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I. INTRODUCCION

La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
s¢ encuentra consagrada en nuestro Ordenamiento Juridico al mds alto
nivel normativo. La Constitucién en su articulo 106.2 dispone que
«los particulares en los términos establecidos por la Ley, tendrdn de-
recho a ser indemnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de
sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre
que la lesién sea consecuencia del funcionamiento de los servicios
publicos». Con esta disposicién la Constitucién hizo suya la regula-

(*) Este trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto PGIDT 99PX120201B
de la Xunta de Galicia.
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cién que de la responsabilidad administrativa habian realizado de for-
ma previa la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre de
1954 (art. 121) y la Ley de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado de 26 de julio de 1957 (art. 40) (1).

Los objetivos del instituto resarcitorio son fundamentalmente
dos: la garantia patrimonial y la salvaguardia de una actuacién eficaz
y bajo control de los entes piiblicos. La garantia patrimonial equivale
«al derecho de los particulares a mantener la integridad del valor eco-
némico de su patrimonijo frente a las inmisiones singulares de que
éste pueda ser objeto por parte de los poderes publicos» (2). Este
principio de garantia patrimonial se concreta, como se sabe, no sélo
en la institucién resarcitoria (la Administracién responde de los efec-
tos perjudiciales indirectos que causa su actuacién) sino también en el
instituto expropiatorio (la Administracién responde de las inmisiones
directas). Asimismo, el instituto resarcitorio es un modo de controlar
y forzar la actuacién eficaz de la Administracién. Esta finalidad de la
institucién se observa fundamentalmente cuando la responsabilidad
nace como consecuencia de una actividad o funcionamiento anormal
de un ente piiblico que debe responder de la lesién patrimonial que
su mala o imprudente actuacién ha causado. Es una forma de dirigir
la actuacién de la Administracién y mostrarle que ha escogido un ca-
mino equivocado para la consecucién de sus objetivos, esto es, ha su-
frido un error en su funcionamiento del que ha nacido la obligacién
de pago de una indemnizacién (3). Es lo que GARCIiA DE ENTERRIA y

(1) La evolucién de la regulacién legal del instituto resarcitorio en nuestro orde-
namiento juridico puede verse en E. GARCIA DE ENTERR{A y T-R. FERNANDEZ, Curso
de Derecho Administrativo II, Ed. 5%, Madrid, Civitas, 1998, pdgs. 361 y ss; F. GARRI-
DO FaLLA, «Constitucionalizacién de la Respousabilidad Patrimonial del Estado», Estu-
dios sobre la Constitucidn Espafiola, Homenaje al Prof. E. Garcia de Enterria, Ma-
drid, Civitas, 1991, pdgs. 2842 y ss.; J. LEGUINA VILLA, La responsabilidad civil de la
Administracion Piblica, Madrid, Tecnos, 1970, pags. 233 y ss.

(2) J.A. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrative I, Madrid:
Centro de Estudios Ramén Areces, 1988, pdg. 221.

(3) La conexidén existente entre el instituto resarcitorio y el principio coustitucio-
nal de actuacién eficaz de la Administracién ha sido puesta de manifiesto por el TS,
que sostiene: «Cuando el dafio se imputa a una omisién pura de la Administracién
—mno relacionada con la creacién anterior de una situacién de riesgo— es menester
para integrar este elemento causal determinar si, dentro de las pautas de funciona-
miento de la actividad de servicio piblico a su cargo se incluye la actuacién necesa-
ria para evitar el menoscabo. Para sentar una conclusién en cada caso hay que aten-
der no sélo al contenido de las obligaciones explicita o implicitamente impuestas a la
administracién competente por las normas reguladoras del servicio, sino también a
una valoracién del rendimiento objetivamente exigible en funcién del principio de efi-
cacia que impone la Constitucién a la actuacién administrativa» (STS de 7 de octubre
de 1997, Ar. 7393).
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T—R.. FERNANDEZ denominan ejercer «un saludable control sobre el
funcionamiento administrativo, imponiéndole positivamente la carga
de una diligencia funcional medida bajo sancién de responsabilidad
patrimonial» (4). En este sentido, Ia responsabilidad apunta «a las
pautas de calidad en la prestacién de los servicios, a las exigencias
de buen funcionamiento» (5). Desde este punto de vista, la responsa-
bilidad es «un elemento de orden de la propia Administracién a la
que contribuye a modelar» en el sentido de que «condiciona el modo

concreto de organizacion y actuacién futura de la Administra-
cion» (6).

En la actualidad el desarrollo del contenido del articulo 106.2 de
la Constitucién se encuentra en el Titulo X (arts. 139 y ss.) de 1a
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comdn (en adelante LPC), en cumplimien-
to de las previsiones del articulo 149.1.18 de la Constitucién que es-
tablece como competencia exclusiva del Estado la legislacién sobre

«el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Pu-
blicas».

. De acuerdo con los articulos 139 y ss. de la LPC los particulares
tienen Derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas
de toda lesi6n que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos que
supongan un dafio efectivo, evaluable econémicamente e individuali-
zado, siempre que dicha lesién sea imputable a una Administracién
Publica como consecuencia del funcionamiento normal 0 anormal de
los servicios publicos. La tnica causa que, de conformidad con Ia
Ley, exonera a la Administracién de responsabilidad es la fuerza ma-
yor. Por lo demds sélo se exige que exista un nexo causal o relacién
de causalidad entre la actuacién de la Administracién y el dafio pro-
ducido, independientemente de que exista o no culpa. El plazo para
efectuar la reclamacidn prescribe al afio de haberse producido el he-

cho o acto que dé lugar a la indemnizacion o de manifestarse el efec-
to lesivo.

. De todos los elementos citados es especialmente relevante en un
sistema de responsabilidad objetiva como el previsto en nuestro Orde-
namignto juridico la relacion de causalidad. Este es un presupuesto
esencial para determinar el nacimiento de la responsabilidad patrimo-

(4) E. GARCIA DE ENTERRIA y T-R. FERNANDEZ, op. cir., pag. 391.

(5) L. MARTIN REBOLLO, «La responsabilidad patrimonial de las Administraciones

Piblicas en Espafia: estado de la cuestién, balance general y reflexié iti °
237538, otg 30 g y 161 critica», DA n

(6) L. MARTIN REBOLLO, op. cit., pég. 29.
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nial de la Administracién. Las normas que regulan la institucién, en
particular la LPC, no se ocupan, como era de esperar, de establecer
ninguna regulacién particular en torno al nexo causal. Si bien es cier-
to que determinar los criterios por los que se puede atribuir a un ente
puablico las consecuencias de una actuacién dafiosa de la Administra-
cion es fundamental para el correcto funcionamiento de la institucién
resarcitoria (7), ésta se trata a nuestro juicio, de una tarea harto difi-
cil, por no decir imposible, para el legislador, de ahf que la determi-
nacién de la existencia de nexo causal entre la actuacién de la Admi-
nistracién y la lesién patrimonial que sufre el particular quede
remitida a la decisién de los jueces y tribunales. Estos, en funcién de
las circunstancias concretas del caso planteado, resolverdn sobre la
existencia o inexistencia de la relacién de causalidad o, en su caso,
advertirdn de la concurrencia de dos 0 mds causas o factores determi-
nantes de la lesién patrimonial.

Esta es la razén por la que la mayor parte de los estudios que
abordan el andlisis de la relacién de causalidad se han apoyado fun-
damentalmente en la jurisprudencia del TS, la cual han analizado en
profundidad (8). Con este trabajo unicamente pretendemos realizar
una modesta aportacién sobre esta cuestién estrechamente conectada
con el caricter objetivo del sistema de responsabilidad patrimonial de
las Administraciones Publicas disefiado por nuestro Ordenamiento ju-
ridico. Para ello, someteremos a examen la jurisprudencia més recien-
te de la sala de lo contencioso-administrativo del TS, lo que nos per-
mitird averiguar si su doctrina ha experimentado cambios y en qué
sentido. Asimismo, podremos comprobar si los criterios que el Tribu-
nal utiliza a la hora de estimar o desestimar la existencia de nexo
causal se han homogeneizado y, en este sentido, qué grado de preci-
sién han alcanzado, tarea que nos facilitan indiscutiblemente los tra-
bajos previos existentes sobre esta materia.

II. EL CARACTER OBJETIVO DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL Y LA RELACION DE CAUSALIDAD

La doctrina, partiendo de la configuracién que los pronuncia-
mientos jurisprudenciales y los preceptos constitucionales y legales

(7) A. BrLasco, «La relacién de causalidad en materia de responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién en la jorisprudencia reciente», REDA u® 53, 1987, pdg. 99.

(8) A. BLasco, op. cit., pdgs. 99 y ss.; NIETO, A., «La relacién de causalidad en
la responsabilidad administrativa: doctrina jorisprudencial», REDA u° 51, 1986, pdgs.
127 y ss.; del mismo antor «La relacién de causalidad en la responsabilidad del Esta-
do», REDA, n° 4, 1975, pdgs. 90 y ss.; y J. LEGUINA VILLA, La responsabilidad ci-
vil..., op. cit., pags. 213 y ss.
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han otorgado al sistema de responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién, sefiala como notas relevantes del mismo su caricter unita-
rio, general, directo y objetivo (9). Se habla de un sistema unitario en
el sentido de que es el aplicable a todas las Administraciones Pibli-
cas. Tiene cardcter general porque la responsabilidad patrimonial nace
de cualguier actuacién de la Administracién. Es decir, tanto de una
«actividad juridica, ya se plasme en un acto administrativo o en un
reglamento, como de una actividad puramente material o técnica 0,
incluso, de una simple omisién» (10).

