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12.1. IDENTIFICACION Y DISTINCION DE LA INSTITUCION DE LA
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

§150. Otra de las instituciones relativas a la composicién del interés
general con los intereses de los particulares es la responsabilidad patrimonial
o extracontractual de las Administraciones Publicas. Para una mejor
comprension se hace necesario comenzar su estudio a partir de la
determinacion de su concepto y de la distincion de otras instituciones afines.
Una vez acotada su naturaleza, se llevara a cabo un analisis de su evolucion
sobre la base del desarrollo de su régimen juridico hasta alcanzar su ordenacion
actual, de la que se deduciran las caracteristicas del sistema. A partir de estos
planteamiento se procederd a analizar sus elementos esenciales, estos son, los
sujetos, el lesion antijuridica y la relacion de causalidad.

Para comprender el significado de la institucion de la responsabilidad

patrimonial extracontractual de las Administraciones Publicas y su conexion

1 Actualizado en abril de 2017.



con el interés general conviene determinar primero el sentido de la
responsabilidad juridica con caracter general.

La responsabilidad hace referencia a la obligacion de responder a las
consecuencias previstas por el ordenamiento juridico por el acontecimiento de
determinados hechos. Desde esta perspectiva tan genérica se puede hablar de
responsabilidad civil, penal, laboral o social, tributaria, y, por supuesto,
administrativa?, cuyo significado varia en funcion de la naturaleza de la
obligacion y del contexto en el que se plantee.

Sin embargo, cuando se utiliza el término responsabilidad se suele hacer
referencia a la responsabilidad patrimonial, una institucion que nace de las
relaciones entre particulares y se estructura por el Derecho Privado para
terminar proyectdndose como parte de la teoria general del Derecho. En la
responsabilidad patrimonial la obligacion de responder determinada por el
ordenamiento juridico tiene su origen en la existencia de un dafno causado a un
particular que exige ser resarcido de modo que se restablezca la situacion
originaria en términos econdmicos que este se encontraba.

Dentro de la responsabilidad patrimonial en el ambito juridico-privado
se distingue entre la contractual y la extracontractual. En el primer caso, la
obligacion de indemnizar por los dafios y perjuicios causados surge como
consecuencia del incumplimiento de un contrato, al margen de las
consecuencias juridicas que este produce para el propio contrato (por ejemplo,

si no se efectia una reforma de un piso por parte de un constructor que lo tenia

2 Asi estaria la responsabilidad civil (por el incumplimiento de un contrato —no se
entrega una reforma de un piso en la fecha prevista lo que impide utilizarlo y obliga a buscar
una alternativa de alojamiento— o por un dafio generado por un particular —alguien arroja un
objeto desde su piso que hiere a un viandante-), penal (por la comisién de un delito o una falta
—por ejemplo de lesiones-), laboral o social (derivada la normativa laboral o de la Seguridad
Social de la que nacen obligaciones para el empresario que también puede asumir
responsabilidad por su incumplimiento), tributaria (derivada de la normativa tributaria, por
ejemplo de la obligacion de pago del Impuesto de la Renta-), y, por supuesto, administrativa
(dentro de la que se puede distinguir la generada por una infraccion administrativa —
responsabilidad sancionadora— y la que surge como consecuencia de un dafio derivado de la
actuacion administrativa —responsabilidad patrimonial-).



Responsabilidad
patrimonial en el
ambito puablico

contratado se podré exigir judicialmente su cumplimiento o la resolucion de
dicho contrato —con lo que desaparece la obligacion de hacer y de pagar
respectivamente para las partes—, y, ademas, se podra exigir una cantidad por
los dafios derivados de dicho incumplimiento). En el segundo caso se trata de
una responsabilidad que puede surgir de otras relaciones que no son
estrictamente contratos, como son los cuasicontratos (la gestion de negocios
ajenos o el cobro de lo indebido) y de los dafos y perjuicios causados por culpa
o negligencia.

Esta ultima es la verdadera responsabilidad extracontractual o
aquiliana basada en el articulo 1902 CC que dispone que «el que por accién u
omision causa daiio a otro, interviniendo culpa o negligencia, esta obligado a reparar el
dafio causado». Como se puede comprobar, la responsabilidad civil
extracontractual se deriva de un dafio o perjuicio —que puede ser patrimonial,
aunque también personal o moral-, en el que existe una voluntad, culpa o
negligencia por parte del causante por accion u omision del dafio y una relaciéon
de causalidad entre el hecho originario y el dafo derivado —esto es, si el hecho
es causa del dafo y si no existen circunstancia juridicas que excluyan esta

conexidn, como es la existencia de culpa por parte de la victima-.

§151. La responsabilidad patrimonial adopta wunas caracteristicas
singulares en su proyeccion en el ambito del Derecho Publico ya que se
presenta como parte de las garantias patrimoniales de los particulares propias
de un Estado de Derecho. La actividad de los poderes publicos en pro del
interés general puede conllevar el sacrificio de los intereses de los particulares.
Cuando dicho sacrificio constituye una afectacion de sus derechos e intereses
que no se tiene la obligacion legal de soportar éstos deberan resarcirse a través
de la indemnizacion correspondiente —lo que no sucede cuando se trata de un

supuesto de delimitacion legal de estos derechos e intereses—.



La responsabilidad
patrimonial de los
poderes publicos

La responsabilidad
patrimonial del
Estado legislador

Las incidencia sobre los derechos e intereses de los particulares por parte
de los poderes publicos tiene lugar en el proceso de realizacion del interés
general al que éstos responden y pueden producirse, en primer lugar, como
consecuencia del ejercicio de una potestad con finalidad ablatoria que consiste
en una decision directa y voluntaria dirigida deliberadamente a despojarles de
determinados derechos o intereses en la medida que resulta necesario, en cuyo
caso se trataria de un supuesto de expropiacion forzosa. Por otra parte, pueden
darse actuaciones cuya finalidad no es la privacion de estos derechos e
intereses particulares ni tampoco causar una lesion sino que ésta se produce de
forma incidental como resultado colateral de la accién publica que afecta
negativamente a sus derechos o intereses produciendo una disminucion
patrimonial, en cuyo caso se trataria de un supuesto de responsabilidad

patrimonial.

§152. En este ultimo caso, la responsabilidad patrimonial constituye
una institucion que viene a tutelar la integridad patrimonial de los
administrados frente a las intromisiones de los poderes publicos, atendiendo a
la reparacion de las lesiones producidas a los particulares en sus bienes y
derechos, al margen de la potestad expropiatoria, como consecuencia de la
actividad desarrollada en el ejercicio del poder. La obligacion de responder de
las consecuencias dafiosas de su actividad o inactividad se exige a todos los
poderes publicos, tal y como se deriva del principio de responsabilidad
reconocido en el articulo 9.3 de la Constitucion.

§ 153. En primer lugar existe la responsabilidad patrimonial del Estado
legislador cuando Leyes o normas con fuerza de Ley den lugar a lesiones
patrimoniales de los particulares. Esta dimension de la responsabilidad
patrimonial por actos legislativos tuvo wun origen y configuracion
jurisprudencial ya que, si bien la Constituciéon reconoce genéricamente el

principio de responsabilidad (articulo 9.3) ni ella misma ni ningtin otra norma



concretaba expresamente este supuesto. Esta jurisprudencia se recogio de
manera parcial y algo confusa en el articulo 139.3 de la Ley 30/1992, de 23 de
noviembre, de Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJPAC), si bien en la actualidad se regula de forma sistematica y con un
contenido diferente en el articulo 32 LRJSP que identifica los siguientes
supuestos.

Por una parte se reconoce el derecho de los particulares a ser
indemnizados por las Administraciones Publicas de aquellas lesiones que
sufran en sus bienes y derechos como consecuencia de la aplicacion de actos
legislativos de naturaleza no expropiatoria de derechos que no tengan el deber
juridico de soportar cuando asi se establezca en los propios actos legislativos y
en los términos que en ellos se especifiquen (articulo 32.2 LRJSP). Se trata de
actos legislativos en los que no se lleva a cabo una expropiatoria legislativa —
privacion singular de derechos-°y que no son declarados contrarios a la
Constitucion ni al Derecho de la Unién Europea —que son los casos que surge la
responsabilidad del Estado legislador en los otros dos supuestos que se
analizan mds adelante—. Por el contrario se trata de modificaciones legales en
las que, si bien se trata actos legislativos validos de naturaleza no expropiatoria,
estos generan en los particulares unos perjuicios econdmicos graves que
merecen algun género de compensacion, que solamente procedera en los

términos que se prevean en las Leyes que los introducen®. Se trata de lesiones

3 En aquellos casos en que los actos legislativos implican una privacion singular de
derechos o intereses de caracter patrimonial se trata de una expropiacion legislativa que debe
estar justificada por razén de utilidad publica o interés social y debe ser adecuadamente
indemnizada como exige el articulo 33.3 CE

+El Tribunal Constitucional se pronuncié con respecto a la reduccién por Ley de la
edad de jubilacion de jueces, funcionario y profesores en diversas sentencias (108/1986, 99/1987
y 70/1988) en las que nego su caracter expropiatorio al no tratarse de un derecho adquirido sino
de una expectativa, aunque igualmente sefialé que su frustracion generaba unos perjuicios
econdmicos que «pueden merecer algiin género de compensacion». A partir de este planteamiento el
Tribunal Supremo dictd numerosas sentencias desestimando el derecho a indemnizacién por
modificaciones legales que generaban un perjuicio patrimonial cuando no estuviera
expresamente prevista por la Ley que las disponia —es el caso de la STS de 11 de octubre de 1991



derivadas de la aplicacion de actos legislativos con respecto a los que no existe
el deber juridico de soportar ya que implican un quebrantamiento del principio
de buena fe y confianza legitima, y aunque la posibilidad y el alcance de la
indemnizacion debe estar prevista en los mismos, esto no impide que se pueda
reclamar dicha indemnizacion cuando el acto legislativo no la prevé y ésta

resulta obligada®.

(rec. 85/1987) que se refiere a unas modificaciones legales que impedian la publicidad de
determinadas bebidas alcohdlicas e introducian nuevos impuestos a las mismas, o la STS de 30
de noviembre de 1992 (rec. 46/1989) que se refiere a la edad de jubilacion de los jueces,
funcionarios y profesores—. Esto no quita que, en otros supuestos se haya reconocido la
responsabilidad patrimonial por actos legislativos que no preveian ninguna compensacion a los
afectados, como en el caso de la STS de 5 de marzo de 1993 (rec. 1.318/1990) referida a la
eliminacién de la exencion arancelaria de cupos de pesca a consecuencia de la entrada de
Espafia en la Comunidad Econdémica Europea; o la STS de 17 de febrero de 1998 (rec. 327/1993)
referida a los dafios a ciertos particulares como consecuencia de la aprobacién de una Ley
balear de declaracién de determinados espacios como Area Natural de Especial Interés, o las
SSTS de 8 de octubre de 2008 (rec. 5.578/1992 y otros) referidas a las aplicacion de una Ley
canaria que introdujo un nuevo régimen fiscal para petréleo y que no habia tenido en cuenta
situaciones anteriores consolidadas como era el combustible ya adquirido por las refinerias.

5 El hecho de que el articulo 139.3 LRJPAC y, ahora, el articulo 32.3 LRJSP exijan que el
legislador tenga que prever la indemnizacion por los dafios causados por actos legislativos
validos de naturaleza no expropiatoria no impide que se pueda reclamar dicha indemnizacién
aunque el legislador no lo haya previsto cuando se pueda considerar que existe responsabilidad
del legislador al haberse producido unos dafios «suficientemente singularizados e imprevisibles».
En la STC 28/1997, de 13 de enero, sobre una Ley autondémica urbanistica que generaba
perjuicios a determinados propietarios se indica que «el silencio de la Ley sobre este particular no
puede ser considerado como una exclusion vulneradora de lo dispuesto en el art. 33.3 CE, sino que ha de
entenderse que este extremo quedard sometido a la normativa general del ordenamiento juridico sobre la
responsabilidad patrimonial por actos de los poderes piiblicos que procede otorgar a quienes, por causa de
interés general, resulten perjudicados en sus bienes y derechos...».

