B) CAUSA UNICA Y CAUSA EXTRANA

Los problemas mis interesantes acerca de la relacién de
causalidad se presentan posiblemente cuando el dafio es producido
por mas de un hecho lesivo. Pues bien, en este supuesto la jurispru-
dencia ha seguido también una doble tendencia contradictoria entre
si: en unos casos ha mantenido que la causa del dafio deberia ser
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exclusivamente atribuible a la administracién, sin que exista causa
extraila que interfiera el nexo de causalidad, mientras que en otros
casos ha admitido plenamente el concurso de causas.

v Doctrina de la causalidad exclusiva .

Esta doctrina sigue hoy vigente en jurisprudencia, aunque
con tendencia decreciente. Esta doctrina exige una relacién de cau-
salidad directa y exclusiva, sin interferencias de la propia victima o
de terceros en el proceso de causacién del dafio. Ejemplo de ello son
las SSTS de 20 de junio de 1984 y 15 de marzo de 1982. Esta dltima
utiliza como ratio decidendi la tesis de la causa exclusiva en un
supuesto en que un automovilista cayo a la calzada de una autopista
de circunvalacion de Madrid desde un paso elevado que cruzaba la
misma, tras salirse de éste y romper la barandiila metilica protectora
del mismo. E! TS considera que "el conductor tuvo que sufrir un
despiste y circular a bastante velocidad, lo que unido a estar aquella
madrugada la calzada himeda fueron las causas del accidente, por lo
que el nexo causal entre el servicio pidblico de la carretera y la
muerte sobrevenida por el accidente no tiene relacién directa, inme-
diata vy exclusiva de causa a efecto v el tribunal exige una relacién
directa, inmediata y exclusiva de causa a efecto, sin intervencidn
extrafia alguna que pudiera influir en el nexo causal”. En este dltimo
sentido, la S. de 28 de febrero de 1995 (Arz. 1489), dice que existe
relacion de causa a efecto entre "la falta de una necesaria e impres-
cindible vigilancia por parte del personal del Centro de Deficientes
Mentales" y la fuga de uno de los internados que, al deambular sin
vigilancia alguna, dado su estado mental, provocé su muerte por
atropello de un automdvil.

Tal como se maneja en la S. de 15 de marzo de 1982, del
autormnovilista que cayd a la calzada, y en otras sentencias, la doctrina
de la causalidad exclusiva supone una premisa injustiticada, porque
desconoce que en la produccion de un dafio pueden y suelen conca-
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tenarse un conjunto de hechos y condiciones que alcancen la catego-
ria de causas. Dicha tesis impide adem4s una aproximacién posterior
a la realidad del problema, ya que desde ¢l momento en que aparece
una concausa se excluye toda indagacién ulterior sobre el posible
hecho administrativo dafioso. Todo ello hace que no parezca de reci-
bo esta doctrina.

¥ El concurso de causas. La culpa de la victima y el he-
cho de tercero.

Frente a la doctrina anterior, se ha abierto paso desde hace
afios la tesis opuesta, admitiendo el concurso causal en la produccion
del dafio. Concretamente, junto al hecho dafioso procedente de la
administracién se reconoce la existencia de otras concausas como
puede ser la culpa de la victima o el hecho de tercero, lo que supone
un gran avance en cuanto z la proteccién de los damnificados.

En cuanto a la culpa de la propia victima, nuestra jurispru-
dencia admite hoy con normalidad la responsabilidad de la adminis-
tracién a pesar de que el perjudicado haya participado en el proceso
de causacién del dafio, con una conducta imprudente o abiertamente
ilicita en ocasiones. En esta linea jurisprodencial, el TS ha manteni-
do dos variantes, con matices distintos:

- En ocasiones, el tribunal ha admitidoe la concurrencia cau-
sal entre administracién y perjudicado, aplicando la técnica de la
compensacién de culpas. Ejemplo de esta variante jurisprudencial es
la STS de 12 de mayo de 1982, relativa a un accidente de trafico
sufrido por una avioneta en el agropuerto de Barajas, debido a la
existencia de una zanja sin sefializar, por una parte, y a que el piloto
no siguié las instrucciones del sefialero, por otra. Tras declarar la
existencia de concurso de causas, la sentencia distribuye por mitad la
cuantia de los dafios entre la administracion y la entidad reclamante,
considerando que no existen en el caso datos bastantes que permitan
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una distribucién precisa de la carga indemnizatoria. Otras sentencias,
en cambio, establecen formulas més precisas, atribuyendo un tanto
por ciento del dafio a la administracién y otro distinto al perjudicado:
STS de 7 de julio de 1984;

- En otras ocasiones, el TS ha estimado que la conducta de
la victima no sélo no rompe el nexo causal, sino que ni siquiera lo
interfiere, por lo que se atribuye la totalidad del dafio a la adminis-
tracién. En esta hipdtesis, el tribunal constata y declara la conducta
ilegal del perjudicado, pero a pesar de ello se condena a la adminis-
tracién a satisfacer la totalidad del resarcimiento. Buena muestra de
esta variante son las sentencias de 11 de octubre de 1984 y 4 de
febrero de 1985 {muerte, por disparos de la fuerza publica, de un
ocupante de un vehiculo robado, que huia de un control policial). En
el mismo sentido, la 8. de 7 de noviembre de 1994 (Arz. 10353)
considera que, en principio, el incumplimiento por parte del admi-
nistrade de su obligacion no es suficiente para eludir la responsabili-
dad de la administracién.

El hecho de tercero es otra de las hipétesis en que la rela-
cién de causalidad entre administracién y dafic puede verse interferi-
da. La jurisprudencia ha sostenido durante afios que el hecho de
tercero exclufa la responsabilidad de la administracién. Sélo a partir
de mediados de los afios setenta se empezéd a admitir la posibilidad
del concurso causal y, en la actualidad, esta tendencia se ha afianza-
do y asentado, hactendo prevalecer de ordinario el principio de ga-
raniia de la victima sobre cualquier otra consideracién, de modo gue
ésta lograra la completa reparacién del dafo, superando los comple-
jos problemas que se presentan en cuanto al reparto de la deuda y al
orden jurisdiccional competente.

Asi, se ha atribuido la totalidad del resarcimiente a la admi-
nistracion en casos en que los terceros causantes del dafo eran des-
conocidos (STS de 16 de septiembre de 1983: invasion de un vivero
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por gran nimero de personas que recogieron el marisco existente,
dadas las dectaraciones del Comandante de Marina de que los terre-
nos de la concesién eran de dominio publico). En la S. de 19 de
noviembre de 1994 (Arz. 10469) no se determinaron las causas del
incendio en un centro penitenciario, por lo que la administracién fue
considerada responsable del resultado. En este caso, la posible con-
ducta de los reclusos no rompe el vinculo de causalidad entre el
incendio y la actuacion ineficaz y tardia del servicio de vigilancia del
centro.

En estos supuestos de concurso causal entre administracién
y terceros, la jurisprudencia ha aceptado el principio de solidaridad
de deudores, condenando a uno de ellos (la administracion) a pagar
la totalidad del dafo. Este es el caso de la STS de 16 de noviembre
de 1974 (asunto Guinea), en la que el tribunal estima la reclamacion
de unos ciudadanos espafioles a los que el Presidente guineano Ma-
cias confiscéd todos sus bienes, bajo el pretexto de que la television
espariola le habia difamado. El TS cntiende que en el ciclo de causa-
cién del dafio concurren, junto a la causa inmediata constituida por la
ilicita represalia det gobierno guineano, una accién y una omision de
la administracion espafiola: la informacién televisiva y la falta de una
efectiva proteccion diplomética. Y a partir de esta constatacion, el
tribunal imputa la totalidad del resarcimiento a la administracién,
con base en el principio de solidaridad de deudores.