La responsabilidad patrimonial aparece sancionada de forma ex-
presa en el articulo 145.1 de la LPC como una responsabilidad di-
recta, lo que significa que la Administracién cubrird directamente los
dafios que cause a los particulares la actividad de las autoridades y
funcionarios. Con el fin de evitar la exoneracién de responsabilidad
del funcionario, la LPC permitia a la Administracién que ha indem-
nizado directamente a los lesionados abrir la via administrativa de
regreso para repetir contra las autoridades y funcionarios a su servi-
cio que hubiesen causado el dafio con dolo, culpa o negligencia (art.
145.2). No obstante, ha sido esta una pieza del sistema que no ha
funcionado en absoluto. Quizd por ello el legislador, con apoyo en
la doctrina mds autorizada (11), ha eliminado en la Ley 4/1999 de
13 de marzo de modificacién de la Ley 30/1992 el cardcter potesta-
tivo con el que estaba previsto el ejercicio de la accién de regreso
por la Administracién, obligando a exigir de oficio la responsabili-
dad del personal a su servicio cuando se den las circunstancias arri-
ba descritas.

La dltima de las notas que caracterizan el sistema de responsa-
bilidad es la objetividad. La responsabilidad de la Administracién es

(9) E. GARCIA DE ENTERRIA y T-R. FERNANDEZ, op. cit., pigs. 367-361; L. MaARr-
TIN REBOLLO, op. cit., pdgs. 12-13, y ]. LEGUINA VILLA, «La responsabilidad patrimo-
nial...», op. cit., pag. 395.

(10) E. Garcia DE ENTERRIA y T-R. FERNANDEZ, op. cit., pdg.368.

(11) J. LEGUINA VILLA, «La responsabilidad patrimonial...», op. cit., pdg. 408.
Este autor al hilo del comentario de la Ley 30/1992 afirma qne esta norma deberfa
«haber obligado a la Administracién a iniciar de oficio el procedimiento de repeticién
en los casos, al menos en que el dafio ya indemnizado a terceros haya tenido sn origen
en una conducta penalmente culpable del agente declarada por sentencia firme». L.
COSCULLUELA MONTANER (Manual de Derecho Administrativo, Madrid, Civitas, Ed. 9,
pdg. 561) alude a propuestas que se realizan en relacién a la necesidad de que deter-
minados «casos que debfan ser expresamente regulados por el legislador la accién de
regreso contra el funcionario cnlpable deberfa ser obligada para la Administracién a fin
de evitar la sensacién de inmunidad que, a menudo, tienen los funcionarios y autori-
dades».
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objetiva, 1o que implica que nace en el momento en que el patrimo-
nio del particular sufre un dafio injustificado como consecuencia de
la actuacién o del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos y, por lo tanto, independientemente de toda idea de culpa.
Esto significa que tanto los dafios producidos con ocasién de una
actuacién ilicita de la Administracién o, lo que es 1o mismo, a raiz
del «funcionamiento anormal de los servicios publicos», como los
que surgen en el ejercicio de una actividad licita o «funcionamiento
normal de los servicios publicos», deben ser indemnizados por la
Administracién en la media en que causen una lesién patrimonial a
un particular. Estos postulados pueden observarse en la doctrina ju-
risprudencial del TS con ocasién de la interpretacion que de forma
reiterada realiza de las normas sancionadoras de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién. Dice textualmente el TS:

«La responsabilidad patrimonial de la Administracién Priblica
[...] se configura como una responsabilidad objetiva o por el resultado
en la que es indiferente que la actuacién administrativa haya sido
normal o anormal, bastando para declararlas que como consecuencia
directa de aquélla, se haya producido un dafio efectivo, evaluable
econdmicamente e individualizado. Esta fundamental caracteristica im-
pone que no sélo no es menester demostrar para exigir aquella res-
ponsabilidad de los titulares o gestores de la actividad administrativa
que ha generado un dafio han actuado con dolo o culpa, sino que ni
siquiera es necesario probar que el servicio piiblico se ha desenvuelto
de manera anémala, pues los preceptos constitucionales y legales que
componen el régimen juridico aplicable extienden la obligacién de in-
demnizar a los casos de funcionamiento normal de los servicios pi-
blicos» (12).

El funcionamiento anormal comprende los supuestos de actuacién
culpable del personal al servicio de la Administracién y el mal fun-
cionamiento, esto es, la ausencia de funcionamiento o el funciona-
miento tardfo de los servicios publicos de acuerdo «con los estinda-
res de rendimiento medio del servicio de que se trate» (13). En este
sentido, MARTIN REBOLLO apunta que debe ser el legislador «quien
en la medida de lo posible, fije pautas, criterios, reglas, principios
orientadores, pardmetros de calidad o de frecuencia que, en caso de
incumplimiento, omisién o tardanza, y supuesta la existencia de le-

(12) STS de 20 de noviembre de 1997 (Ar. 7254); STS de 5 de diciembre de
1997 (Ar. 177); STS 15 de diciembre de 1997 (Ar. 9357); STS 18 de febrero de 1998
(Ar. 1679); STS 25 de febrero de 1998 (Ar. 1810); STS 9 de marzo de 1998 (Ar.
2656); y STS de 26 de septiembre de 1998 (Ar. 6863).

(13) E. Garcia DE ENTERRIA y T-R FERNANDEZ, op. cit., pdg. 390.
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sién, pudieran constituir un punto de referencia mas seguro para los
tribunales y, en todo caso, un punto de referencia que serfa el criterio
del legislador y no el subjetivo de cada juez a la hora de determinar,
alli donde sea posible si hubo o no retraso, omisién o mala actuacién
administrativa» (14). Cuando se alude a la responsabilidad de la Ad-
ministracién por el «funcionamiento normal» de los servicios publicos
se hace referencia a todos los supuestos de dafios accidentales o
eventuales que se produzcan como consecuencia indirecta de una acti-
vidad legitimamente desarrollada por la Administracién (15).

1. El supuesto del articulo 141.1 de la Ley 30/1992 tras su
modificacién por la Ley 4/1999

El mayor problema que presenta la configuracién objetiva de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas son los
excesos que se pueden cometer a la hora de apreciar la existencia de
responsabilidad por el «funcionamiento normal» de los servicios pi-
blicos ya que, de acuerdo con el art. 106.2 de la CE y el art. 139.1
de la LPC, sélo la fuerza mayor es una causa de exencién de respon-
sabilidad cuando el dafio se produce en el dmbito del funcionamiento
normal de la Administracién.

Frente a la fuerza mayor estd el caso fortuito, del que, por el
contrario, sf nace la obligacién de indemnizar a cargo de la Adminis-
tracién en cuyo seno se produce el citado dafio. En este sentido, el
TS afirma de forma reiterada que

«la fuerza mayor es concepto juridico que debe quedar cefiido,
como reiteradamente ha repetido la jurisprudencia del TS al suceso
que esté fuera del circulo de actuacién obligado, que no hubiera po-
dido preverse o que previsto fuera inevitable, como guerras, terremo-
tos, etc. pero aquellos eventos internos intrinsecos fnsitos en el fun-
cionamiento de los servicios publicos, como es una rotura o una

(14) L. MARTIN REBOLLO, op. cir., pdg. 56. Si las reglas de funcionamietno y la
calidad de los servicios piblicos son fijadas por los tribunales, se corre el riesgo, como
apunta A. NIETO (Prdlogo al libro de A. BLasco, La responsabilidad de la Adminis-
fracidn por actos administrativos, Madrid, Civitas, 1981, pdg. 18), de que los tribuna-
les coloquen ficticiamente, por encima o por debajo, «los estandares de normalidad de
los servicios a nnos niveles desproporciouados con la calidad de los servicios del
pats».

(15) E. GaRCIa DE ENTERRIA, «La responsabilidad del Estado por comportamiento
ilegal de sus 6rganos en Derecho espafiol», Revista de Derecho Administrativo y Fis-
cal, 1964, n° 7, pdg. 24.

413




M+ ANTONIA ARIAS MARTINEZ

obstruccién de una conduccién de aguas, son sucesos previsibles y
evitables con una adecuada inspeccién y en cualquier caso nunca
constituyen la fuerza mayor a que se refieren los preceptos de la Le_y
de Expropiacién Forzosa que exoneran de la obligacion de indemni-
zar a cargo de la Administracién» (16).

Por lo tanto, la Administracién no responde de los dafios causa-
dos por hechos irresistibles y extrafios o ajenos por completo a la ac-
tividad Administrativa o al funcionamiento de los servicios piblicos,
pero si de aquellos hechos a veces imprevisibles o incluso inevitables
que son inherentes al funcionamiento de los servicios publicos.

En la modificacién de la LPC por la Ley 4/1999 de 13 de enero
se afiade al apartado 1 del art. 141 un texto con el siguiente tenor li-
teral: «[...] No serdn indemnizables los dafios que se deriven de he-
chos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar se-
giin el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica
existentes en el momento de produccién de aquéllos, todo ello sin
perjuicio de las prestaciones asistenciales o econdmicas que las leyes
puedan establecer para estos casos». A nuestro juicio, el mayor pro-
blema que presenta, desde un punto de vista juridico, esta nueva pre-
visién de la Ley, es determinar si encaja o no dentro del concepto de
fuerza mayor, Unica causa de exoneracién de responsabilidad de
acuerdo con la Constitucion. A estos efectos es importante apuntar la
doctrina del Consejo de Estado en su dictamen 5356/97 de 28 de
enero de 1998 donde afirma que «los hechos o circunstancias con efi-
cacia exonerante han de ser imprevisibles e inevitables segiin el esta-
do de conocimiento de la ciencia o de la técnica existentes en el
momento en que acaecen y su prueba corresponderd a la Administra-
cién». Claramente hace referencia el Consejo de Estado a los supues-
tos ahora sancionados en el articulo 141.1 de la LPC. Apunta el Con-
sejo de Estado en el mencionado dictamen que «se trata técnicamente
de un supuesto de fuerza mayor, cuya especificacién cumple una fun-
cién orientadora de eventuales interpretaciones que, desde cierta per-
plejidad, pudieran conducir a resultados desviados por el legitimo de-
seo de no dejar en desamparo situaciones capaces de conmover los
més nobles sentimientos humanos». Esto significa que la Ley 4/1999
de modificacién de la Ley 30/1992 define en el articulo 141.1 el con-
cepto de fuerza mayor (17).