Conforme a este planteamiento, y a pesar de que las Leyes no lo reconocia, han sido
numerosas las sentencias en las que el Tribunal Supremo ha reconocido la responsabilidad
patrimonial del Estado cuando el legislador no ha previsto una indemnizacién y ha llevado a
cabo una modificacién legislativa abrupta e inopinada que afecta a particulares que han
realizado inversiones movidos por la propia Administracion, y se les produce un perjuicio
singular contrario al principio de buena fe y confianza legitima [STS 5 de marzo de 1993 (rec.
1318/1990), de 27 de junio de 1994 (rec. 300/1988), de 18 de mayo de 2000 (rec. 559/1996) y 25 de
febrero de 2011 (rec. 4.367/2006)].

Por el contrario, en otros supuestos el Tribunal Supremo ha negado la existencia de
responsabilidad del Estado legislador, como en el caso de la sentencia de 13 de enero de 2014
(num. 2014\14099) referida al “recorte a las energias renovables” con el que se modifico el
régimen de retribucién bonificada a los productores de energias alternativas, en la que el
Tribunal Supremo llegé a la conclusion de que no se habia vulnerado, entre otras cuestiones, el
principio de confianza legitima ya que un inversor diligente o debidamente asesorado —y los
que fondos de capital que, en su mayoria estaban detrds de estas inversiones lo eran— debia



Por otra parte, estarian aquellos supuestos en los que el dafio se deriva
de la aplicacién de una norma con rango de Ley contraria al ordenamiento, ya
sea porque sea declarada inconstitucional o contraria al Derecho de la Union
Europea (articulo 32.3 a) y b) LRJSP). En estos casos, la jurisprudencia del
Tribunal Supremo habia reconocido, desde principios del presente siglo, la
procedencia de la indemnizacion en supuestos en que se hubieran ocasionado
dafios por la aplicacion de actos legislativos que hubieran sido declarados
contrarios a la Constitucion o al Derecho de la Union. Asi se fue generando una
jurisprudencia expansiva y generosa con la que ha admitido las reclamaciones
de indemnizacion siempre que las sentencias del TC o del TJUE no hubieran
excluido sus efectos retroactivos, e independientemente de que los reclamantes
no hubieran recurrido las actuaciones administrativas adoptadas en aplicacion
de la Ley contraria a Derecho o si lo hubieran hecho y hubieran obtenido una
sentencia firme desestimatoria.

Frente a esta amplia construccion de la responsabilidad del Estado
legislador por parte de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, se alza la nueva
regulacion que se contiene en el articulo 32 LRJSP que pretende restringir el
alcance de la misma.

En primer lugar su redaccion apunta a la limitacion de los efectos
retroactivos de las sentencias que declaren la inconstitucionalidad de las
normas con rango de ley o declare el caracter de norma contraria al Derecho de
la UE, en tanto el apartado 32.7 LRJSP dispone que «producird efectos desde la
fecha de su publicacion en el BOE o en el DOUE, segtin el caso, salvo que en ella se
establezca otra cosa». Este parece un intento de limitar la interpretacion
jurisprudencial que considera que, cuando la sentencia del TC o del TJUE no

disponga una limitacion expresa, debe entenderse que tiene efectos retroactivos

haber previsto que la tarifa bonificada no se iba a mantener sine die generando un derecho
inmodificable, sino que quedaba a expensas del rebus sic stantibus por lo que la modificacién
quedaba justificada por la gravedad de la crisis economica.



ya que supone una nulidad ex func de su contenido que afecta al momento
mismo de su entrada en vigor. En efecto parece que la intencion del legislador
es imponer que, por defecto, estas sentencias tengan efectos exclusivamente pro
futuro y que solo cuando se diga expresamente en el fallo proyecten su caracter
retroactivo. Sin embargo, este apartado no puede interpretarse en este sentido
ya que, en el caso de las sentencias del Tribunal Constitucional es necesaria una
Ley organica para determinar sus efectos y en el caso de las sentencias del TJUE
vienen determinadas por lo dispuesto por el Derecho de la UE.

Una segunda restriccion a la responsabilidad del Estado legislador viene
dada al limitar la procedencia de la indemnizacion a aquellos supuestos en que
los particulares recurrieron contra las actuaciones administrativas en aplicacion
de la Ley declarada inconstitucional o contraria al Derecho de la Unién®y
recibieron un sentencia firme desestimatoria, siempre que en dicho recurso se
hubiera alegado dicha inconstitucionalidad o la infraccion del Derecho de la
Unién posteriormente declarada (articulo 32.4 y 5 LRJSP). Sin duda se trata de
una reduccion extraordinaria del alcance de la responsabilidad del Estado
legislador ya que dejaria fuera a todos aquellos que no recurrieron en su
momento por entender que la norma era conforme al ordenamiento y a los que

se habia reconocido jurisprudencialmente la procedencia de su indemnizacién’,

¢ Este supuesto debe distinguirse de aquel en que la responsabilidad se deriva de actos
legislativos adoptados por instancias europeas (reglamentos, directivas o decisiones) que son
anuladas por el TJUE y con respecto a las que se puede exigir responsabilidad en el plazo de
cinco afos a través de un recurso por responsabilidad ante el propio TJUE en los términos
establecidos en los articulos 268 y 340 TFUE y en el articulo 43 del Estatuto del Tribunal de
Justicia. En términos similares a los que estamos analizando a nivel interno, no resulta
indemnizable toda anulacion de actos legislativos europeos ya que la jurisprudencia del TJUE
exige que estos constituyan una norma violacion suficientemente seria de una norma juridica
superior (de los Tratados y los principios que reconocen) que tenga por objeto conferir derechos
a los particulares; que se haya sufrido un dafo concreto, real y cuantificable acreditado
mediante prueba suficiente; la existencia de un nexo causal entre el comportamiento de la
Unién y el dafo causado al recurrente.

7 En concreto en la STS de 29 de febrero de 2000 (rec. 49/1998) relativa a la
inconstitucionalidad de una tasa que gravaba los juegos de suerte, envite o azar, se justificaba la
devolucién de los ingresos obtenidos por la ley inconstitucional, bien por la via de la
declaracién de su nulidad de pleno derecho o por la via de la responsabilidad del estado



dando lugar a situaciones ha afectan gravemente a la sostenibilidad financiera
del Estado®. Solamente podrian acceder a la indemnizacién aquellos que
hubiesen recurrido y, ademads, hubiesen alegado dicha vulneracion de la
Constitucion o del Derecho de la UE®. En estos casos esta justificada el
reconocimiento expreso de la procedencia de la indemnizacion ya que, al existir
una sentencia firme, el efecto de cosa juzgada impide la revision de los actos
administrativos revisados y declarados conforme a Derecho, lo que no impide
que se pueda reclamar una indemnizacién por los danos causados por los
mismos!®. Ahora bien, la pregunta consiste en si se pueden interpretar los
apartados 4 y 5 del articulo 32 LRJSP como una exclusién de la responsabilidad
del Estado legislador en todos los demas supuestos. El problema es que si asi se

hiciera, y se considerase que solamente cabe la responsabilidad en el caso de

legislador en tanto «no puede imponerse a los perjudicados por los actos de aplicacién de tales normas la
carga de impugnarlos y de agotar todas las instancias». A lo que anade el Tribunal Supremo que «la
ley goza de una presuncion de constitucionalidad y, por consiquiente, dota de presuncion de legitimidad a
la actuacion administrativa realizada a su amparo», sin que pueda por ello trasladarse a los
particulares la carga de «recurrir un acto adecuado a la misma fundado en que es inconstitucional».

8 En efecto, esta doctrina jurisprudencial ha motivado procedimientos de reclamacion
masivos como los derivados de la motivada por la STJUE de de 27 de febrero de 2014, asunto
C-82/12, Transportes Jordi Besora, que declard que el llamado “céntimo sanitario” (un impuesto
sobre el consumo de hidrocarburos que se pretendia dedicar a la asistencia sanitaria) era
contrario al Derecho de la UE, lo que ha provocado miles de reclamaciones por parte de los
transportistas que lo pagaron entre 2002 y 2012, lo que ha llevado a miles de reclamaciones al
Gobierno que, tras desestimarlas, se han convertido en cerca de 5.000 recurso ante el Tribunal
Supremo que suponen la devolucion de cerca de 3.000 millones de euros.

° Lo que puede provocar, a partir de ahora, un incremento de la litigiosidad
plantedndose recursos con cardcter preventivo —por si finalmente resultase declarada contraria
al ordenamiento la Ley correspondiente— que incluyan un fundamento juridico de estilo y pro
forma alegando la inconstitucionalidad y su caracter contrario al Derecho de la Unién —para
cumplir con los requisitos de una futura reclamacion de responsabilidad-.

10 La declaracion de inconstitucionalidad de las Leyes no afecta a las sentencias recaidas
que tengan fuerza de cosa juzgada, tal y como disponen los articulos 161.1 a) CE y 40.1 del
LOTC. Frente a esto, una doctrina jurisprudencial iniciada con la que STS de 29 de febrero de
2000 (rec. 49/1998) reconoce que la accion de responsabilidad patrimonial es ajena al ambito de
la cosa juzgada derivada de la sentencia que hizo aplicacion de la ley luego declarada
inconstitucional, por lo que si bien no es posible modificar los actos revisados por sentencia
firme cuando se basaron en una Ley que posteriormente fue declarada inconstitucional por el
efecto de la cosa juzgada, ésta no alcanza a la posibilidad de reclamar responsabilidad
patrimonial por el dafio irrogado.



quienes hubiesen recurrido y obtenido una sentencia firme se estaria llevando a
cabo una restriccidn extraordinaria del principio de responsabilidad de los
poderes publicos que reconoce el articulo 9.3 de la Constitucion negando la
garantia patrimonial a un gran nimero de potenciales afectados por dafios
causados por Leyes contrarias a la Constitucion o al Derecho de la UE. A esto se
afnade el hecho de que, en el caso de la responsabilidad por incumplimiento del
Derecho de la Unidn, se ha considerado excesivo y contrario a los requisitos
fijados por el TJUE el exigir que para poder reclamar la responsabilidad se haya
tenido que recurrir previamente y alegar en dichos recurso la infraccion del
Derecho de la Unién''. En definitiva se trata de una limitacién polémica y cuya
legalidad parece mas que discutible, por lo que seran tanto el Tribunal Supremo
como el Tribunal Constitucional y el TJUE los encargados de convalidar o no
esta limitacion que introduce el articulo 32 LRJSP a la responsabilidad del
Estado legislador.

Otro problema, en este mismo sentido, surge con respecto a los requisitos
adicionales que se exige en el caso de los dafios derivados de actos de
aplicacion de normas declaradas contrarias al Derecho de la UE, ya que el
apartado 5 del articulo 32 LRJPSP anade que en estos caso deben cumplirse
determinados requisitos: a) La norma ha de tener por objeto conferir derechos a
los particulares; b) El incumplimiento ha de estar suficientemente caracterizado;
c) Ha de existir una relacion de causalidad directa entre el incumplimiento de la
obligacion impuesta a la Administracion responsable por el Derecho de la

Union Europea y el dano sufrido por los particulares 2. Con esto la

11 Se trata de un requisito adicional a los que se mencionan en el articulo 32.5 LRJSP que
recogen la jurisprudencia del TJUE en este sentido, y que impiden agravar las posibilidades de
reclamar la responsabilidad patrimonial por infraccion del Derecho de la UE. Asi se ha
pronunciado el propio TJUE en su sentencia de 8 de Marzo de 2001, asuntos acumulados C-
397/98 y C-410/98, Metallgesellschaft Ltd. y otros, en el considera excesivo que, para poder acceder
a la indemnizacidn por responsabilidad del Estado legislador, se exija al obligado tributario
haber recurrido la liquidacion y alegado la infraccion del Derecho de la UE.