Otras veces la jurisprudencia reconoce que junto a la causa
administrativa coexiste otra imputable a un tercero conocido, pero
procede como si la Gnica causa en presencia fuera la atribuible a la
administracién y le atribuye a ésta la totalidad del resarcimiento.
Esta linea jurisprudencial no supone realmente una aplicacion del
principio de solidaridad de los causantes del dafio -ya que ni siquiera
declara la existencia de concurso causal-, sin¢ que va mas alla, al
identificar y aislar una de las causas (Ia referible a la administracion)
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sin constatar la presencia de otras, e imputarle inmediatamente todo
el resarcimiento. Ello deja en inferioridad de condiciones a la admi-
nistracion, que debe responder en todo caso, incluso en supuestos en
que su actuacién no era la causa eficiente de dafio. Y dificulta, ade-
més, la posibilidad de repetir contra el tercero coautor del daiio, al
no haberse declarado propiamente la concurrencia de causas. Ejem-
plo de esta linea jurisprudencial es la STS de 23 de mayo de 1984
(rotura de una tuberia de gas, que se produce -entre oiras causas-
porgue el edificio estaba usando unas conducciones de agua corres-
pondientes a las primitivas viviendas que existian en el solar, sin que
se hubicran taponado los antiguos vertidos y efectuado otro nuevo,
tal como es preceptivo). O la sentencia de 28 de junio de 1983
(inundacién producida por la obstruccién del colector municipal,
debido a modificaciones realizadas en el mismo -sin conocimiento
del ayuntamiento- por una empresa que tenia licencia para la cons-
truccidn de un edificio),

L.a sentencia que posiblemente ha llegado mas lejos en este
punto ha sido la de 17 de junio de 1980 (asunto Sahara), en la que €l
tribunal estima la reclamacidn de una empresa espafiola que no pudo
ejecutar un paquete de letras al haber abandonado el territorio saha-
riano los tribunales espafioles, con motivo de la descolonizacion del
Sahara espafiol; y condena a la Administracidn a pagar esas letras.

La Ley de Procedimiento Comiin sélo ha introducido una
nueva regla en el tema del concurso causal, referido a concurso entre
entes pliblicos, declarando la responsabilidad solidaria cuando el
dafio derive de "la gestion dimanante de férmulas colegiadas de
actuacion entre varias administraciones piblicas” (art. 140). El pre-
cepto reduce su Ambito de aplicacién a los procedimientos complejos
en que intervienen administraciones piiblicas de diferente orden, no
incluyendo los supuestos de concurrencia causal entre administracion
y particulares, y opta decididamente por la tesis de la solidaridad de
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las administraciones infervinientes. Esta declaracién tan rotunda es
sin duda la més satisfactoria desde la perspectiva de la garantia de la
victima, pero posiblemente no lo es tanto desde el punto de vista de
las administraciones intervinientes, cuya participacién en la produc-
cidén del dafio puede ser muy diversa. Piénsese al respecto en la
eventual responsabilidad derivada de la aprobacion de un plan urba-
nistico municipal por el érgano autondémico correspondiente, en la
que €éste no introduzca variacion alguna sobre la propuesta que le
hace el ayuntamiento respectivo: con el texto de la Ley de Procedi-
miento Comiin, 1a reclamacién puede dirigirse conira la Comunidad
Auténoma y ésta puede ser condenada a pagar la totalidad del dafio
(sin perjuicio de que repita contra la otra administracién intervinien-
te}. Esta consecuencia tan rigurosa de la solidaridad en todo caso
debia haberse dejado posiblemente al criterio de los tribunales, pero
no parece razenable imponerla ex lege, en un momento histérico de
incremento acelerado de los procedimientos administrativos conjun-
tos,\con un grado y unas modalidades de participacién muy variable
de las distintas administraciones en presencia. En palabras de
MUNOZ MACHADO, el caminc correcto a utilizar en estos casos
es ¢l de acudir a los criterios de irnputacién que permitan individua-
lizar al responsable entre los actores concurrentes, no generalizando
el uso del principio de solidaridad. Este sélo procede cuando no sea
determinable y cuantificable econdmicamente la parte del dafio que
ha causado cada coparticipe.

IV. La extension de la reparacion.

La reparacion del dafio plantea algunos problemas que es
preciso abordar separadamente.

1. Modalidades de la reparacion.

La reparacién del dafio puede consistir no sélo en una in-
demnizacién econdmica, sino también en una reparacién in natura.
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