(16) STS de 20 de octubre de 1997 (Ar. 7254).

(17) En este sentido puede verse R. PARADA VAZQUEZ, «Responsabilidad patrimo-
nial de los funcionarios y de la Administracién», La responsabilidad patrimonial de
las Administraciones Publicas, Dir. D. Bello Janeiro, Santiago, EGAP, 1999, pag. 58.
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Esta posicién no es undnimemente compartida en el dmbito doc-
trinal. Destaca en este sentido la postura de GARCiA LLOVET, quien
sostiene que «la nueva redaccién del art. 141.1 introduce una dimen-
sién de imprevisibilidad e inevitabilidad que va mucho mds alld de
los supuestos de fuerza mayor al no conectarse a un elemento extrafio
al funcionamiento del servicio publico» (18). Afirma el citado Profe-
sor que la definicién de fuerza mayor conecta la naturaleza imprevisi-
ble o inevitable a un hecho que esté fuera del circulo de actuacién
del obligado, lo que reconduce al concepto de fuerza mayor a un 4m-
bito tradicional: los fenémenos de la naturaleza» (19). El problema es,
a nuestro juicio, que la no conexién con un elemento extrafio al fun-
cionamiento del servicio piblico implica la interioridad del evento
imprevisible, es decir, su enlace con el funcionamiento mismo del
servicio, lo que nos llevaria a encajar el contenido del art. 141.1 en
el concepto de caso fortuito y, como es sabido, de los dafios fortnitos
si debe responder la Administracién de acuerdo con las previsiones
no sélo legales sino también constitucionales.

Que la previsién contenida en el art. 141.1 y la fuerza mayor
son conceptos diferentes parece observarse en la fundamentacién juri-
dica de una Sentencia dictada por la Sala de lo Social del TS el 5 de
junio de 1991 (Ar. 5131), a la que también hace referencia Garcia
LLoVET. Esta sentencia resuelve un supuesto de una infeccién por he-
patitis C, anterior en el tiempo a la identificacién de esta variedad y
que no se podia detectar con los sistemas de control existentes. El
TS, con escrupuloso respeto al cardcter objetivo del sistema de res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién, resuelve el caso esti-
mando a esta «responsable de la lesién que por su funcionamiento
normal o anormal sufra todo particular, lesién que ha de ser indemni-
zada salvo que sea debida a fuerza mayor». Frente a esto hemos de

(18) E. Garcia LLOVET, «El régimen de la responsabilidad patrimonial de las Ad-
ministraciones Publicas tras la reforma de la Ley 30/1992. Un problema resuelto, un
nuevo problema», La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas,
Dir. D. Bello Janeiro, Santiago: EGAP, 1999, pdg. 331. En esta misma linea se sitda la
posicién de J. JORDANO FRAGA («La reforma del articulo 141, apartado 1, de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre o el inicio de la demolicién del sistema de responsabili-
dad objetiva de las Administraciones Pdblicas», RAP n° 149, 1999, pdg. 333) para
quien «es dudoso que el legislador se haya limitado a identificar un supuesto de fuerza
mayor. Crremos que ha ido mds alld de lo constitucionalmente permitido estableciendo
una cldusula exclusora de pretendidos supnestos matizados de fuerza mayor en realidad
bajo la cobertura de los articnlos 9 y 106.2 CE. Faltaria en este nnevo supuesto identi-
ficado de ‘fuerza mayor’ en todo caso la nota de la exterioridad como elemento funda-
mental de la distincién».

(19) E. GARcCIiA LLOVET, op. cit., pdg. 331.
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sefialar que la misma Sala ha adoptado recientemente una posicién
contraria en un supuesto similar. Asf, el TS en la Sentencia de 22 de
diciembre de 1997 (Ar. 737/98) exonera de responsabilidad patrimo-
nial a la Administracién en el andlisis de un supuesto de inexistencia
de pruebas de laboratorio para la deteccién del VHC (virus de la he-
patitis C) adquirido como consecuencia de transfusiones de sangre en
el curso de operaciones quirdrgicas en establecimientos sanitarios pu-
blicos. Consideramos que por la relevancia que adquiere esta decision
en relacion con la cuestién examinada merece la pena transcribir el
siguiente fragmento:

«Estamos ante un suceso extraordinario que no puede compren-
derse dentro del proceso ordinario de un tratamiento, salvo que se ca-
lifique como de procedencia interna y se atienda exclusivamente al
mecanismo material de la transfusién sin comprender todo el proceso
en el que se descubre en la humanidad una nueva dolencia, 0 como
seflalan las sentencias anteriormente citadas «siempre que la causa
que los motiva sea independiente y extrafia al sujeto obligado» lo que
es evidente cuando el conocimiento humano ignora la existencia de
un virus descubierto con posterioridad al acto. Pero aun partiendo de
esa procedencia interna, a efectos dialécticos, si estamos ante un he-
cho extraordinario y externo en la segunda férmula de la alternativa,
pues, la prevencion era imposible y externa a la actuacion del de-
mandado recurrido, pues no se conocia el medio de detectar la posi-
ble infeccidn cuya investigacién correspondia a otras instituciones, e
incluso conociendo la existencia del virus, pero no la forma de prote-
gerse de sus efectos al desconocerse la manera de detectarlo, induda-
blemente no se le podia exigir que suspendiera todas las transfusiones
que en aquel momento practicaba dentro de todo el Estado. Avanzan-
do un paso mds se podria afirmar que se llegaria a una situacién ab-
surda, conociendo la enfermedad y no el medio de deteccién, que por
el consentimiento informado podria llegarse a la exoneracién de res-
ponsabilidad, y ésta no se alcanzase en el supuesto litigioso en el que
se desconocia la propia existencia del virus.

Aplicar la doctrina del hecho externo con la significacién de re-
ferirla dnicamente a hechos extraordinarios de la naturaleza o de la
actividad humana sin ninguna matizacién, significa que en estos mo-
mentos se estin produciendd actuaciones correctas del INSALUD,
prescribiendo tratamientos, que por su misma naturaleza tienen no
sélo virtudes curativas sino también en muchos casos efectos perju-
diciales, que en un futuro darfan lugar a poder exigirle responsabili-
dades, con la consiguiente indemnizacién compensatoria, si se descu-
bren nuevas dolencias, tratamientos, o efectos negativos de los
medicamentos, como pueden ser efectos cancerigenos que pongan de
relieve una actuacién errénea a la luz de esos nuevos avances cienti-
ficos, y que en el momento del tratamiento era correcta, como ocu-
rrié en el caso litigioso. Por todo lo expuesto hay que concluir que
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gfqproductrse el dafio por un hecho externo a la actuacion del IN-
LUD estamos ante la causa de exoneracion que prevé la normas.

De acuerdo con esta reciente Jjurisprudencia, parece que el su-
puesto del articulo 141.1 de la LPC encaja dentro de la definicién de
fuerza mayor. A nuestro juicio si no se puede hablar de un tnico
concepto, de lo que no cabe duda, al menos desde un punto de vista
constitucional, es de que nos encontramos ante supuestos equivalen-
tes. De .todos modos, saber cudl es el alcance real de este precepto
queda dl.ferido en el tiempo a la interpretacién que del mismo regli—
cen los jueces y tribunales de la Jurisdiccién contencioso-administrati-
va ya que parece, por la ubicacién que este apartado tiene en la Ley
que los redactores de la norma han tratado de evitar esta polémica al’
situar esta causa de exencién de responsabilidad dentro del terreno de
la antijuridicidad (20). En todo €aso, con este precepto el legislador
ha tratado de poner limites (21) a la configuracién objetiva del siste-
ma de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
diferencidndola de lo que es la solidaridad social.

El pro.pio TS, con el fin de encauzar dentro de sus mdrgenes for-
males el. sistema de responsabilidad objetivo sancionado en nuestro
ordenqmlento jur.l’dico, ha apuntado en determinadas ocasiones las di-
fe.renm.a’s que existen entre la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracion y la pretendida asistencia social que en algunos casos los
recurrentes tratan de obtener a través del instituto resarcitorio En este
sentido, pone de manifiesto el TS que .

; ‘«La prestacién por la Administracién de un determinado servicio
pu‘pllco y la titularidad por parte de aquélla de la infraestructura ma-
ter1.a1. para su prestacién no implica que el vigente sistema de respon-
s;_lbllldad patrimonial objetiva de las Administraciones Pdblicas con-
vierta a ¢stas en aseguradoras universales de todos los riesgos con el
fin de prevenir cualquier eventualidad desfavorable o dafiosa para los

(20) Véase la intervencién de F. Lopez MENUDO, en Jornadas de estudio sobre la
r_eforma de la Ley 30/1992, Madrid, Ministerio de Administraciones Publicas, Minist
rio de la Presidencia, Boletin Oficial del Estado, 1997, pags. 52-53. , o

(21) Para J. JorRDANO FRAGA (op. cit.,
con este precepto ha sido la demolicién del
_Administraciones publicas. Dice textualment
lnstauracién posible —no necesariamente deseable— de nn sistena limitativo pero re
pf:tu.oso_ con los fundamentos constitucionalizados, ha operado en esa direcciélzl or 15‘
via indirecta de la identificacién de nuevos supuestos de ‘fuerza mayor’. Al hacelrjlo ea
contra de la na}turaleza de las cosas se violan no s6lo las bases conf.:eptuales de 1:
f_uerza mayor, sino el propio articulo 106 CE, iniciando la demolicién del sistema obje-
tivo de responsabilida de las Administraciones Publicas constitucionalizado». !

pég. 336) lo que el legislador ha iniciado
sistema objetivo de responsabilidad de las
e el autor que «el legislador, frente a la
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administrados que pueda producirse con independencia del actuar ad-
ministrativo, porque de lo contrario, como pretende el recurrente, se
transformarfa aquél en un sistema provindencialista no contemplado
por nuestro ordenamiento juridico» (22).