12 Se trata de los requisitos de la responsabilidad del Estado por infraccion del Derecho
de la UE que ha forjado la jurisprudencia del TJUE y que se recogen esencialmente en su

10



configuracion de la responsabilidad del Estado legislador por incumplimiento
del Derecho de la Unién a nivel nacional se adapta a los estandares minimos
fijados por la jurisprudencia del TJUE para el reconocimiento de dicha
responsabilidad. Sin embargo, estos requisitos no se exigen en el supuesto de
responsabilidad por Leyes declaradas inconstitucionales, lo que se puede
considerar contrario al principio de equivalencia del Derecho de la Union que
impide un tratamiento diferenciado y mas gravoso cuando las reclamaciones se
refieren al normas contrarias al Derecho de la Union'®

Por ultimo, una tercera restriccion al alcance de la responsabilidad
patrimonial del Estado legislador tiene que ver con la limitacion temporal de los
dafios indemnizables que introduce el articulo 34.1 LRJSP que dispone que
solamente seran indemnizables los dafios producidos en el plazo de los cinco
anos anteriores a la fecha de la publicacién de la sentencia que declare la
inconstitucionalidad de la norma con rango de ley o el cardcter de norma

contraria al Derecho de la Union Europea, salvo que la sentencia disponga otra

sentencia de 5 de marzo de 1996, asuntos acumulados C-46/93 y C-48/93, Brasserie du Pécheur SA
(apartados 38, 42-45, 51 y 55). La cuestion mas problematica es la violacion sea suficientemente
caracterizada con respecto a la que el TJUE ha establecido (STJUE de 25 de enero de 2007,
asunto C-278-05, Carol Marilyn Robins y otros, F] 77): « Para determinar si se cumple tal requisito, el
juez nacional que conoce de una demanda de indemnizacion debe tener en cuenta todos los elementos que
caracterizan la situacion que se le ha sometido. Entre dichos elementos figuran, en particular, el grado de
claridad y de precision de la norma vulnerada y la amplitud del margen de apreciacion que la norma
infringida deja a las autoridades nacionales, el cardcter intencional o involuntario de la infraccién
cometida o del perjuicio causado, el cardcter excusable o inexcusable de un eventual error de Derecho, la
circunstancia de que las actitudes adoptadas por una institucion comunitaria hayan podido contribuir a
la omision, a la adopcion o al mantenimiento de medidas o de prdcticas nacionales contrarias al Derecho
comunitario».

13 Este principio de equivalencia motivd que la sentencia del TJUE de 26 de enero de
2010, asunto C-118/08, Transportes Urbanos, considerase contrario al mismo que, en Espafia, en el
caso de los supuestos de responsabilidad patrimonial por leyes declaradas inconstitucionales no
se exigiese que los particulares hubiesen recurrido previamente, y en cambio, si exigiese en el
caso de las normas declaradas contrarias al Derecho de la Unién. Aunque el articulo 32.4 y 5
LRJSP establece ese requisito en ambos casos, sin embargo, no se ajusta el principio de
equivalencia el hecho de que tengan que cumplir los requisitos fijados por el TJUE para
reconocer la responsabilidad en el caso de las normas contrarias al ordenamiento -se tendria
que exigir en ambos casos o bien no exigirlos en ninguno de ellos-.
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La responsabilidad
patrimonial en el
caso de los demds
poderes publicos

cosa. Esta limitacion puede implicar una negacion parcial o total de la
indemnizacion por los dafios causados por normas inconstitucionales o
contrarias al Derecho de la Union que cumplan los requisitos de
indemnizabilidad, ya que dependerad del tiempo que dure el procedimiento
necesario para alcanzar la sentencia del TC o del TJUE. Los retrasos
acumulados en ambos casos puede dar lugar a que la sentencia se dicte afios
después de la aplicacion de la Ley, dando lugar asi a que no sea posible la

indemnizacion.

§154. En el caso del Poder Judicial, la responsabilidad patrimonial
protege los derechos e intereses de los particulares ante las disfunciones que
pueden presentarse en el ejercicio de la jurisdiccion por errores o
funcionamiento anormal. Esta responsabilidad se reconoce en el articulo 121 CE
y se desarrolla en el Titulo V de la LOPJ] que se dedica a la responsabilidad
patrimonial del Estado por el funcionamiento de la Administracion de Justicia,
a la que remite el articulo 32.7 LRJSP!. La responsabilidad del Estado juzgador
puede ser concurrente con la responsabilidad de las Administraciones Publicas,

a efectos de una completa indemnizacién'.

4 Tanto en los casos de responsabilidad por error judicial (entre los que se incluye la
responsabilidad en los casos de privacion de libertad que son absueltos o se dicta el
sobreseimiento por inexistencia del hecho punible —no en los demas—) como de funcionamiento
anormal (que puede producirse en el desarrollo de un proceso —dilaciones indebidas— como
fuera de éste —proceso que ni quiera se inicia—) resulta necesaria una resolucion judicial en la
que se declara el error o el funcionamiento anormal que genera la posibilidad de reclamar la
indemnizacién ante el Ministerio de Justicia conforme a las reglas generales de la
responsabilidad administrativa.

Entre las normas comunes destaca que el dafio alegado habra de ser efectivo, evaluable
economicamente e individualizado con relaciéon a una persona o grupo de personas (art. 292.2
LOPJ), que la mera revocacion o anulacién de las resoluciones judiciales no presupone por si
sola derecho a indemnizacion (art. 292.3 LOPJ) y que, en ninguno de los dos casos hay lugar a
indemnizacion si se deriva de la conducta dolosa o culposa del perjudicado (295 LOP]J).

15 Por ejemplo, en la STS de 25 de noviembre de 2008 (rec. 5537/2004) se trata de un
dafio tinico, consistente en la pérdida de los hijos de la reclamante como consecuencia de una
muerte violenta, asi como una tnica pretension resarcitoria contra el Estado, basada en dos
modalidades distintas de responsabilidad aquiliana, como son la responsabilidad por anormal
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El alcance de la responsabilidad patrimonial como garantia, alcanza a
todos los poderes publicos, por lo que abarca al Tribunal Constitucional que
respondera de su funcionamiento anormal cuando asi lo declare a instancia de
parte interesada, en los casos de tramitacion de los recursos de amparo o de las
cuestiones de inconstitucionalidad, correspondiendo al Consejo de Ministros
fijar el importe de las indemnizaciones que proceda abonar, tal y como indica el
articulo 32.8 LR]JSP.

Las responsabilidad patrimonial extracontractual también se puede
exigir al resto de los 6rganos constitucionales (Consejo General del Poder
Judicial, Defensor del Pueblo, Tribunal de Cuentas, Consejo de Estado) y, por
supuesto, a los poderes y O&rganos autonomicos de origen estatutario
(parlamentos autonomicos, consejos consultivos autonomicos, etc.). En todos
estos casos revisados hasta ahora debe recordarse que se trata de
responsabilidad patrimonial extracontractual como consecuencia del ejercicio
de sus funciones constitucionales o estatutarias, ya que todos los poderes y
organos constitucionales suscriben contratos para la satisfaccion de sus
necesidades en régimen de Derecho Administrativo de los que se puede derivar
responsabilidad contractual.

Pero es en el caso del Poder Ejecutivo y, dentro de éste, de la
Administracion Publica donde la responsabilidad patrimonial encuentra una
mayor razon de ser en tanto su funcidn ejecutiva esta llamada a incidir
directamente sobre los particulares.

Dentro de la responsabilidad patrimonial que se extiende a la totalidad

de las Administraciones Publicas independientemente de su ambito territorial

funcionamiento de la Administracién de Justicia —pues se omiti6 la ejecucion de la sentencia
que conden6 al homicida a su internamiento en un establecimiento psiquidtrico— y la
responsabilidad patrimonial de la Administracion ~dado que se otorgd un permiso de armas
habiéndose producido actuaciones para la incapacitacion del solicitante, el cual con el arma a
que se referia la licencia, causd la muerte de dos de sus hijos—. El Tribunal Supremo constata
que por resolucion del Ministerio de Justicia el Estado admitié su responsabilidad por anormal
funcionamiento, lo que impide hacerlo responsable también por el otro titulo, siempre que
indemnice por la totalidad del dafio.
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Distincion de la
responsabilidad
patrimonial de otros
supuestos

o naturaleza, hemos de sefialar que, al igual que ocurre en el Derecho Civil, ésta
puede ser contractual o extracontractual. La primera se deriva del
incumplimiento de los contratos por parte de la Administracién —por ejemplo,
no se paga una partida de 5.000 ordenadores adquiridos por parte de un
Ayuntamiento que provoca que la empresa distribuidora entre en concurso de
acreedores— que, ademads de la posibilidad de resolver el contrato, genera la
obligacion de responder por los dafios y perjuicios que por tal causa se irroguen
al contratista (art. 216.3 TRLCAP).

Asimismo, y de forma paralela al ambito civil, pueden darse supuestos
de responsabilidad derivada de cuasicontratos como es el enriquecimiento
injusto o sin causa —por ejemplo, cuando la Administracion recibe unas
prestaciones que no ha contratado o cuando se produce un ingreso indebido,

por ejemplo, en el exceso del pago de impuestos-—.

§155. Antes de continuar con el andlisis de la responsabilidad
patrimonial extracontractual de las Administraciones Publicas, debe
distinguirse de otras figuras afines.

Entre las mdas similares se encuentran las indemnizaciones previstas
legalmente que se disponen ante supuestos en los que se lleva a cabo una
delimitacion de derechos como medida para modular el perjuicio causado. Se
trata de una manifestacion de la responsabilidad patrimonial del legislador a la
que refiere el articulo 32.3 LRJSP. Se trata, por ejemplo, compensaciones
previstas en el caso de la modificacion del régimen de una actividad y que
pueden consistir en dinero o en una prérroga de la actividad, etc. (asi se puede
reducir el plazo de concesion de los quioscos de prensa pero se permite a los
actuales concesionales que sigan temporalmente conforme al régimen anterior.

Tampoco son indemnizaciones las ayudas directas en cantidades
econdmicas o indirectas en beneficios fiscales, ayudas a asociaciones que

representan sus intereses para superar determinados dafios extraordinarios
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Evolucion del
sistema de
responsabilidad

Inexistencia de
responsabilidad

ante las mas variadas situaciones: ayudas a las victimas de terrorismo, a los
afectados por catadstrofes naturales (un temporal, un incendio o wuna
inundacion), acontecimientos econdmicos extraordinarios (en el caso de Forum
Filatélico y Afinsa). En cualquier caso no se trata de indemnizaciones derivadas
de una obligacién legal de responder a un dafio derivado de la Administracion,
por lo que no se trata de un supuesto de responsabilidad patrimonial. De este
modo estas indemnizaciones siguen su propio régimen y no afectan a la
responsabilidad civil o administrativa que se puedan deducir por los dafos

derivados de esos mismos acontecimientos.

§ 156. La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
ha experimentado una profunda evolucion hasta alcanzar su configuracion
actual en un proceso que no se encuentra totalmente cerrado. En efecto, este
proceso evolutivo tiene un caracter tardio, ya que no es hasta tiempo
relativamente recientes hasta cuando se configura en términos similares a los
que tiene en la actualidad. Por otra parte, resulta notable la divergencia en su
evoluciéon ya que no existe homogeneidad en el tratamiento de la
responsabilidad ni siquiera entre los paises que participan de una misma
tradicion juridica como es la continental. Por ultimo debe tenerse en cuenta que
es una evolucion inconclusa, ya que se trata de una institucion que en sus
términos actuales recibe numerosas criticas lo que lleva a un reajuste

jurisprudencia que podria derivar en futuras modificaciones.