Por lo tanto, hemos de tener en cuenta que una cosa es la asis-
tencia social y otra bien distinta la responsabilidad patrimonial de la
Administracién. Esta no nace como expresién de un principio de soli-
daridad social hacia situaciones de infortunio sino que, como sefiala
GARrcia LLOVET, «nace de una idea de justicia material con aquellos
ciudadanos que sufren una lesién en su patrimonio por el funcioqa—
miento de unos servicios publicos que benefician al comiin de la ciu-
dadania» (23).

2. Propuestas de solucién ante los excesos derivados de la
regulacién actual de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién Piblica

No cabe duda que los perfiles formales dentro de log que el 16;-
gislador ha tratado de encajar el instituto de la responsabilidad patri-
monial se han desdibujado. A ello ha contribuido, por un lado, la
progresién cuantitativa y cualitativa de los servicios publicos (24) asi
como la potenciacién de la actuacién interventora de la Admmlst?a—
cién en las actividades privadas (25), y, por otro, el proceso de obje-
tivizacién experimentado por el sistema de responsabilidad disefiado
en nuestro ordenamiento juridico.

Ahora bien, de este cardcter objetivo de la responsabilidad patri-
monial de la Administracién no se puede prescindir en la medida en
que asi ha sido sancionado por la Constitucién y por la legalidad vi-
gente. No obstante, el hecho de que el legislador regule d? fpr.ma ge-
nerosa el instituto de la responsabilidad patrimonial no significa que
este no tenga limites puesto que «la generalidad de.tales normas ja-
mds podrd representar la existencia de una especie d? chel:que en
blanco en manos de los particulares, ya que, de no delimitar rigurosa-

(22) STS 7 de febrero de 1998 (Ar. 1444); STS de 6 de marzo de 1998 (Ar.
2490); STS 4 de mayo de 1998 (Ar. 4593); STS de 5 de junio de 1998 (Ar. 5169).

(23) E. Garcia LLOVET, op. cit., pag. 330.
(24) En este sentido E. GArRcfA LLOVET, op. cit., pag. 330.

(25) Véase sobre esta cuestiéon L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER,_ «De lz.x eficiencia
y economia en el sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracién. De las
indemnizaciones derivadas de hechos terroristas», en RVAP n° 19, 1987, pag. 102.
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mente los presupuestos productores de esta responsabilidad, a no du-

dar que las Administraciones publicas podrian verse en bancarro-
ta» (26).

En la actualidad hay una critica doctrinal bastante generalizada
que considera un exceso la regulacién actual del instituto de la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién Publica. Este exceso se
concreta en el deber de la Administracién de reparar cualquier lesién
que produzca el «funcionamiento normal» de los servicios publicos.
Con el fin de concretar este concepto y de evitar que el instituto de
la responsabilidad patrimonial de la Administracién se convierta en
una especie de «seguridad social» para todo ciudadano que haya teni-
do contacto con la Administracién y que sufra cualquier clase de ac-
cidente, de dafio o lesién en sus derechos o intereses, se han realiza-
do desde la doctrina diferentes propuestas. Por ejemplo, GARRIDO
FALLA ha apuntado que con ocasién de la modificacién de la Ley 30/
1992, se abrfa la posibilidad de sustituir en el articulo 139.1 la expre-
sién funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos» por
la de «funcionamiento de los servicios publicos». Es decir, lo que el
autor proponfa era reproducir en dicho precepto exactamente lo que
dice la Constitucién en su articulo 106.2 (27). Como es sabido esta
idea no ha prosperado ya que la Ley 4/1999 de modificacién de la
LPC ha mantenido intacto el contenido del articulo 139.1 tal y como
habfa sido redactado por la Ley 30/1992.

Otros autores han sefialado, a la hora de definir la responsabili-
dad patrimonial de la Administracién, la necesidad de otorgar una in-
terpretacién mds restringida al concepto funcionamiento normal de los
servicios publicos. Este deberia constrefiirse a lo que PANTALEON
PrIETO llama «dafios cuasiexpropiatorios o de sacrificio». Esto es,
«aquéllos que son consecuencia inmediata o directa de actuaciones
administrativas licitas de las que los dafios aparecen como secuela
connatural, como realizacién de un potencial dafioso intrinseco a 1la
actuacion administrativa en cuestién» (28). En consecuencia, y segiin
esta propuesta, que, por otra parte, cada vez cuenta con mas seguido-

(26) STS de 30 de septiembre de 1985 (Ar. 4297).

(27) F. GArrIDO FaLLa, «La responsabilidad patrimonial de las Administraciones
Piblicas», Jornadas de estudio sobre la reforma de la Ley 30/1992, Madrid, Ministerio

de Administraciones Piiblicas, Ministerio de la Presidencia, Boletin Oficial del Estado,
1997, pdg. 41.

(28) F. PANTALEON PRIETO, «Los anteojos del civilista: hacia una revisién del ré-

gimen de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas», en DA n°
237-238, 1994, pag. 247.
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res (29), quedarfan excluidos del dmbito de la responsa}b.llldad’ glle la
Administracién por funcionamiento normal de los servicios publicos
los dafios producto de accidentes. Estos dafios o .lesmn.es sélo serar;
indemnizables cuando sean causados por un funcionamiento anorma
de los servicios pudblicos.

Estas propuestas de interpretacién dgl carécter objeti.vo delz\l/I m~sé1£
tuto resarcitorio no deben hacernos olv1d§1r, como sostiene UNsa_
MACHADO, que «por muchas podas que quieran hacerse, lg respo(r)lmo
bilidad administrativa estd configurada en nuestro o.rdenamlento C
objetiva» (30) y a ello debe atenerse la jurisprudencia.

En consecuencia, cabe recordar que el criteri.o de la C.ulpcf,
como determinante del nacimiento de .1a responsgbl.hdad, p,roplo1 e
los sistemas de responsabilidad subjetlya es sustituido aqui %ord ((j)s
criterios con base a los cuales puede afirmarse que una actividad Z
la Administracién (funcionamiento norma} 0 gnormal de los se;rgmge
publicos) es la causa de la Iesién_ patrimonial. En este slen.l1. (_)md
forma reiterada la jurisprudencia afirma que no es precisa la ilici 1;
el dolo, la culpa o negligencia de la Admmmtracmn ya que, p?lreeiian
responsabilidad administrativa, los requlsltos,de su ex1genc1:} gto tan
limitados a la existencia de dafio y la rglapmn ,de.causa a efe 0 e
tre éste y el funcionamiento de los servicios pubhc’os, sin que tam%)s
que intervenir el elemento cldsico de l.al culpa. Estg glaro y es 08
de acuerdo en que la amplia formulacion delh principio de respon -
bilidad de la Administracién basado en un sistema objetlvod .?ecemla
lfmites. Ahora bien, mientras la Iegahdad vigente no se modi 1qlizma
mejor herramienta que disponeq los Erlbunales para 1ograr. urfl3 SliIS[ETO
de responsabilidad administratl\(a I6gico es, como sostien : Cor;
«la determinacién de una relacién causal precisa, .de acuerdo n
unos criterios técnicos: todo lo flexibles que se quiera, pero preci
sos» (31).

(29) Véase en este sentido a R. PARADA VAZQUEZ, op. cit., pég. 50.

(30) S. MuNoz MACHADO, «Responsabilid.ad de los médicos y respoustab';li;ladci3 c}:‘
la Administracién Sanitaria (con algunas reﬂexmne}s sobre las funciones actuale
responsabilidad civil)», en DA n° 237-238, 1994, pag. 26.2. .

(31) A. NieTO, 0p. cit., pag. 127. En el mismo sent1d9 IR I:EGgUgINA ViLLa, La
ponsabilidad civil..., op. cit., pag. 279 y A. BLASCO, op. cit., pag. 99.
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II. LA RELACION DE CAUSALIDAD EN LA

JURISPRUDENCIA MAS RECIENTE DEL TRIBUNAL
SUPREMO

Para que nazca la responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién y, por lo tanto, se le pueda imputar a aquella el deber de in-
demnizar, es necesario que exista ura relacién de causa a efecto en-
tre la actuacién de la Administracién y la lesién (dafio antijuridico).
Establecer los criterios que se han de utilizar para comprobar si el
funcionamiento, normal o anormal, de la Administracién es la causa
de la lesion patrimonial ha sido una cuestién que el legislador ha
dejado en manos de los Tribunales. Ahora bien, la complejidad que
entrafia el intentar establecer unos criterios rigidos y precisos de
aplicacién automdtica en funcién de unas determinadas circunstancias
preestablecidas y preclasificadas condujo a Ia jurisprudencia a renun-
ciar, como apuntan GARCIA DE ENTERRiA y T-R. FERNANDEZ, «a
todo intento de categorizar» limitdndose a resolver caso por caso, en
funcién de las concretas circunstancias de cada uno de ellos (32). En
este sentido el TS pone de manifiesto que «el concepto de relacién
causal se resiste a ser definido apriorfsticamente con cardcter general
y se reduce a fijar que hecho o condicién puede ser considerado re-
levante por si mismo para producir el resultado final, como presu-
puesto o conditio sine qua non» (33). No obstante, tras sistematizar
y analizar la dltima jurisprudencia del TS y tras profundizar en la
lectura de los trabajos previamente realizados sobre esta cues-
tién (34), se observa como el concepto de nexo causal puede recon-
ducirse a la aplicacién excluyente y razonada de dos teorias relativas
a la relacién de causalidad que hunden sus raices y su posterior de-
sarrollo doctrinal en el dmbito del Derecho penal. Nos referimos a

la Itamada teoria de la equivalencia de las condiciones y a la teoria
de la causalidad adecuada.