§ 157. En los origenes del Estado Absoluto, el poder no respondia de las
ilegalidades o de los danos que pudieran cometerse bajo el principio romano
reformulado por tedricos ingleses «the king can do not wrong», coherente con la
naturaleza divina de un poder inmune que, en todo caso, no producia excesivas
situaciones dafiosas a los particulares por la limitada presencia de la actividad

ptiblica.
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La responsabilidad
subsidiaria por culpa

El paso al constitucionalismo liberal mantuvo esta situacion ya que las
Constituciones no recogian la responsabilidad patrimonial como garantia del
Estado liberal de Derecho, a diferencia de lo que sucedi6é con la expropiacion.
Esto se explica por la falta de desarrollo de la responsabilidad como tal en el
ambito privado, a lo que se suma la falta de incidencia de la accién publica

sobre los privados como era propio de un Estado liberal abstencionista.

§158. No obstante, a lo largo del siglo XIX, en algunos paises se
introdujo la responsabilidad subsidiaria por culpa, como en el caso de
Inglaterra donde la responsabilidad era de los funcionarios que respondian con
su patrimonio que posteriormente era resarcido por la Corona; o en Francia
donde inicialmente se admitia siempre que estuviera prevista por una Ley
especial aunque posteriormente se comenzo a admitir la responsabilidad del
funcionario (falta personal) e incluso de la propia Administracién cuando el
autor de la actuacion irregular no fuera identificable (falta de servicio).

En Espana existia una ausencia de responsabilidad patrimonial de los
poderes publicos, excepto en supuestos muy concretos que venia reconocidos
por normas sectoriales. La aprobacion del Codigo Civil en 1889 no modifico
esta situacion, ya que si bien se reconoce desde entonces la responsabilidad por
culpa o negligencia de actos ajenos (art. 1902 CC) y se hiciese referencia a la
responsabilidad del Estado cuando obrase por mediacién de un agente especial
(art. 1903 CC), la jurisprudencia interpreto esta referencia de forma restrictiva
excluyendo practicamente la responsabilidad administrativa.

La situacion de ausencia generalizada de las Administraciones Publicas
de toda responsabilidad se mantuvo durante décadas y ni siquiera la
aprobacion de una Ley de 5 de abril de 1904, de responsabilidad civil de los
funcionarios supuso modificacion alguna ya que se exigian unos requisitos
previos para deducir la responsabilidad que nunca se cumplian por los

afectados.
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La responsabilidad
directa de cardcter
objetivo

Tuvo que ser la Constitucién de 1931 la que introdujo con cardcter
general la responsabilidad de los entes publicos (art. 41.3), aunque limitada a
una responsabilidad subsidiaria por danos de funcionario en incumplimiento
de sus deberes, si bien bajo la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 acepto
algunos supuestos de responsabilidad directa, no se mantuvo vigente el tiempo
suficiente para ser aplicada.

Seria precisamente en el ambito local en el que surgiria poco después,
mediante la Ley de Régimen Local de 1950, la responsabilidad directa de la
Administracion, que se limitaba exclusivamente a este &mbito en las situaciones
de culpa o negligencia grave de los funcionarios y tinicamente cuando actuase
como persona juridico-publica afectando a derechos e intereses administrativos.
En todos los demads casos (la practica totalidad) se mantenia la situacion de

inexistencia de responsabilidad por la actuacion administrativa.

§ 159. Esta situacion de limitacion de la Administracion del Estado frente
a los dafios patrimoniales no expropiatorios causados por su actividad concluyd
con la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954, que mas alla
de la garantias frente a supuestos expropiatorios incluyo la indemnizacion por
otros danos. Este fue el primer paso hacia un sistema de responsabilidad
directa de caracter objetivo ya que el articulo 121 incluia la indemnizacién de
toda lesion que los particulares sufrieran, siempre que aquélla fuera
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, o
la adopcion de medidas de cardcter discrecional no fiscalizables en via
contenciosa, sin perjuicio de las responsabilidades que la Administracion
pudieran exigir de sus funcionarios con tal motivo.

La Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 26 de
julio de 1957 —predecesora de la actual LRJPAC y en vigor durante mas de
treinta afos- afianzo este sistema de responsabilidad directa y objetiva

incrementando su alcance al admitir otro danos distintos de los patrimoniales
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La
constitucionalizacion
de la responsabilidad
patrimonial y su
régimen actual

(personales, morales), también aquellos causados en régimen de Derecho
Privado (reclamables ante la jurisdiccion ordinaria) y, asimismo, los causados
por actos discrecionales. Incluso se perfecciond el sistema al introducir la fuerza
mayor como causa exoneratoria de la responsabilidad.

Este nuevo sistema encontrd una resistencia inicial en la jurisprudencia
contencioso-administrativa que no admitia este cambio pues consideraba que
convertiria a las Administraciones Publicas en responsables universales de
cualquier dafio administrativo a los particulares. Sin embargo, el impulso desde
la doctrina al nuevo sistema supuso su reconocimiento y perfeccionamiento
asumiéndose como algo normal el indemnizar las lesiones patrimoniales

concretas que los perjudicados no estuvieran legalmente obligados a soportar.

§ 160. La Constitucion de 1978 mantiene los elementos basicos de este
sistema en su articulo 106.2 que dispone que «los particulares, en los términos
establecidos por la ley, tendrdn derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en
cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la
lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios piiblicos».

Por otra parte, con respecto al régimen de la responsabilidad
patrimonial, y por la relevancia que presenta en tanto que garantia patrimonial
de los particulares, el articulo 149.1.18.2 CE garantiza su sometimiento a un
régimen comun al reservar al Estado la competencia exclusiva para fijar «el
sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Puiblicas».

Este régimen fue desarrollado en el Titulo X LRJPAC (articulos 139 a
146), modificado parcialmente por la Ley 4/1999, de 13 de enero, con el que se
establece un régimen unitario y general para todas las Administraciones
Publicas que se desarrollo con el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, de 26
de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de los Procedimientos de las

Administraciones Publicas en materia de Responsabilidad Patrimonial.
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Caracteristicas del
actual sistema de
responsabilidad
patrimonial

En la actualidad el régimen de la responsabilidad patrimonial se divide
entre la LRJSP —que establece los principios general del sistema en el Capitulo
IV del Titulo Preliminar- y la LPACA -que dispone determinadas
especialidades en cuanto al inicio, tramitacion y resolucion de los
procedimientos de responsabilidad patrimonial-, en las que se incorpora el
contenido reglamentario contenido en el Real Decreto 429/1993 que queda
derogado.

Esta normativa debe completarse con una numerosisima jurisprudencia
contencioso-administrativa, ya que, el sistema de responsabilidad
administrativo ha sido configurado en nuestro pais a través de la doctrina
sentada por Jueces y Tribunales. El establecimiento de unas reglas generales
detalladas se compadece mal con la busqueda de soluciones justas y equitativas
que requieren una adaptacion a cada caso. Por esta razon se explica que sea la
jurisprudencia la que ha venido dotando de contenido al sistema de
responsabilidad administrativa, lo que genera una tendencia al casuismo que

afecta a la seguridad juridica.

§161. Entre las caracteristicas del actual sistema de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas en nuestro pais destacan las
siguiente:

a) Sistema unitario y general. Se trata de un sistema unitario de
responsabilidad patrimonial que se aplica a todas las Administraciones
Publicas sin excepcion, independientemente de si se trata de Administraciones
territoriales o institucionales, y tanto si el dafio tiene lugar en su actuacion con
sometimiento al Derecho Administrativo como si lo hacen sujetas al Derecho
Privado. Incluso alcanza a las Administraciones cuando acttia a través de
entidades de Derecho Privado, tal y como dispone el articulo 35 LRJSP. Este

sistema cubre todo tipo de dafio derivado de todas las actuaciones
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extracontractuales—ya sean normativas, juridicas o materiales—, asi como toda
omision o inactividad.

b) Responsabilidad directa. La Administracion titular del servicio o de
la actividad causante del dafo responde directamente frente al perjudicado, sin
que resulte relevante la intervencion de las personas integradas en ésta
(autoridades, funcionarios, personal laboral, etc.). Se supera asi la tradicional
responsabilidad indirecta o subsidiaria conforme a la que la Administracion
sOlo respondia una vez que se hubiera identificado o reclamado previamente a
la autoridad, funcionario o agente cuya conducta ilicita hubiera causado el
dafio. De este modo, los particulares pueden exigir directamente a la
Administracion Publica correspondiente las indemnizaciones por los dafios y
perjuicios causados por las autoridades y personal a su servicios (art. 36.1
LRJSP). La responsabilidad directa de la Administracion que presupone la
exigencia directa a la Administracion Publica de las indemnizaciones por dafios
y perjuicios causados por las autoridades y personal a sus servicio no quita que
éstos hayan de responder, en via de regreso, frente a la propia Administracion
que haya satisfecho la indemnizacion cuando el dafio hubiera sido
consecuencia de dolo, culpa o negligencia grave en su conducta, previa
instruccion del correspondiente procedimiento (art. 36.2 LRJSP).

c) Sistema de responsabilidad objetiva. La responsabilidad patrimonial
de la Administracion no exige dolo o culpa en su actuacion, ni tampoco que
dicha actuacion sea legal o ilegal: las condiciones en que se produce la
actuacion o la omision o inactividad administrativa resultan irrelevantes. Asi se
deduce al reconocerse el derecho a la indemnizacion por lesiones que sean
consecuencia del «funcionamiento normal o anormal» de los servicios publico
(art. 106.2 CE y art. 32.1 LRJSP). Este sistema de responsabilidad objetiva!®

persigue satisfacer el derecho del dafado a ser indemnizado y no castigar una

“Tal y como lo ha calificado reiteradamente la jurisprudencia (STS 5 de diciembre de 1997, 28
de noviembre de 1998 y 28 de marzo de 2000).
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actividad administrativa ilegal o culpable. La Administracién debe indemnizar
no solo cuando el dano es consecuencia de su actividad o inactividad ilegal o de
la conducta culpable de sus agentes (responsabilidad por culpa), sino también
cuando de la actividad administrativa se derivan situaciones de riesgo que
derivan en sacrificios especiales cuyos perjuicios derivados no deben ser
soportados individualmente por los afectados sino por la generalidad de los
ciudadanos a través de la propia Administracion (responsabilidad objetiva o
por riesgo).

Esto no significa que la responsabilidad patrimonial de Ia
Administracion actie como un seguro universal ante cualquier perjuicio que
sufren los particulares, ya que existen limitaciones y requisitos derivados del
Capitulo IV del Titulo Preliminar de la LRJSP y de su interpretacion
jurisprudencial que deben cumplirse como se analizard en los proximos
apartados. Ademas, la jurisprudencia ha sido muy exigente para el
reconocimiento de la responsabilidad de la Administracién, de modo que han
evitado que por razon de su caracter objetivo se produjese una expansion
insostenible del sistema de responsabilidad. De todos modos son numerosas las
sentencias que reconocen responsabilidad sin mediar siquiera negligencia, sino
que se ha respondido por lo danos causados con ocasion de la prestacion de un
servicio publico (por ejemplo, sentencias que declaran responsabilidad en el
ambito de actuaciones sanitarias, por insuficiente vigilancia por las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado, etc.). Una generalizaciéon de esta
jurisprudencia supondria que la Administracion todo lo puede y todo lo sabe
ya que, en caso contrario, deberd responder de cualquier dafio causado (si
alguien ingresa en un hospital con 90 afios aquejado de cancer terminal es muy
plausible que alli fallezca, no se pueden vigilar todos los domicilios veinticuatro
horas al dia). En todo caso debe atenderse a las circunstancias de cada caso por
lo que la casuistica es enorme, lo que no garantiza ni la racionalidad del sistema

ni la seguridad juridica.
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Singularidad v critica
de nuestro sistema
de responsabilidad
administrativa

d) Sistema de responsabilidad integral. El sistema de responsabilidad
tiene como finalidad conseguir que la victima de una lesion resarcible quede
indemne, es decir, libre de dafio gracias a la indemnizacion.