En relacién a la primera de las teorias citadas, el TS sin eludir
ni etiquetar de forma expresa el criterio que aplica bajo el titulo de
teorfa de la equivalencia de las condiciones echa mano de ella de for-
ma implicita en alguno de sus pronunciamientos. As{ es relativamente
frecuente que el Tribunal en su Jurisprudencia apunte que: «entre las
diversas concepciones con arreglo a las cuales la causalidad puede
concebirse, se imponen aquellas que explican el dafio por la concu-

(32) E. Garcia DE ENTERRIA, y T-R. FERNANDEZ, op. cit., pag. 396.
(33) STS de 6 de octubre de 1998 (Ar. 7813).
(34) A. BLASCO, op. cir., pags. 99 y ss.
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rrencia objetiva de factores cuya inexistencia, en hip(’)tesi.s,.hublera
evitado aquél». Continda el TS afirmando que «no son admisibles, en
consecuencia, otras perspectivas tendentes a asociar el nexo de causa-
lidad con el factor eficiente, preponderante, socialmente adecuz}qo 0
exclusivo para producir el resultado dafioso, puesto que —’—vahdos
como son en otros terrenos— irfan en este en contra del cardcter 013-
jetivo de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Pu-
blicas» (35).

De acuerdo con esta teorfa, el dafio o lesién no es el producto
de una dnica condicién sino que es el resultado del concurso de va-
rios hechos todos ellos dotados de un cierto poder causa{, lo que im-
plica que si eliminamos alguno de estos factores, se habria r(}to la ca-
dena de condiciones y, probablemente, el dafio no habria temd.o
lugar. En estos casos el TS declara, como veremos l.ue.:go mas deteni-
damente, la responsabilidad patrimonial de la Administracién mode-
rdndola por la concurrencia de otras causas.

Es representativa de la aplicacién de esta teoria una Sentenc1.a
del TS en la que se pronuncia sobre la responsabilidad de la Adml-
nistracién como consecuencia de la muerte de un preso al sufrlr una
agresién en el centro penitenciario donde estaba recluido. Afirma el
TS que

«De tales hechos se deduce que hubo varias causas que produje-
ron el trdgico resultado [...] de manera que, aunque en este caso el
funcionamiento del servicio publico fuese correcto, no hay razén para
exonerar a la Administracién recurreute de responsabilidad, ya que se
cometi6 la agresién con un arma, cuya existenci.a n.o.fue detectada
por los encargados de la vigilancia, quieu.es no impidieron tampoco
que el autor de aquella alcanzase a su victima, por lo que el cuidado
de los presos no resulté eficaz.

Resuelve, pues, la Sala de instancia la cuestién sometida a su
juicio con total respeto del precepto invocado por el Abogado del Es-
tado y de la jurisprudencia que lo interpreta, al ,declarar la responsa-
bilidad patrimonial de la Admiuistracién moderdudola por la coucu-
rrencia de otras causas» (36).

La teorfa de la causalidad adecuada es el otro criterio definidor
del nexo causal que el TS utiliza en su jurisprudencia. De acuerdo

; 15 de diciembre de 1997
35) STS de 20 de octubre de 1997 (Ar. 7254); STS de
(Ar. (9357); STS de 10 de febrero de 1998 (ar. 1786); STS de 18 de febrero de 1998
(1679); STS 4 de marzo de 1998 (Ar. 2488); STS 9 de marzo de 1998 (Ar. 2656);
STS 21 de abril de 1998 (Ar. 4045).

(36) STS de 25 de enero de 1997 (Ar. 266).
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con esta teoria no todos los factores son iddneos para la produccién
del dafio, sino sélo uno o unos hechos concretos y determinados que
constituyen lo que el TS denomina la causa eficiente, la causa préxi-

ma y verdadera del dafio. Concretamente estas son las palabras del
Tribunal:

«el concepto de relacién causal se resiste a ser definido apriorfs-
ticamente con cardcter general, supuesto que cualquier acaecimiento
lesivo [...] se presenta normalmente no ya como el efecto de una sola
causa, sino mds bien, como el resultado de un complejo de hechos y
condiciones que pueden ser auténomos entre si o dependientes unos
de otros, dotados sin duda, en su individualidad, en mayor o menor
medida, de un cierto poder causal. El problema se reduce a fijar en-
tonces qué hecho o condicién puede ser considerado como relevante
por s{ mismo para producir el resultado final[...]. La doctrina admi-
nistrativista se inclina mds por la tesis de la causalidad adecuada, que
consiste en determinar si la concurrencia del dafio era de esperar en
la esfera del curso normal de los acontecimientos, o si, por el contra-
rio, queda fuera de este posible célculo, de tal forma que sélo en el
primer caso el resultado se corresponde con la actuacién que lo origi-
n6 es adecuado a ésta, se encuentra en relacién causal con ella y sir-
ve como fundamento del deber de indemnizar. Esta causa adecuada o
causa eficiente exige un presupuesto, una "conditio sine qua non",
esto es, un acto o un hecho sin el cual es inconcebible que otro he-
cho o evento se considere consecuencia o efecto del primero. Ahora
bien, esta condicién por s{ sola no basta para definir la causalidad
adecuada. Es necesario ademds que resulte normalmente idénea para
determinar aquel evento o resultado teniendo en cousideracién todas
las circunstancias del caso; esto es, que exista una adecuacién objeti-
va entre acto y eveuto, lo que se ha llamado la verosimilitud del
nexo. S6lo cuando sea asif, dicha condicién alcanza la categoria de
causa adecuada, causa eficiente o causa préxima y verdadera del dafio
("in iure non remota causas, ase proxima spectatur”). De esta forma
quedan excluidos tanto los datos indiferentes como los inadecuados o

inidéneos y los absolutamente extraordinarios determinantes de Fuerza
Mayor» (37).

Hemos considerado que merece la pena transcribir este fragmento

por la claridad con la que el TS expone el contenido de la teorfa ob-
jeto de estudio.

Con esta teorfa se reduce la aplicacién del concepto de causa a
aquella circunstancia o acontecimiento que se considera imprescindi-

(37) STS de 5 de dieciembre de 1995 (Ar. 9061); STS de 20 de octubre de 1997

(Ar. 7254); STS de 5 de junio de 1998 (ar. 5169); STS de 26 de septiembre de 1998
(Ar. 6836).
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ble en Ia produccién del dafio, prescindiendo de todos aquellos he-
chos que, aunque forman parte de la cadena de factores que pudieron
desencadenar el dafio, no alcanzan la categorfa de condicién adecua-
da, préxima y eficiente del dafio.

Sirva como ejemplo de la aplicacién préctica de esta teorfa el si-
guiente fragmento de la jurisprudencia del TS. Es una Sentencia en la
que el Tribunal debe pronunciarse sobre la existenca o no de respon-
sabilidad por parte de la Administracién por la muerte de un nifio de
siete afios al caerse desde un segundo piso en el colegio publico al
que acudfa. El Tribunal considera que existe nexo causal por la con-
currencia de una culpa in vigilando por parte de la Administracién
proyectada en dos vertientes. Por un lado, el profesorado del colegio
no adopta las medidas pertinentes de cuidado y atencién al salir de la
clase los alumnos bien para el recreo, o bien para acudir a sus domi-
cilios. Y, por otro lado, no se han dotado a los barandales de los tra-
mos de escalera de la proteccién adecuada para hacerlos impractica-
bles a los alumnos. En consecuencia, sefiala el TS que

«esta falta de previsién en los dos aspectos contemplados se
constituye, en el presente caso, en causa eficiente o adecuada del luc-
tuoso suceso acaecido conforme a la doctrina expuesta en el funda-
mento de derecho anterior, pues si se hubieran adoptado las medidas
de vigilancia exigibles al profesorado y los barandales hubiesen esta-
do protegidos, el menor no habrfa podido, en uno u otro caso, haber-
se “encaramado al barandal" por impedirselo tanto el cuidado o vigi-
lancia del profesorado, que no existi6, o la proteccién de la
barandilla o barandel de las escaleras de acceso» (38).

No obstante, en muchos de los supuestos de responsabilidad que
se plantean en los Tribunales, no hay una tnica causa eficiente y di-
recta como productora del dafio sino que hay varias causas originadas
por distintos agentes contribuyendo todos ellos directamente a la pro-
duccién del dafio. El objetivo principal del juez es restablecer la inte-
gridad patrimonial de la victima. Sin embargo, en estos supuestos de
concurso de causas no serfa aceptable en términos de justicia la apli-
cacién de la teorfa de la causalidad adecuada. En otros casos la solu-
cién correcta desde todos los puntos de vista (victima y Administra-
cién) serd la aplicacién de la teorfa de la equivalencia de las
condiciones, de acuerdo con la cual se producird una atemperacién de
la responsabilidad y la consiguiente moderacién de la cuantia de la

(38) STS de 26 de septiembre de 1989 (Ar. 6836).
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indemnizacién en funcién de la parte del dafio que le corresponda a
cada causa por la que debe responder cada uno de los agentes.