La reparacion debe ser integral, sin perjuicio de que puedan existir otros
titulos publico y privados por los que otros sujetos deban responder ante el
dafio, lo que convierte a la indemnizacién por responsabilidad patrimonial
extracontractual en compatible con cualquier otra indemnizacion —por ejemplo,
un accidente por una sefalizacion equivocada en carretera, al margen de la
indemnizacion correspondiente, sus consecuencias como la imposibilidad de
trabajar serd cubierta por las pensiones de la Seguridad Social y/o por la

indemnizacion de seguros privados eventualmente contratados-.

§162. Al comienzo de este apartado se ha hecho mencion a la
singularidad de nuestro actual sistema de responsabilidad frente al resto de
los paises de nuestro entorno.

En efecto, conforme a su propia evolucion los Estados europeos han
derivado en sistemas propios entre los que son una excepcion los que
reconocen la responsabilidad directa y objetiva de la Administracion.

En efecto, los paises del ambito anglosajon mantienen un sistema de
responsabilidad civil subsidiaria por culpa o negligencia de sus funcionarios.
En el caso de Francia se mantiene un régimen de responsabilidad
administrativa mixto que sigue distinguiendo entre la falta o culpa personal
del funcionario y, el resto de casos en los que se atribuye una falta al servicio.
Esta sistema de responsabilidad administrativa directa por culpa o negligencia
existe a nivel comunitario tal y como se deduce de la interpretacion del

articulo 340 TECE en la jurisprudencia del T]JCE.

La excepcionalidad de nuestro sistema se deriva del reconocimiento de
la responsabilidad objetiva o por riesgo. Dicho reconocimiento constituye un

avance indudable en la garantia patrimonial del ciudadano no exenta de
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Elementos
subjetivos o de
imputacion

critica. Por una parte se opone que este sistema no puede servir para la
socializacion del riesgo, pretendiendo que funciona como un mecanismo de
redistribucion sino que se trata de una institucion dirigida a garantizar la
indemnidad de los afectados. Asimismo se apunta que el reconocimiento
indiscriminado de responsabilidad administrativa por razén de su caracter
objetivo podria provocar una retraccion de la accion administrativa para evitar
exponerse a cargar con todos los danos que se produjesen alld donde
encontrase presente que, ademas, podria llegar a empujar a un déficit
presupuestario insostenible.

Todas estas criticas, al margen de que puedan conducir a una reforma
del sistema, por ahora han sido asumidas por la jurisprudencia, que han
procurado una aplicacion contenida del sistema de responsabilidad objetivo.
Jueces y Tribunales se encuentran ante el dilema de aplicar las normas legales
y la amplitud que de éstas se deriva para el sistema de responsabilidad, por lo
que en la mayoria de las ocasiones se resuelve mediante criterio de equidad

que da lugar a la casuistica antes mencionada.

12.2. LOS ELEMENTOS SUBJETIVOS DE LA RESPONSABILIDAD

§163. El articulo 32.1 LRJSP identifica al sujeto pasivo de la lesién
patrimonial al sefalar que «los particulares tendrin derecho a ser indemnizados...».
El término «particulares» ha sido objeto de wuna a interpretacion
jurisprudencial amplia, de modo que se reconoce el derecho a ser
indemnizados no solo las personas fisicas, sino también a las personas
juridicas privadas o publicas (incluidas las distintas Administraciones

Publicas) que sufran lesion en sus bienes y derechos como consecuencia del
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La Administracion
Publica responsable

funcionamiento normal o anormal de los servicios ptblicos prestados por una

Administracion?’.

§164. En cuanto a los sujetos obligados a la indemnizacién son las
Administraciones Publicas (art. 32.1 LRJSP «Los particulares tendrdn derecho a ser
indemnizados por las Administraciones Ptblicas correspondientes (...)»). Para la
imputacion del dafio no se prejuzga el tipo de Administracion (primaria o
territorial, y derivada o institucional) de que se trata, ni tampoco el tipo de
actuaciones desarrollada (puede tratarse de cualquier actuacion o de una
omisién o inactividad), ni el régimen bajo el que se actuia (régimen de Derecho
Administrativo o de Derecho Privado), ni la vinculacion existentes con el
personal que de forma mediata producen este dafio (autoridades, funcionarios
publicos y empleados laborales)'®, ya que lo que establece el propio articulo
32.1 LRJSP es que las Administraciones Publicas deben indemnizar por las
«lesiones que sean consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos».

La responsabilidad patrimonial de las Administraciones le alcanza también
cuando utiliza personificaciones privadas para el desarrollo de sus actividades
(empresas, fundaciones en mano publica). La doctrina del levantamiento del velo
se ha aplicado en numerosa jurisprudencia a las entidades privadas del sector
publico para imputar la responsabilidad a la Administracion responsable de las
mismas, y ahora se recoge en el articulo 35 LRJSP que somete al régimen de
responsabilidad patrimonial a las Administraciones, ya actiien directamente o a

través de una entidades de derecho privado, incluso cuando concurra con sujetos

17STS de 2 de julio de 1998 y STS de 10 de abril de 2000.

18 La Administracién responde por los dafios que causen los agentes ptiblicos que forman
parte de su organizacion, cualquiera que sea la naturaleza juridica del vinculo que les una, ya se
trate, por tanto, de funcionarios publicos, autoridades y empleados laborales, ya sean sujetos que
de forma ocasional desempefien funciones publicas (SSTS de 11 de noviembre de 1998, y de 23 de
diciembre de 1998).
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Colaboradores
externos

de derechos privado o la responsabilidad se exija directamente a la entidad de

derecho privado a través de la cual acttie la Administracion.

§165. Por lo tanto el dafio se imputa exclusivamente a las
Administraciones Publicas, ya actie de forma directa o indirecta a través de otras
entidades publicas o privadas, lo que obliga a matizar la responsabilidad de los
colaboradores externos que no pueden considerarse como parte de la
Administracion. En este sentido, por lo general se excluyen de la imputacion de
dafos a la Administracion los ocasionados por los llamados colaboradores
externos vinculados a ellas por contrato u otro tipo de vinculo como una
subvencion.

En el caso de los contratos, el articulo 214 TRLCSP, la normativa de
contratos del sector publico dispone que es obligacion del contratista, y no de la
Administracion contratante, indemnizar todos los dafios y perjuicios que se
causen a terceros como consecuencia de las operaciones que requiera la
ejecucion del contrato. No obstante responde la Administracién contratista
cuando tales dafos y perjuicios causados a terceros durante la ejecucion de un
contrato sean consecuencia de una orden inmediata y directa de la
Administracion (por ejemplo, si se dispone que se utilice un edificio mientras se
esta llevando a cabo la reforma del mismo y se produce un dafo), o de los
vicios del proyecto elaborado por ella misma en el caso de los contratos de
obras o en el de suministro (por ejemplo, la construccion de una nueva sede de
un Ayuntamiento sobre proyecto proporcionado por éste que contiene
defectos), tal y como dispone el articulo 32.9 LRJSP.

La figura del colaborador externo no resulta aplicable a las entidades
aseguradoras de la responsabilidad patrimonial de la Administraciones
Publicas. Al igual que cualquier otro sujeto, las Administraciones Publicas
pueden cubrir los supuestos de responsabilidad a los que deben responder

mediante un contrato de seguro. En estos casos debe tenerse en cuenta que el
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El personal al
servicio de la
Administracion

empleo de este recurso por la Administraciones Publicas no altera la
imputacion que sigue correspondiente a la Administracion —tal y como indica el
articulo 35 LRJSP in fine- sino que unicamente modifica la forma de
cumplimiento de la obligacién de reparar que corresponderia al ente
asegurador en virtud del contrato suscrito. De hecho, la proliferacion de este
tipo de situaciones ha provocado que, en los casos de recursos contencioso-
administrativos relacionados con supuestos de responsabilidad, se consideren
como parte del proceso las aseguradoras de las Administraciones publicas, que
siempre seran parte codemandada junto con la Administracion a quien

aseguren (art. 21.1 c) LJCA).

§ 166. Por lo que respecta al personal implicado en la produccion del dafio,
no se prejuzga el tipo de vinculacion con el que se integra a la Administracion
Publica. Por lo tanto puede tratarse de autoridades, personal directivo,
funcionarios, personal laboral, estén en una situacion de vinculacion permanente
o transitoria (de interinidad o temporalidad). Debe distinguirse la situacion de
los profesionales que ejercen funciones publicas (notarios, registradores, etc.)
cuyos dafios no son imputables a la Administracion (aunque existe alguna
jurisprudencia que llega admitir la responsabilidad en estos caso —STS de 22 de
marzo de 1995 y STS de 21 de octubre de 1999-). Dentro de aquellos sujetos
cuyas actuaciones se encuentran sometidas a la responsabilidad administrativa,
debe tenerse en cuenta que no se tienen en cuenta sus actividades o conductas
estrictamente privadas de los agentes publicos. Tales dafios no son imputables a
la Administracion sino a los propios agentes publicos que en tales casos han
actuado como sujetos puramente privados, sin conexién alguna con el

funcionamiento de los servicios publicos®.

19 Aunque no siempre se plantea una distincion tan clara, ya que la jurisprudencia ha
admitido la indemnizacién de dafios causados por agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado fuera se servicio con sus armas reglamentarias.
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Tipologia de la
actuaciéon
administrativa

§167. En cuanto al tipo de actuacion administrativa, el articulo 32 LRJSP
dispone que las Administraciones Publicas deben indemnizar «siembre que la
lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos».

La referencia al funcionamiento de los servicios publicos se entiende en
sentido lato como equivalente a toda actuacion u omisién o inactividad de las
Administraciones Publicas. Esta expresion no debe conducir al equivoco de
reducir la responsabilidad a los dmbitos que se encuentran sometidos a este tipo
forma de intervencion publica en la que garantiza su prestacion en determinadas
condiciones (educacion, asistencia sanitaria, servicios sociales, abastecimiento de
aguas, recogida basuras, etc.), sino que se trata de cualquier actuacion
administrativa®.

Al referirse al funcionamiento cabe todo tipo de actuaciones
administrativas, entre la que se incluye desde la aprobacion de un reglamento, al
dictado de un acto administrativo (sea en ejercicio de potestades o en actividades
de simple gestion), e incluso en aquellos casos en que se lleva a cabo una
actuacion material que precisamente es el &mbito natural de la responsabilidad (el

baldeo de las calles, realizar una operacion quirtargica)?'.

20 La STS de 23 de diciembre de 1998 afirma que «la jurisprudencia ha homologado como
servicio publico toda actuacion, gestion o actividad, o tareas propias de la funcion administrativa que se
ejerce incluso por omision o pasividad con resultado lesivo, volviendo a conectar nuevamente la idea de
Administracién Puiblica con actividad administrativa, y todo ello, con la idea de servicio ptiblico».

21 En efecto puede tratarse de un reglamento, aunque resulta excepcional que se derive
responsabilidad por este tipo de actuacién ya que encajan entre las cargas colectivas o generales
que excluyen la antijuricidad del dafio a menos que se establezcan cargas o sacrificios singulares
(por ejemplo, los dafos derivados de un Decreto autondmico que impidiera la presencia de
maquinas recreativas de apuestas en bares; o la aprobaciéon de una Ordenanza sobre el
mantenimiento de las piscinas colectivas en la que exige su mantenimiento con un compuesto
quimico que se demuestra nocivo para la salud).