IV. LA MATIZACION DE LA EXIGENCIA DE
EXCLUSIVIDAD EN LA RELACION DE CAUSALIDAD

En una primera fase la jurisprudencia exigfa como requisito sine
qua non para declarar la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
trac1on,.q.ue la relacién de causalidad existente entre la actividad de
lg Administracién y el dafio causado fuese una relacién directa, inme-
diata y .exclusiva. Con apoyo en esta nota de exclusividad que debia
caracterizar al nexo causal, el TS desestimaba todas aquellas deman-
das en las que la actividad de la Administracién no fuese la dnica
causa del dafio concurriendo con ella la conducta de la victima y/o la
ac.tuaci(’)n de un tercero. En definitiva, el Tribunal consideraba en esta
primera etapa que la intervencién de elementos extrafios a la actua-
cién de la Administracién exoneraba a ésta de responsabilidad.

Es_,ta doctrina que propugna un nexo causal directo, inmediato y
exclusivo se rompié «bruscamente» (39), afirma MARTIN REBOLLO
tras la conocida Sentencia de 5 de noviembre de 1974 (Ar. 4510) (40),
en la que se condena al Estado a pagar una indemnizacién a sibditos
espaf’lol.eS residentes en Guinea Ecuatorial a raiz de los perjuicios
econdmicos sufridos por estos al imponerles las autoridades de aquel
pais, como consecuencia de unas noticias difundidas por RTVE (ser-

V1Lc$o publico del entonces Ministerio de Informacién y Turismo) una
multa.

A partir de este momento comienza el TS a matizar el concepto
d.e e.xclu31v1dad en la relacidn de causalidad. Valga como ejemplo los
siguientes fragmentos de dos de sus sentencias mas recientes:

STS de 9 de junio de 1998 (Ar. 5177):

«Esta Sala, por el examen de lo actuado, no aprecia la existencia
de una .fu_erza mayor excluyente de la responsabilidad patrimonial de
la Administracién, pues, ademds de no ser ineludible el requisito de
la exclusividad en el nexo causal, como ha reconocido reiterada juris-
prudencia de esta Sala [...] la concurrencia de causas diferentes en la
produccién de un resultado dafioso no exonera de responsabilidad pa-

(39) L. MARTIN REBOLLO, op. cit., pag. 63.

(40) ‘Véase el comentario a esta Sentencia realizado por A. NIETO, «La relacién
de causalidad en la responsabilidad del Estado», en REDA n° 4, 1975.
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trimonial a la Administracién, sino que ha de valorarse para moderar
equitativamente la cuantia de la reparacién o indemnizacion».

STS de 25 de febrero de 1998 (Ar. 1810):

«En los casos de inactividad o pasividad de la Administracién la
existencia de responsabilidad patrimonial estd vinculada normalmente,
como aqui se pretende, al funcionamiento anormal del servicio o acti-
vidad administrativa, cifrado en la inactividad, pasividad o insuficien-
te eficacia en relacién con los estdndares normales y exigibles de ren-
dimiento. No es obstdculo a este principio el cardcter de exclusividad
con que la jurisprudencia de esa Sala viene exigiendo la concurrencia
de un nexo de causalidad entre la actividad administrativa y la pro-
duccién del resultado dafioso, pues en estos casos de inactividad se
ofrece con particular intensidad la necesidad de matizar dicho requisi-
to por razén de la posible concurrencia de diversos factores en la
produccién del dafio, cuya respectiva influencia debe ser analizada
para inferir la existencia o no de dicho nexo de causalidad y la pro-
cedencia, en el caso de que se estime concurrente, de moderar el al-
cance de la responsabilidad administrativa».

El TS considera, por lo tanto, que matizar el requisito de la ex-
clusividad en la relacién de causalidad no s6lo es posible sino que en
ocasiones concretas, la concurrencia de determinadas circunstancias,
exige prescindir del mismo y apostar por la aplicacién de criterios de
proporcionalidad que sin excluir la parte de responsabilidad que le
corresponde asumir a la Administracién, modera la cuantia de la in-
demnizacién. Es especialmente significativo el contenido teérico del
fragmento jurisprudencial transcrito en segundo lugar. Aquf el TS
considera que la inactividad o pasividad es una forma de funciona-
miento «anormal» de la Administracién que suele ir acompafiada por
otras causas en la produccion del dafio lo que exige matizar el requi-
sito de la exclusividad. Esta posicién supone un sano correctivo fren-
te a aquellos pronunciamientos en los que el TS exoneraba de res-
ponsabilidad a la Administracién cuando junto con su conducta
omisiva concurria alguna otra causa en la produccién del dafio. En
estos casos el Tribunal ni tan siquiera entraba a valorar el perjuicio
que, independientemente de los dafios atribuibles a otros hechos, la
pasividad o conducta omisiva de la Administracién habia causa-
do (41).

(41) Véase, en este sentido, la Sentencia de 15 de marzo de 1982 (ar. 5773), que
ha sido una de las resoluciones judiciales analizadas por A. BLASCO en el trabajo ci-
tado.
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Por ello, en la actualidad son habituales los pronunciamientos del
TS en los que permite que la relacién de causalidad sea mediata, in-
directa y concurrente adoptando con ello una posicién radicalmente
contraria a aquella primera fase jurisprudencial en la que los requisi-
tos, inmediatez y exclusividad que debfan concurrir en el nexo causal,
eran completamente ineludibles.

Con relacién a este punto puede citarse la STS de 25 de enero
de 1997 (Ar. 266) en la que el Tribunal afirma que

«Si bien es cierto que frecuentemente esta Sala en sus senten-
cias, al exigir la concurrencia del requisito del nexo de causalidad, se
ha referido a que exista una relacién de causa a efecto directa, inme-
diata y exclusiva, no se puede interpretar esta declaracién en la forma
que lo hace el abogado del Estado, pues la imprescindible relacién de
causalidad entre la actuacién de la Administracién y el resultado da-
fioso producido puede aparecer bajo formas mediatas, indirectas y
concurrentes siempre que pueda colegirse tal nexo de causalidad entre
el funcionamiento del servicio publico y el dafio o perjuicio, aunque,
cuando se den todas las indicadas notas, la reparacién a cargo de la
Administracién serd integra, absoluta y total, pero, si existen otras
concausas, s¢ moderard proporcionalmente aquélla».

En definitiva, puede que la relacién causa-efecto entre la actua-
cién de la Administracién y el dafio producido sea directa, inmediata
y exclusiva, o bien indirecta, mediata y concurrente. En ambos casos
la Administracién deberd responder por el dafio causado. Mientras
que en el primer supuesto correrd con el montante total de la indem-
nizacién, en el segundo caso su obligacién de pago se verd atempera-
da por la existencia de concausas (intervencién de la victima y/o he-
cho de tercero), que han contribuido a la produccién del dafio.

1. Concurrencia de la victima en la causacién del daiio

La posicién adoptada por la jurisprudencia en los supuestos de
concurrencia de la victima en la produccién del dafio no es siempre
la misma. El TS, en funcién de las circunstancias concretas del caso,
ha optado por una de las tres posturas siguientes: (i) la conducta cul-
posa 0 negligente de la victima rompe el nexo causal de modo que la
Administracién queda exonerada de responsabilidad; (ii) la actuacién
de la victima no le afecta al nexo causal quedando la Administracién
obligada a responder del importe total del dafio; y (iii) la interven-
cién de la victima da lugar a concurrencia causal lo que supone ate-
nuar la responsabilidad de la Administracién y la consiguiente mode-
racién de la cuantfa de la indemnizacién.
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A) La conducta de la victima rompe el nexo causal

El TS en una primera etapa exoneraba, como ya hemos apunta-
do, de forma sistemdtica a la Administracion de responsabilidad cuan-
do el dafio habfa sido causado con intervencién de la propia victima.
Esta posicién ha sido progresivamente superada. No obstante, todavia
hoy es relativamente frecuente, dependiendo de las circunstancias
concretas del caso, encontrar sentencias en las que el TS exime de
responsabilidad a la Administracién cuando en la produccién del dafio
concurre la propia conducta del perjudicado. Para ello el TS utiliza
basicamente tres argumentos: a) la gravisima negligencia de la victi-
ma y b) la actividad de la Administracién no intervino en la causa-
cién del dafio y c) en la prestacién del servicio ptiblico no se da nin-
guna circunstancia que permita afirmar que su actuacién ha sido el
resultado del funcionamiento anormal de la Administracién.

Con relacién al primero de los argumentos citados sélo cabe de-
cir que es jurisprudencia reiterada que

«La consideracién de hechos que puedan determinar la ruptura
del nexo de causalidad, a su vez, debe reservarse para aquéllos que
comportan fuerza mayor —inica circunstancia admitida por la ley
con efecto excluyente— (Sentencia de 11 de julio de 1995 [1997/
5945]), a los cuales importa afiadir el comportamiento de la victima
en la produccién o el padecimiento del dafio, o la gravisima negli-
gencia de ésta, siempre que estas circunstancias hayan sido determi-
nantes de la existencia de la lesién y de la consigniente obligacién de
soportarla en todo o en parte (Sentencias de 11 de abril de 1986 [R]
1986,2633], 27 de abril 1996 ([RJ19963605] y 7 de octubre
1997,7393])» (42).

En cuanto a la segunda tesis sostenida tenemos un buen ejemplo
en la Sentencia de 20 de enero de 1998 (Ar. 1239) que resuelve un
supuesto de reclamacidn de una indemnizacién a la Administracién
por los gastos que la demandante efectué con la compra de un coche,
tras recibir del funcionario examinador de la Jefatura de Trafico un
documento de aprobacién de la prueba prictica. Sin embargo, en la
documentacién original figura la consignacién de no haber superado
tal prueba al no haber detenido la demandante su vehiculo en un cru-
ce con sefial de «stop». En este supuesto el TS sostiene que

«Los gastos que la demandante hubiese tenido al comprarse un
vehiculo de motor por la creencia de que habia superado las pruebas

(42) STS 21 de abril de 1998 (Ar. 4045).
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de aptitud para conducir dicho vehfculo no pueden imputarse al error
material cometido por el funcionario que la examind, ya que tales
gastos se le han originado como consecuencia de su personal y exclu-
siva decisién de adquirir tal vehiculo a pesar de no haber sido expe-
dido a su favor permiso alguno de conduccién, de manera que no
existe relacién alguna de causalidad entre la actuacién de la Adminis-
tracién y los pagos efectuados por la demandante.