Suele ser mucho mas habitual que el dafo se derive de actuaciones en ejercicio de
potestades (una expropiacion urgente de unas instalaciones sin el requisito de la utilidad publica
que termina por ser declarada ilegal; una manifestacion autorizada que termina con destrozos de
escaparates) o en actividades de simple gestion (por ejemplo, se publica en la pagina web una
informacion equivocada de la fecha de celebracion de las pruebas de unas oposiciones).
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Funcionamiento
normal o anormal

Pero, asimismo, se incluyen supuestos en los que existe una omision o
inactividad indebida por parte de la Administracion, asi cuando se omite el
dictado de un determinado reglamento que impide la concrecion de determinadas
previsiones legales, cuando no se dicta un determinado acto que hubiese sido
debido o cuando debieran haberse efectuado determinadas actuaciones materiales
que no se realizaron?.

Asimismo el régimen juridico publico o privado que se sigue en la
produccion del dafo resulta irrelevante ya que el articulo 32.1 LRJSP se refiere a
un hecho juridico (el funcionamiento normal o anormal), por lo que se amplia

enormemente el alcance de la responsabilidad.

§ 168. Con respecto a las condiciones de la actividad de la Administracion
para resultar imputable debe tenerse en cuenta que el articulo 32.1 LRJSP se
refiere al funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos. Asi, la
intervencion administrativa relevante puede producirse en condiciones de
normalidad o anormalidad.

En el primer caso, el funcionamiento normal conecta con una de las

caracteristicas esenciales del sistema que es su naturaleza objetiva, ya que no es

El ambito en el que se produce con mayor frecuencia supuestos de responsabilidad
patrimonial es el de las actuaciones materiales ya que el que genera de forma inmediata una
trasformacién de la realidad que puede ser lesiva (una operacion con mala praxis que deja
desfigurado al paciente; una carga policial reglamentaria que concluye con destrozos en los
COmercios cercanos).

2 En el caso de la inactividad de la potestad reglamentaria resulta excepcional (por
ejemplo, la ausencia de aprobacién del Real Decreto que prevé la disposicion adicional sexta de la
Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud que dispone el
paso de la sanidad penitenciaria al SNS, que puede generar un perjuicio indemnizable al generar
prestaciones sanitarias distintas entre la poblacion reclusa y la libre). Mas comtn son aquellos
supuestos de inactividad en los que se produce un dafio como consecuencia de un acto que no se
dicta (por ejemplo, se denuncia unos vertidos ilegales de una fabrica con respecto a los que no se
actia y producen la contaminacién del arroyo en el que abreva un rebafio de la finca contigua) o
cuando se trate de supuesto de omision cuando debieran haberse efectuado determinadas
actuaciones materiales que no se realizaron (por ejemplo, el normal mantenimiento del
alcantarillado que produce unas inundaciones).
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necesario que se trate de actuaciones ilegales ni tampoco que medie culpa o
negligencia por parte de los responsables o de la propia prestacion del servicio
para que surja la obligacion de indemnizar. Una actuacion administrativa
modélica puede generar responsabilidad por generar una lesion que sea
antijuridica -no porque sea ilegal, sino porque no se tenga obligacion de soportar—

De este modo se responde también ante los casos de danos fortuitos, que
son aquellos causados pero hechos imprevisibles o inevitables, pero producidos
dentro de la prestacion del servicio publico (por ejemplo, una alteracion
espontanea de una maquina o de un medicamento utilizados en los tratamientos
sanitarios en el sistema publico de salud que genera lesiones).

Sin embargo, la responsabilidad administrativa no alcanza los supuestos
de fuerza mayor ya que quedan expresamente excluidos (art. 106.2 CE y art. 32.1
LRJSP). Se trata de causas extranas a la actividad administrativa que son
imprevisibles e irresistibles (por ejemplo un terremoto que provocase el
hundimiento de una carretera y provocase un accidente).

En el caso del funcionamiento anormal de la Administracion (de los
servicios publicos segin figura en la norma), esta circunstancia se deriva del
caracter ilegal de la propia actuacion por el mero desajuste de su actuacion con
respecto a lo dispuesto en el ordenamiento juridico que puede dar lugar a la
anulacion (administrativa o judicial). Debe advertirse que la anulacién en via
administrativa o por el orden jurisdiccional contencioso-administrativo de los
actos o disposiciones administrativas no presupone derecho a la indemnizacion
(art. 32.1 LRJSP), lo que no puede interpretarse como una exclusion absoluta a la

indemnizacion de las lesiones derivadas de actuaciones ilegales®.

2 La STS de 28 de septiembre de 2011 recuerda que « ... la anulacién en via administrativa
o por el orden jurisdiccional contencioso administrativo de los actos o disposiciones administrativas no
presupone derecho a la indemnizacion, lo que no es sino una confirmacion de un principio general
consagrado en nuestra legislacion, en virtud del cual, si bien no toda resolucién judicial anulatoria
comporta, per se, la obligacion de indemnizar, tampoco ha de entenderse que se excluya la posibilidad de
dicha reparacién cuando concurran el resto de los requisitos exigibles de conformidad con las
disposiciones que regulan la materia contenidas en los articulos 139 y siguientes de la Ley de Régimen
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Administraciones

Asimismo se considerara funcionamiento anormal cuando exista una
actuacion irregular de su personal por razon de dolo culpa o negligencia que
genera un dafo patrimonial aunque no dé lugar a una actuacion ilegal (es decir,
que sea conforme a Derecho). Incluso aunque no exista ni ilegalidad en la
actuacion (es decir, que sea conforme a Derecho) ni culpa o negligencia del
personal administrativo, sino que simplemente el servicio se presta de forma
negligente (por su retraso, su falta de actuacion, descoordinacion, falta de

resultados).

§ 169. Por ultimo, dentro de la identificacion del sujeto responsable, puede
darse el dafio concurrente de varias Administraciones Publicas. Si bien se tratara
de esta cuestion mas adelante con ocasion del analisis de la causalidad, deben
tenerse en cuenta dos posible situaciones, la primera que se refiere a formulas
conjuntas de actuacion en las que participan distintas Administraciones como un
unico sujeto —por el ejemplo el Consorcio que les obliga a responder de forma
solidaria, aunque el instrumento por que se articula esta actuacion puede
disponer una distribucion distinta (art. 33.1 LRJSP). Por otra parte, supuestos en
los que la concurrencia de varias Administraciones en la producciéon del dafio,
la responsabilidad se fijara para cada Administracion atendiendo a los criterios
de competencia, interés publico tutelado e intensidad de la intervencién, y en
caso de no ser posible dicha determinacion, la responsabilidad serd solidaria

(art. 33.2 LRJSP).

Juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin». Y de igual
modo, y como expresa esa misma sentencia, es también jurisprudencia plenamente consolidada
la que declara «que procede la exoneracién de responsabilidad para la Administracion, a pesar del
cardcter objetivo de la misma, cuando es la conducta del propio perjudicado o de un tercero la
determinante del dafio producido».
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Caracteristicas del
dano

Dario efectivo

12.3. LOS ELEMENTOS OBJETIVOS DE LA RESPONSABILIDAD: EL
DANO O PERJUICIO ANTIJURIDICO Y LA RELACION DE CAUSALIDAD

§170. La existencia de un dafio es el origen de la responsabilidad. Sin
embargo, debe tratarse de un dafo cualificado para que se convierta en una
lesion resarcible: debe ser un dafio real y efectivo, que pueda evaluarse y
cuantificarse econdmicamente y que sea individualizable, pero ademas de
cumplir estos requisitos, debe ser una lesion que no se tenga la obligacion de
soportar por lo que tiene cardcter ilicito o contrario al ordenamiento que obliga

a la Administracion a responder.

§171. El dafio debe ser efectivo. La efectividad del dafio a la que se
refiere el articulo 32.1 LRJSP abarca todo tipo de dafo.

Debe tratarse de un dafno efectivo, actual y real que implica una pérdida,
que puede ser una pérdida de patrimonial (dafio emergente), asi como pérdida
de ganancia (lucro cesante).

Tanto en un caso como en otro, no se excluyen los dafios futuros —por
ejemplo, la indemnizacion del mayor ruido que va a soportar una vivienda
como consecuencia de una nueva autopista asi como los menores ingresos de
un bar por un nuevo trazado de la misma- sino los futuribles ya que la
efectividad excluye por su propia naturaleza la eventualidad, posibilidad,
probabilidad o contingencia?. El caracter efectivo del dano es lo que permite su
valoracion real en términos econdmicos para proceder a la indemnizacion

individualizada, ya que no resulta evaluable una mera hipotesis®.

24 STS de 24 de octubre de 1989, y de 19 de abril de 1995.

% Por lo tanto se excluyen las meras expectativas con respecto a las no se puede saber si
sucederan (por ejemplo, un militar que se encuentra en situacion de retiro por incapacidad por
haber sufrido unas lesiones en acto de servicio y que reclama la indemnizacién por los dafios
que este obligado retiro le supone, entre otras, la imposibilidad de participar en un concurso de
viviendas para militares que no se sabe si se le hubiese adjudicado, STS 2 de marzo de 2009,
num. 8080/2004).

31



Darno evaluable

En tanto la existencia de un dafo real y efectivo, no traducible en meras
especulaciones o expectativas, constituye el ntcleo esencial de la
responsabilidad patrimonial traducible en una indemnizacion economica
individualizada, es al interesado a quien corresponde soportar la carga de la

prueba de la realidad del dano efectivamente causado.

§172. El dano debe ser evaluable. La evaluabilidad del dano a la que se
refiere el articulo 32.1 LRJSP implica la posibilidad de traducir en términos
economicos monetarios el valor del dano sufrido.

Este requisito excluye del ambito indemnizatorio las simples molestias o
los perjuicios subjetivos sin trascendencia patrimonial apreciable —por ejemplo,
el supuesto dafo moral causado por un funcionario que nos trata con
desprecio, incluso si resultase sancionado disciplinariamente—.

La fijacion del valor econdmico del dafio se encuentra condicionada por
la naturaleza de los dafos sufridos entre los que se puede distinguir entre
dafios patrimoniales y los dafios personales y morales.

En el caso de los dafios patrimoniales la evaluacion de los mismos no
presenta mayor dificultad, su importe viene determinado por el valor que
dichos bienes o derechos tengan en el mercado, segiin dispone el articulo 34.2
LRJSP.

Los dafios personales o morales (pretium doloris) exigen una operacion de
conversion de los mismos en términos econodmicos, lo cual resulta muy
problematico En algunos casos resulta dificil o imposible aplicar los criterios de
valoracion predominante en el mercado a la que se refiere el articulo 34.2 LRJSP
por lo que pueden utilizarse criterios estimativos basados en baremos existentes

para la evaluacion de dafios en el ambito civil?* o de la Seguridad Social?. En

26 Algunas son fijadas con cardcter publico como las establecidas por la Resolucién de 21
de enero de 2013, de la Direccién General de Seguros y Fondos de Pensiones, por la que se
publican las cuantias de las indemnizaciones por muerte, lesiones permanentes e incapacidad

temporal que resultaran de aplicar durante 2013 el sistema para valoraciéon de los dafios y
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Dano
individualizable

todo caso las Administraciones mantienen una capacidad discrecional para
determina la cuantia definitiva de la indemnizacion que puede ser revisada
judicialmente, con la que se genera una jurisprudencia que acttia igualmente

como punto de referencia®.

§ 173. El dano deber ser individualizable. La individualizacién del dano se
predica con respecto a una persona o grupo de personas e implica un sacrificio
especial.

Se trata de que una determinada persona (por ejemplo, una persona que
sufre una caida por una alcantarilla en mal estado) o un grupo de personas (por
ejemplo, los propietarios de un inmueble afectado en sus cimientos por una fuga
de agua de las canalizaciones propiedad del Canal de Isabel II) sufre un dano
sobre su patrimonio de forma concreta y singularizada.

Quedan excluidos los dafos de imposible satisfaccion que se pueden
distinguir, por una parte, aquellos que afectan a un grupo indeterminable o
indefinido de sujetos. Asi ocurre, por lo general, con los perjuicios derivados de la

potestad reglamentaria, lo que permite la innovacion normativa a este nivel sin

perjuicios causados a las personas en accidentes de circulacion. En el mismo se puede ver cdmo
se establecen indemnizaciones por muerte que para el conyuge que sera, si es menor de 65 afios
de 114.691,14 y si fuera mayor de esa edad 86.018,34 €, bajando hasta 57.345,56 € si es mayor de
80 anos. Las indemnizaciones son menores para cada hijo y también depende de la edad.
También se fijan dafios personales en funcidn de la lesiones que se producen, si afectan mas o
menos a su vida (si puede o no desarrollar ocupacidn, si necesita ayuda externa, etc.).

¥ Limitada a la valoracion de dafios personales en el ambito de la Seguridad Social, la
Orden ESS/66/2013, de 28 de enero, por la que se actualizan las cantidades a tanto alzado de las
indemnizaciones por lesiones, mutilaciones y deformidades de caracter definitivo y no

invalidantes, se encarga de determinar, por ejemplo, la pérdida de una oreja en 1.810 euros.

2 Por ejemplo la STS de 21 de diciembre de 1998 determina que la muerte de un hijo de
dos meses de edad y marcado desde el nacimiento por la enfermedad del SIDA, y la noticia de
que la madre sufre dicha gravisima enfermedad, se pueden marcar en 10.000.000 de pesetas por
la muerte del nifio y en 5.000.000 de pesetas por los dafios morales que supone la noticia de que
la madre habia sido infectada por el virus de VIH y que habia desarrollado la enfermedad del
SIDA.
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Dano antijuridico

perjuicio de que pueda reclamarse cuando se afecta a personas o colectivos
concretos®.

Por su cardcter individualizable suelen quedar excluidos aquellos dafios
que son considerados cargas sociales y colectivas que exige la vida en comun y
que impone la Administracion al organizar libremente las obras y servicios
publicos. En estas cargas se encajan desde las simples molestias o incomodidades
sufridas por el funcionamiento de los servicios publicos —por ejemplo, la espera en
la colas par efectuar un determinado tramite— a las derivadas con caracter general
de obras publicas —por ejemplo, los desvios que genera el cierre de una calle para
la realizacion de unas obras—. Debe atenderse a cada caso concreto para valorar si
esta carga social y colectiva afecta en concreto a unos determinados sujetos en

cuyo caso seria individualizable*.

§174. El dafio debe ser antijuridico. El articulo 34.1 LRJSP dispone que

«solo serdn indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes de dafios

2 La STS, de 29 de enero de 1998, delimita el requisito en los siguientes términos: “...Ios
perjuicios generales derivados del ejercicio de la potestad reglamentaria, al constituir cargas sociales o
colectivas que los ciudadanos estdn obligados a soportar, no generarian indemnizacion alguna, siempre,
por supuesto, que los perjuicios ocasionados por el ejercicio de tal potestad no se circunscribiesen
exclusivamente a personas individuales, aunque en este 1ltimo caso no se estaria ante una carga colectiva
o social sino ante unas cargas concretas e individualizadas, que es lo que ahora sucede, ya que el
laboratorio reclamante se ha visto individualizadamente perjudicado como consecuencia de las nuevas
normas dictadas para la realizacion de las pruebas de deteccion de anticuerpos, pues los productos
existentes, y elaborados conforme a la anterior requlacion, deben ser, como consecuencia de la nueva
reglamentacion, de obligatoria destruccion, incluidos los elaborados en el laboratorio; en él hay unos
productos adecuados a la normativa exigida en el momento de su elaboracion que, por necesidades de
proteccion de la salud publica, tienen que ser testados y, de ser resultado positivo, obligatoria su
destruccion, viéndose, por ello, perjudicado de manera individualizada” .

3 STSJ Galicia 26 de junio de 2004. De todo lo expuesto ha de concluirse que la
propiedad de la recurrente resulta afectada, en razén de su proximidad a la autopista, en un
grado claramente superior al que supone para las propiedades cercanas, por lo general, la
construccion de una nueva via. Si esta afectacion supone una carga general que, por el beneficio
que reporta a la comunidad y por lo tanto también a los propios afectados, se tiene el deber
juridico de soportar, las molestias que determina la situacion que aqui se enjuicia entrafian un
sacrificio superior al normal en las antes referidas, lo que permite considerar que se ha causado
una lesidon antijuridica que, conforme a lo dispuesto en el art. 139 LRJPAC tiene que ser
indemnizada. Asi lo ha entendido la jurisprudencia en supuestos semejantes (SSTS de 7-5-2002
y 10-12-1982).

34



que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley.». Se trata de
una condicion que no se refiere a las condiciones materiales del dafio sino a las
juridicas, y, en concreto, se apunta a la caracteristicas objetivas del propio dafio
no al caracter subjetiva de la conducta de que lo produce, ya que, como hemos
sefialado, se trata de un sistema de responsabilidad objetiva que no atiende a
las circunstancias de produccién del dafio.

Asi, el dafio es antijuridico en tanto no existe genéricamente una
obligacion legal de soportarlo independientemente de que surja de actuaciones
conformes o no a la legalidad, por lo que su cardcter antijuridico no se debe a
que la actuacion sea contraria o no a Derecho —aunque evidentemente cuando
un acto administrativo es anulado por ser contrario a Derecho, los dafios que se
derivan del mismo son antijuridicos porque no se tiene la obligacion de
soportarlos—.

La obligacion legal de soportar el dafio lo convierte en dafio previsto y
conforme al ordenamiento que no tiene que ser indemnizado mediante el
mecanismo de la responsabilidad patrimonial (otra cosa es que en la norma que
prevé ese dafo se prevean mecanismos de compensacion). Solo por Ley se
puede establecer este deber de soportar una lesion o detrimento patrimonial
que tiene multiples manifestaciones. Asi, existen supuesto en los que la
actuacion administrativa esta dirigida a producir dicho dafio patrimonial por lo
que se trata de instituciones especificas, como son, las expropiaciones, las
sanciones o las obligaciones tributarias (en todos estos casos se produce un
detrimento patrimonial para el que se prevén indemnizaciones en unos casos —
como en la expropiacion—- o no —como en el caso de las sanciones o de los
impuestos-).

En otros casos la lesién patrimonial no se encuentra expresamente
prevista por el ordenamiento, pero éste admite la produccion de dafios asi
como el deber de soportarlos, lo que se deduce de la propia ordenacion de la

actividad. Si bien no existe una exclusion expresa de la responsabilidad en
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norma con rango de Ley, la jurisprudencia ha interpretado de forma sistematica
que si los dafios estan implicitos en la configuracion legal de la actividad se
produce la exclusion de la responsabilidad por los mismos: asi ha ocurrido, por
ejemplo, cuando se reclama responsabilidad por el personal al servicio de la
Administracion®; o cuando se les ha exigido a particulares o empresas que
desarrollan una actividad en un sector sometido a una intensa intervencion que
adopten medidas contrarias a sus intereses®; o cuando se produce una
actuacion policial para reprimir actos ilegales de los particulares o la comision
de algtin delito, de donde surge una obligacion de soportar dicha actuacion®.
Esta asuncion obligatoria de los dafios de los riesgos inherentes a
determinadas actividades ha sido matizado por la jurisprudencia que ha
vinculado la antijuricidad, en cuanto inexistencia de una obligacion legal de
soportar el dafo, al desarrollo de la actividad administrativa conforme a los

«estandares de seguridad exigibles»3*. Es decir, que se trata de actuaciones

31 El Tribunal Supremo ha reiterado (por todas STS de 23 de abril de 2008) con respecto
a lesiones sufridas por agentes en actos de servicio, que cuando la reclamacién aparece dirigida
a la Administraciéon y planteada por personal dependiente de la misma en razén de dafios
sufridos con ocasién de la prestacion del servicio, la cuestion a resolver ha de partir de la
normalidad o deficiencia en la prestacion del servicio. En el supuesto de funcionamiento
normal el servidor publico asume voluntariamente un riesgo que, de acuerdo con la Ley, tiene
el deber juridico de soportar , por lo que el dafio no seria antijuridico y la Administracion no
vendria obligada a indemnizarle por el concepto de responsabilidad patrimonial, sino con las
prestaciones previstas expresamente en el ordenamiento juridico aplicable a su relacion
estatutaria.

2 Por ejemplo, la realizacién por parte de los laboratorios farmacéuticos de
determinadas actuaciones para comprobar si el plasma que comercializaban se encontraba
contaminado por VIH, STS de 4 de julio de 1998.

3 La STS de 21 de diciembre de 1998, recoge el supuesto de una manifestacion ilegal en
la que, tras reiteradas érdenes dictadas por las Fuerzas de Seguridad, se procede a su disolucion
mediante el empleo de un chorro de agua a presion, que produce el desprendimiento de retina
de uno de los manifestantes. El TS declara que éste tiene el deber de soportar el dafio, pues su
conducta ilegal es la que determina la no antijuridicidad de la accién policial.

3 STS de 29 de octubre de 1998, asi lo afirma con toda claridad «debe, pues, concluirse que
para que el dafio concreto producido por el funcionamiento del servicio a uno o varios particulares sea
antijuridico basta con que el riesgo inherente a su utilizacién haya rebasado los limites impuestos por los
estdndares de segquridad exigibles conforme a la conciencia social. No existird entonces deber alguno del
perjudicado de soportar el menoscabo y, consiguientemente, la obligacién de resarcir el dafio o perjuicio
causado por la actividad administrativa serd a ella imputable».
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razonables y proporcionadas que mantienen una situaciéon de riesgo normal (las
propias de actividades de operaciones quirargicas, etc.) y, en su caso, dan lugar
a unos dafos minimos o ajustados.

El problema a la hora de determinar los limites de la razonabilidad y
proporcionalidad de las actuaciones realizada —que dio lugar a una abundante
jurisprudencia, en especial, en el &mbito sanitario en el que siempre es posible
considerar que se puede hacer algo mas para sanar— ha llevado a establecer una
regla general en el articulo 34.1 LRJSP que establece 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. No serdn indemnizables los
dafios que se deriven de hechos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o
evitar segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en el
momento de produccion de aquéllos, todo ello sin perjuicio de las prestaciones

asistenciales o econdmicas que las leyes puedan establecer para estos casos»3.

Aproximacion a la §175. El daltimo de los requisitos a analizar es la relacion de causalidad
idea de causalidad
entre la actividad de la Administracion y la lesidn resarcible sufrida. Resulta
del todo logico que la Administracion tnicamente responda de los dafios que
haya causado, ya que el articulo 32.1 LRJSP dispone que la lesién debe ser
«consecuencia» del funcionamiento normal o anormal de los servicios.