El dltimo de los razonamientos al que hemos aludido es utilizado
por el TS en la resolucién de aquellos casos de fallecimiento de in-
ternos en establecimientos de la Administracién (penitenciarios u hos-
pitalarios). Asf el TS afirma de forma reiterada que

«En el snpuesto de fallecimiento de internos en establecimientos
penitenciarios, especialmente si ha tenido lugar la intervencién de una
tercera persona como agente activo, la jurisprudencia, es constante en
exigir la presencia de algin elemento de anormalidad en el servicio
penitenciario suficiente para establecer un nexo de causalidad entre la
omisién administrativa y el fallecimiento, y determinar con ello el ca-
rdcter antijuridico del dafio producido» (43).

En el recurso que resuelve esta Sentencia de 5 de mayo de 1998
se plantea el caso de un preso con un cuadro de esquizofrenia para-
noide crénica que tras un intento de suicidio fue descubierto, por el
funcionario de servicio, suspendido de una sibana colgada de la ca-
denilla de la contraventana superior de la celda. La victima fue asisti-
da hospitalariamente falleciendo tres meses mas tarde como conse-
cuencia de una encefalopatia postanéxica derivada de dicho intento.
En este supuesto el TS estima que no existe responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién y se manifiesta en los siguientes términos:

«La sentencia de instancia induce la existencia de un elemento
de anormalidad afirmando que el suicidio del interno demuestra, al
menos, la existencia de "culpa in vigilando" (negligencia en el deber
de vigilar a otras personas). No podemos compartir esta tesis. Si,
como parece, la sentencia aplica esta expresion latina a la apreciacién
de una deficiente vigilancia del enfermo por parte del servicio peni-
tenciario, debemos partir de que la persona se encontraba gravemente
afectada y con una tendencia al suicidio muy acusada, y que en defi-
nitiva fue ella la que se causé la muerte por su propia voluntad».

En relacion a esta tltima doctrina jurisprudencial citada entende-
mos que el TS no debe olvidar que la Administracién también debe

(43) STS de 5 de mayo de 1998 (Ar. 4625).
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responder de los dafios que causa el funcionamiento normal de los
servicios publicos siempre que exista una relacién de causalidad entre
la actuacién de la Administracién y el dafio antijuridico padecido por
el demandante. Esto significa que para exonerar a la Administracién
de responsabilidad no es suficiente con demostrar que su actuacién
no ha sido negligente sino que es necesario hacer constar la inexis-
tencia de nexo causal. Hay que recordar que la responsabilidad patri-
monial de la Administracién es objetiva o por el resultado. En este
sentido existe una «vinculacién directa entre exclusién de la prueba
de negligencia y principio de objetividad: la victima sélo tiene que
probar un vinculo causal material entre el dafio sufrido y el funciona-
miento de un servicio publico» (44). Es cierto, como ya hemos apun-
tado, que las propias consecuencias que se derivan de la objetivacién
de la institucién exigen una modificacién de su regulacién. No obs-
tante, su actual formulacién legal no le permite al TS sostener que el
nexo causal queda roto sélo porque no se aprecia en la actuacién de
la Administracién ningin elemento de anormalidad o ilicitud, puesto
que con ello el Tribunal sanciona un sistema de responsabilidad sub-
jetivo, lo que es contrario a las previsiones no sélo legales sino tam-
bién constitucionales.

A nuestro juicio, en este supuesto concreto, si ha existido un
elemento de anormalidad en el funcionamiento del servicio peniten-
ciario y este ha sido, precisamente, el haber llevado a cabo o realizar
una «prestacién normal» del servicio cuando las circunstancias del
caso, esto es, el estado tendencial al suicidio de la victima, requerfan
una actuacién singular de la Administracién. Por lo tanto, estarfamos
ante un supuesto de responsabilidad por funcionamiento anormal de
los servicios publicos (45). La integridad fisica de los internos debe
garantizarse no sélo frente a los ataques de otros internos sino tam-
bién de la propia victima cuando esta padezca, como en el presente
caso, de una enfermedad mental conocida por la Administracién. Si
ésta hubiera adoptado las medidas particulares oportunas que reque-
rian las circunstancias del caso quizd se hubiese evitado el fatal de-
senlace. Entendemos que estamos aate un supuesto de concurrencia
de nexo causal: actuacién de la propia victima e inactividad de la
Administracién.

(44) E. Garcia LLOVET, op. cit., pdg. 328.

(45) M. GOMEZ PUENTE («Responsabilidad por inactividad de la Administracién»,
en DA n° 237-238, 1994, pdg. 151), sostiene que la responsabilidad administrativa por
omisién es siempre constitutiva de un funcionamiento anormal debido a «la imposibili-
dad ontoldgica de incluir en el funcionamiento normal la omisién o la inactividad.
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B) La conducta de la victima no afecta al nexo causal

Como regla general el nexo causal entre la actuacién de la Ad-
ministracién y el dafio padecido se mantiene intacto cnando se apre-
cia algin elemento de anormalidad en la prestacién del servicio pu-
blico. En estos supuestos es irrelevante la intervencién de la victima
en la produccién del dafio. En este sentido y de acuerdo con la juris-
prudencia del TS la actuacién de la victima no rompe el nexo causal
en los siguientes supuestos:

a) cuando el dafio se produce porque la Administracién no adop-
t6 las medidas de seguridad adecuadas para el desarrollo de activida-
des que caen dentro de su dmbito competencial. Sirva como ejemplo
la Sentencia de 15 de diciembre de 1997 (Ar. 9357) donde el TS re-
suelve un supuesto de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién como consecuencia de la lesién, pérdida de un ojo, sufrida por
un ciudadano con motivo de la quema de fuegos artificiales organiza-
da por el ayuntamiento. En esta ocasién el TS sostiene que

No cabe considerar como negligente la conducta de quien acude
a un festejo popular en el que la quema de fuegos artificiales consti-
tuye y desempefia un papel esencial, puesto que al tratarse de actos
lidicos, ha de ser tenida en cuenta la conducta culposa de la Admi-
nistracién, que no previno, en el caso examinado, los medios necesa-
rios para evitar lo acontecido, que no puede ser achacado a un suceso
imprevisible y externo al propio marco juridico del servicio publico,
cuyo funcionamiento ha de ser reputado como anormal, por lo que es
claro que la Administracién creé en su actuacién una situacién de
riesgo, al no poner los medios precisos para evitar menoscabos en el
patrimonio de las personas, traduciéndose ello en la lesién fisica gra-
ve, como consecuencia directa de tal omisién de medidas, lo que im-

plica la plena declaracién de responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracion.

La Administracién municipal ha de responder de las consecuen-
cias derivadas de la actividad relacionada con el ejercicio de sus
competencias, especialmente concernientes al mantenimiento de la se-
guridad, con ocasién de las fiestas populares, debiendo asumir dicha
Corporacién las responsabilidades que entrafian consecuencias dafio-
sas, que razonablemente pueden considerarse incardinadas o relacio-
nadas con la celebracién normal o anormal de la fiesta popular, sin
que en el caso examinado consten hechos suficientemente significati-
vos para estimar alterada la relevancia causal de la actividad del
Ayuntamiento en la autorizacién de la fiesta y la no prevencién de
Sus consecuencias negativas».

b) cuando el dafio se produce claramente por el mal funciona-
miento del servicio publico. En estos casos es irrelevante incluso la
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actuacion ilicita de la victima, ilicitud que no da lugar ni tan siquiera
a la moderacién de la cuantia de la indemnizacién. Véase como
ejemplo. el siguiente fragmento de la Sentencia de 12 de fe_byero de
1998 (Ar. 1627) cuyo supuesto de hecho consiste en la solicitud de
una indemnizacién por el demandante como consecuencia de los da-
fios ocasionados a su vehiculo incorrectamente estacionado en una via
publica, al caer sobre el mismo una palmera de las existentes en di-
cha via.

«no puede predicarse en el presente caso que la con(.jucta_ del
propietario del vehiculo al estacionar éste indebidamente m_terflera,
con este hacer, el nexo causal pues este hay que conectarlo inexora-
blemente con la cafda de la palmera, al ser dicha caida la que produ-
ce el efecto lesivo y no la incorrecta situacién del vehiculo. El coche
propiedad del actor estando bien o mal estacionado no hubiera pade-
cido el siniestro de no haberse desplomado la parte de la palmera que
cay6 sobre el mismo, siendo a este evento al que hay que conectar el
dafio producido y no at hecho de estar situado el coche en lugar in-
correcto. Otro tanto seria predicar que el vehiculo ha ido a buscar el
resultado dafioso que se produjo, cuando este ha de anudarse a la in-
debida y descuidada conservacién municipal de las plantaci_ones que
en las vias puiblicas de Sevilla existen, esto es, como se dice en la
Sentencia apelada al mal funcionamiento de los servicios de parques
y jardines del Ayuntamiento de Sevilla, que deben adop_tar las I_nedk
das necesarias para mantener en buen estado las plantaciones existen-
tes en las vias publicas, mdxime cuando aquellas son de gran porte
por el riesgo que para las personas y bienes pueden representar, sien-
do a lo mds acreedora la conducta desplegada por el propietario del
vehiculo siniestrado, al situar el mismo en lugar inadecuado, a la co-
rrespondiente sancidén administrativa, mds no para que tal conducia
interfiera, como se pretende, el nexo causal».