Sin embargo, la determinacion de la causalidad entre la actividad

administrativa y el dafio sufrido no resulta pacifica, en particular cuando se

3 Asi por, ejemplo, en la SAN de 24 de octubre de 2011 reconoce la responsabilidad de
la Administracion por los dafos y perjuicios que les han generado la actuacion de los doctores
Eladio y el Dr. Felipe que prestaban sus servicios profesionales en el Hospital "Madrid
Monteprincipe" de Madrid, concertado con Muface, entidad a la que pertenece la recurrente por
mediacion de Adeslas, al no detectar el sindrome de Down que padece la hija de ambos, menor
de edad, Olga , por la realizacion errénea de prueba citogenética tendente al diagndstico de
dicha malformacién, por error en la muestra para dicho diagndstico, siendo asi que no se les
inform6 de la posibilidad de dicha malformacién, para poder decidir, en su caso, la
interrupcién voluntaria del embarazo, con el resultado de que su hija nacié con el sindrome de
Down. La Audiencia estima el recurso y conc
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Teorias de la
causalidad

presenta una multitud de causas concomitantes en la produccién del dafio que
obligan a adoptar un planteamiento para la solucion del dilema.

En todo caso debe tenerse en cuenta que la prueba de la relacion de
causalidad corresponde a quien formula la reclamacion, esto es, la carga de la
prueba del nexo causal corresponde al que reclama la indemnizacién
consecuencia de la responsabilidad de la Administracion por lo que no

habiéndose producido esa prueba no existe responsabilidad administrativa®.

§176. A estos efectos en la jurisprudencia han venido aplicdndose tres
teorias de la causalidad que restringen o aumentan el alcance de Ila
responsabilidad de las Administraciones Publicas:

a) La teoria de la causalidad exclusiva, que es la mas restrictiva en tanto
exige que el nexo causal entre la accion u omision administrativa y el dafo sea
directo, inmediato y exclusivo. Esta teoria se encuentra en desuso por su
excesiva rigidez.

b) La teoria de la equivalencia de condiciones, que supone una suerte de
causalidad solidaria, ya que en el caso de que existan distintas condiciones
causantes del dafio se considera que todas tienen la misma relevancia, por que se
puede exigir a cualquiera de los responsables que después podra reclamar a los
demas.

c) La teoria de la causalidad adecuada, que se encuentra en un punto de
equilibrio entra las dos anteriores y, por ello, resulta la mas aplicada. Conforme a
esta teoria, ante una pluralidad de causas, debe seleccionarse aquella que

conforme a la experiencia comun sea la idonea para producir el dano. Se trata de

% La STS de 15 de abril de 2011 desestima la indemnizacién por accidente debido a
incorrecto estado de la calzada por la falta de acreditacion del nexo causal entre la imputacién
de un funcionamiento anormal de la Administracion, apoyada en las deficientes condiciones de
seguridad de la via, y el evento dafioso, esto es, en una valoracion del material probatorio por el
Tribunal de instancia, en la que juega un papel decisivo el atestado de la Guardia Civil de
Tréfico y que lleva a dicho Tribunal a afirmar como causa determinante del siniestro la
conduccion inadecuada del recurrente a las condiciones de la via.
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Modulacion de la
responsabilidad

una causa que no solo resulta imprescindible, es decir, que sin ella no se hubiera
producido el dafio—, sino que resulta normalmente idonea para determinar aquel
evento, o resultado, tomando en consideracion todas las circunstancias del caso,
por existir una adecuacion objetiva entre acto y evento, que se ha llamado
verosimilitud del nexo que lo convierte en causa adecuada, eficiente o causa

proxima y verdadera al dafio (STS 28 de noviembre de 1998).

§177. A partir de los postulados de la teoria de la causalidad adecuada la
jurisprudencia ha venido modulando el alcance de la responsabilidad de la
Administracion en funcion del cardcter culposo o negligente del sujeto
responsable de la conducta concurrente como causa que puede ser la propia la
victima, un tercero u de otra Administracion, o de todos ellos¥.

a) En el caso de la conducta de la victima, esta exonera de
responsabilidad a la Administracion cuando se trata de una conducta culposa

productora del dano3. También la conducta meramente negligente produce

%7 Es el caso, por ejemplo, de la STS de 14 de julio de 1998 sobre la determinacion de la
responsabilidad en el caso de un nifio de 10 afios que cay6 a un pozo: culpa del Ayuntamiento
que omitié sus deberes de vigilancia de la valla protectora, culpa de la Administracién
autondmica que habia llevado a cabo unas obras sin licencia municipal; conducta negligente de
los padres por ausencia de vigilancia, y conducta negligente del propio menor.

% Por ejemplo, puede darse mediando una infracciéon cuando alguien circula a
velocidad el doble de la permitida y se salta un semaforo colisionando contra otro vehiculo. No
obstante la casuistica es abundante ya que en casos de suicido de personas a cargo de la
Administracion se contempla a veces la responsabilidad patrimonial a pesar del dolo de la
victima que es connatural a dicho acto. La STS de 20 de julio de 2011 sefiala que la
Administracién tiene la obligaciéon de asumir la posicién de garante de que no va a producirse
el resultado lesivos en supuestos en que sobre la Administracién pesa un especial deber de
garante frente a personas sometidas a relaciones de especial dependencia, custodia o vigilancia,
como sucede con presos, detenidos, internos en centros psiquiatricos, hospitalarios o personas
prestando el servicio militar obligatorio, tomandose en consideracion el que la Administracién
sea capaz de prever o advertir tendencias suicidas en la concreta victima, a partir de lo cual se
deduciria un deber de actividad, o de puesta de medios concretada en que la vigilancia sea
inmediata, continua y eficaz, a lo que se une la apreciacidon de circunstancias que hacen anormal
la prestacion del servicio publico.

Sin embargo, la Administracion no responde de todos los casos de suicidios cometidos
en estas circunstancias sino que debe atenderse a cada caso concreto para determinar si en
funcién de éstas (estado animico, aislamiento e incomunicacién durante buena parte de la
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una moderacion de la reparacién a cargo de la victima, hasta el punto de llegar
a exonerarla si se produce una negligencia grave®. Incluso una conducta
ordinaria en la que se asume el riesgo de una determinada actuacion exonere a
la Administracion de responsabilidad.

b) En el caso de un tercero, si interviene en la produccion del dano se
reducird la indemnizacion proporcionalmente en funcion de la reparacion que
se le pueda exigir a aquél. Del mismo modo, la conducta gravemente negligente

y la culposa podra eximir por completo de responsabilidad a la Administracion.

noche y disposicién de un arma dispuesta para su uso) era previsible que la victima cometiese
un acto suicida.

Asi, 1a STS de 30 de marzo de 2011 la que se considera que no procede la indemnizacion
ya que falta la necesaria relacion de causalidad entre la actuacién administrativa y el dafio
causado por el fallecimiento de un Brigada que se debid, exclusivamente, a una decisiéon suya
de quitarse la vida, faltando por lo tanto la necesaria la mencionada relacién de causalidad
entre la actuacion administrativa y el dafo causado, sin que pueda atribuirse a la
Administracién demandada la omisién de medidas preventivas, fuera de la retirada del arma,
por los incidentes protagonizados con anterioridad por el mismo. Tampoco la STS de 20 de julio
de 2011 admite la responsabilidad patrimonial planteada por el suicidio con motivo de
detencion en Comisaria ya que considera que la lesién sufrida no es consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios ptblicos, pues no hay relacién de causalidad
al haber interferido un elemento extrafio al nexo causal que es la propia voluntad del suicida de
poner fin a su vida. No podian deducirse inclinaciones suicidas, ni existia estado de excitacion o
agitacion anormal en el estado del detenido.

% Por ejemplo, la STS de 7 de octubre de 2011 niega la responsabilidad patrimonial ya
que conforme a los elementos que derivaban del expediente y de la prueba practicada en autos,
se tuvo por probado que el recurrente fue asistido convenientemente en el centro de salud, al
que acudié por habérsele clavado un elemento extrafio en un ojo, siendo derivado
inmediatamente al oftalmdlogo de zona para mayor exploracion. Optando el recurrente por
viajar y ser examinado en su residencia habitual, se produjo la ruptura del nexo causal y en
consecuencia sufrié un dafo que esta obligado a soportar.

40 La STS de 3 de julio de 2012 desestima la indemnizacion de los dafos y perjuicios
causados por la defectuosa supervisién por parte de la CNMYV de la actuacion de la entidad
Forum Filatélico. El Tribunal Supremo afirma que entre el funcionamiento anormal que se
atribuye a la Administracion -del que se dice que provoco la confianza de los inversores- el
resultado dafioso sufrido por los actores- se interponen dos tipos de actuaciones absolutamente
voluntarias: la decision de los demandantes de invertir en las sociedades del grupo y la gestion
desarrollada por los directivos de aquéllas. Pretender ligar causalmente la decisién de invertir
con la confianza en la existencia de un respaldo administrativo de la legalidad de la actuacion
de las empresas objeto de la publicidad resulta terminantemente excesivo, recomendandose que
la actividad de inversion de capitales, en un modo diligente de conducirse debe ir precedida de
un asesoramiento de expertos.
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c) En el caso de dos 0 mas Administraciones la solucion es diferente y a
ella se ha hecho referencia en un apartado interior. El articulo 33 LRJSP
distingue cuando concurre la responsabilidad bajo formulas de colaboracion,
conforme a cuyas reglas se exige la responsabilidad y, en todo caso, se exige
solidariamente—, y cuando se produce de forma independiente en cuyo caso la
determinacion de la responsabilidad se lleva a cabo atendiendo a los criterios de
competencia, interés publico tutelado e intensidad de la intervencion —en caso

de que no fuera posible sera solidaria—.

§178. Al margen del juego de la concurrencia de terceros, la relacion de
causalidad no opera del mismo modo en el supuesto de comportamiento
activo que en el supuesto de comportamiento omisivo.

Tratandose de una accién de la Administracion, basta que la lesion sea
logicamente consecuencia de aquélla. Problema distinto es si esa conexion
logica debe entenderse como equivalencia de las condiciones o como condicién
adecuada; pero ello es irrelevante en esta sede, pues en todo caso el problema es
de atribucion logica del resultado lesivo a la accion de la Administracion.

En cambio, tratdndose de una omision de la Administracién, no es
suficiente una pura conexion légica para establecer la relacion de causalidad: si
asi fuera, toda lesion acaecida sin que la Administracion hubiera hecho nada

por evitarla seria imputable a la propia Administracion*!.

4 STS de 31 de marzo de 2009 que rechaza la pretension indemnizatoria porque no
aprecia que la lesién padecida por la recurrente -es decir, la pérdida de los objetos robados-
fuera consecuencia de la falta de intervencion de la Policia Nacional, desde el momento en que
no consta que se hubiera avisado a ésta de lo que ocurria. El Tribunal afirma que «es claro que,
desde un punto de vista puramente 6gico, si la Policia Nacional hubiese acudido a la joyeria durante las
largas horas en que los ladrones estuvieron alli, es casi seguro que habria impedido que huyeran con el
botin y, asi, habria enervado la consumacion del resultado lesivo; pero el buen sentido indica que a
ningiin cuerpo de seguridad se le puede reprochar no haber intervenido en un hecho del que no tenia
noticia. Ello conduce necesariamente a una conclusion: en el supuesto de comportamiento omisivo, no
basta que la intervencién de la Administracién hubiera impedido la lesion, pues esto conduciria a una
ampliacion irrazonablemente desmesurada de la responsabilidad patrimonial de la Administracion. Es
necesario que haya algin otro dato en virtud del cual quepa objetivamente imputar la lesion a dicho
comportamiento omisivo de la Administracion; y ese dato que permite hacer la imputacion objetiva sélo
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puede ser la existencia de un deber juridico de actuar. Ciertamente, como observa la recurrente, la Policia
Nacional tiene un deber juridico de hacer lo posible por evitar la comisién de delitos. Pero ese deber
juridico sélo se concreta y se hace efectivo cuando la Policia Nacional tiene noticia de que se estd
produciendo un hecho delictivo, lo que no ocurrid en el presente caso. Por esta razén, la sentencia
impugnada estd en lo cierto al afirmar que falta la relacion de causalidad exigida por el art. 139 LRJ-
PAC».
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