A nuestro juicio, la solucién que el TS adopta es, en este su-
puesto concreto, la dnica correcta ya que si bien la actuacién de la
victima es ilicita no es culposa y no interfiere en absoluto en la rela-
cién de causalidad. El problema se presenta en aquellos casos en }os
que la conducta de la victima ha sido no solo ilicita sino también
culposa. En estos supuestos el TS también ha atribuido, a nuestro pa-
recer de forma equivocada, la totalidad del dafio a la Administra-
cién (46).

¢) cuando el dafio se produce no con ocasién de la prestacion de
un servicio ptblico sino como consecuencia del peligro inherente a la

(46) Pueden verse los comentarios criticos realizados por A. BrLasco (op. cit.,
pigs.106-108) a esta jurisprudencia del TS.
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estructura arquitecténica del lugar en el que se presta dicho servicio
publico. En este sentido la Sentencia de 21 de abril de 1998 (Ar.
4045) resuelve un supuesto de responsabilidad patrimonial como con-
secuencia de las lesiones sufridas por un ciudadano al salir de un edi-
ficio pdblico en donde se golped contra una puerta de vidrio consecu-
tiva a otra anterior abierta lateralmente sin ninguna sefial que
advirtiera de su existencia. Todo esto indujo a un estado de confusién
al demandante, que se agudizé por la proximidad de la puerta de vi-

drio a la calle y por la necesidad, no frecuente, de atravesar dos
puertas enfrentadas entre si.

La Administracién sostiene que el dafio se debe exclusivamente
a la actitud negligente de la victima mientras que el TS afirma la
existencia de responsabilidad patrimonial de la Administracién. Su
principal argumento es, muy resumido, el expuesto a continuacién:

«Cuando el elemento personal o real causante del dafio esté de-
dicado o afecto a un servicio publico o a la funcién administrativa en
general —entendida en un sentido lato, comprensivo del ejercicio de
funciones o potestades piblicas de las que no es predicable la nocién
cldsica de servicio piblico—, no cabe considerar dicho elemento,
cualquiera que sea su naturaleza, ajeno al servicio; v en este sentido
s es relevante que la Ley de Patrimonio del Estado considere como
afectos al servicio ptiblico (hasta el extremo de sujetarlos a un régi-
men juridico exorbitante) los edificios en que le alojan los 6rganos
del Estado y son propiedad del mismo. En el caso examinado no
existe duda alguna sobre la concurrencia de este supucsto, pues la
funcién desempefiada por la Jefatura de Tréfico admite la Sala de
instancia que lo era en un edificio afecto a la misma, cuyo vestibulo,
en el que se produjo el accidente, constitufa su entrada [...]

Los elementos personales o reales que se integran en la actividad
administrativa no deben ser diferentes de los necesarios para el desa-
rrollo de cualquier actividad humana til o productiva, pues su carac-
teristica radica en la afeccién teleoldgica o instrumental al servicio.
Desde este punto de vista tampoco puede merecer duda que el vesti-
bulo de proteccién de la entrada a un organismo dedicado al ejercicio
de potestades administrativas en relacién con el trdnsito de vehiculos
de motor se integra instrumentalmente en el servicio o actividad ad-
ministrativa, puesto que, siendo un componente del inmueble en el
que el drgano del Estado tiene su alojamiento y lleva a cabo su ac-
tuacién piblica, su fin es el de permitir el acceso de los funcionarios
cncargados de realizar la actividad administrativa y de las personas

que, con el cardcter de administrados, resultan afectados por la misma
en su condicién de ciudadanos [...]

El primer presupuesto para entrar a examinar si existe o no rela-

cién de causalidad entre la actuacién de la Administracién y el dafio
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producido es que aquella actie dentro de lo que es el girq 0 tréfico
administrativo. De aqui parte con total acierto, a nuestro ju1910, el TS
que realiza una interpretacién amplia de la nocién de servicio pﬁb}lco
en la que encaja perfectamente el supuesto concreto del caso’anahza~
do. Este proceso previo le permite al Tribunal concluir posterlpr;nenfe
que s{ existe un nexo causal entre la prestacién de dicho servicio pd-
blico y el dafio padecido por el administrado. Llegados a este punto
lo mds importante era determinar si en la produccién del dafio inter-
viene la actuacidén del particular y en caso afirmativo si esta actua-
cién ha sido culposa o no. Si bien consideramos que la victima ha
podido tener una conducta negligente, esta negligencia no alcan.za.la
entidad o no redne los requisitos de gravedad exigidos por la juris-
prudencia para romper el nexo causal, aunque quizds s{ para atempe-
rar la responsabilidad de la Administracién y proceder a la consi-
guiente moderacion de la indemnizacién.

C) La intervencion de la victima da lugar a un concurso causal

Esta es una solucién que aplica de forma frecuente el Tribunal y
que supone adoptar una posicién intermedia o mds matizada frente a
los extremos que representan las posturas previamente expuestas. En
este sentido es doctrina jurisprudencial reiterada que

«para desencadenar la responsabilidad de la Administraci.én no es
necesario que el dafio sea debido exclusivamente a la actuacién de la
misma, cabiendo perfectamente que haya existido también alguna ne-
gligencia por parte del administrado, lo que da lugar a una concu-
rrencia de culpas determinante de una moderacién equitativa de la
responsabilidad administrativa (S§TS de 28 de noviembre de 1988 (Ar.
9222)» (47).

El problema mas dificil de resolver es ahora el reparto de la
cuantfa de la indemnizacion. Los criterios que el TS aplica son fun-
damentalmente dos. Uno consiste en realizar un reparto de la indem-
nizacidn en funcién de la parte del: dafio que ha sido causado por
cada uno de los factores que han intervenido en la produccién del
mismo. En otras ocasiones, el Tribunal adopta una férmula mas sen-
cilla que consiste en el reparto de la indemnizacién en dos partes
iguales. Este es el criterio que el Tribunal utiliza mds frecuenteme.n/te
debido a la dificultad que a menudo supone probar o demostrar quién
ha causado cada parte del dafio y en que porcentaje.

(47) STS de 4 de octubre de 1995 (Ar. 7009).
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Asf en la Sentencia de 7 de octubre de 1997 (Ar. 7393) el TS
resuelve un supuesto de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracion con ocasién de la inundacién de una finca por desbordamien-
to de la ribera Alcazaba cuyo cauce se encontraba en mal estado de
conservacion y suciedad 1o que en opinién del recurrente, determind
la inundacién de la finca y con ello la pérdida, por asfixia radicular,
de unos 1600 melocotoneros que se encontraban en el tercer verde
de su desarrollo. Por otro lado, la Administracién demuestra que la
parcela que sufri6é la inundacién tiene pricticamente la misma cota
que la ribera, carece del adecuado drenaje y es propensa a inunda-
ciones periédicas y ademds no es adecuada la plantacién de meloco-
tonero.

«A juicio de esta sala, ponderando también la relativa distancia
entre la parcela del recurrente y el cauce propiamente dicho, asf
como las gestiones ante la Administracién para el buen éxito de su
explotacién y los periddicos andlisis de la tierra realizados por este,
aquellas circunstancias no son suficientes para aniquilar el nexo cau-
sal entre la actividad administrativa y los dafios producidos, sino sélo
para reconocer a la actividad del perjudicado una eficacia similar a la
omisién administrativa como causa concurrente, cosa que conduce,
por ende, a establecer una compensacién entre la intervencién del
particular y la de la Administracién, y lleva, en resolucién, a fijar la
responsabilidad de esta en el 50 por 100 del dafio causado. En efecto,
[...], cuando se produce una concurrencia de causas, unas imputables
a la administracién y otras al particular que sufre el darfio [...] proce-
de aplicar un principio de compensacién de responsabilidades».

El concurso de la victima junto con la actuacién de la Adminis-
tracion en la produccién del dafio es apreciada por el Tribunal tanto
cuando en la actividad del ente piblico se observan elementos de
anormalidad como ocurria en el supuesto anterior, como cuando el
funcionamiento de la Administracién es normal, sin que en este caso
la actuacién de la victima rompa el nexo causal. En relacién con esto
resulta un claro ejemplo la STS de 21 de septiembre de 1998 (Ar.
6835). En esta decisién jurisprudencial el Tribunal resuelve un su-
puesto de responsabilidad patrimonial como consecuencia de los per-
juicios econémicos sufridos por un particular que habfa estacionado
por averfa su camidn en la zona terriza de la carretera de El Pardo al
Puente de los Franceses. Estas averfas fueron agravadas a raiz de la
retirada del camién del lugar estacionado por policfas municipales y
miembros del cuerpo de bomberos con el objeto de aplicar las medi-
das de seguridad ordenadas para los desplazamientos del Jefe del Es-
tado. El TS pone de manifiesto que
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«En el caso examinado el examen de las pruebas practicadas
conduce a estimar que se ha producido una concurrencia de causas en
la produccidn del resultado dafioso, pues si, por una parte, el camién
ya estaba averiado en el momento en que fue estacionado, la actua-
ciéu de los agentes municipales determiné una importante agravacién
de la averfa. Dicha actuacion debe encuadrarse dentro del funciona-
miento normal de los servicios piiblicos [...] dado que se realizé en la
aplicacién de medidas de seguridad cuyo cardcter técnico impide a
esta Sala negar su procedencia, no puesta en duda por las partes, y
no se ha acreditado que los empleados muncipales no actuaran con la
debida diligencia. Sin embargo, comporté un sacrificio efectivo y pa-
trimonial individualizado en la persona del recurrente como propieta-
rio del camidn, pues la urgencia con que las medidas de seguridad se
aplicaron, con objeto de dejar expedita la via y sus alrededores, de-
terminaron que los intentos de traslado del camién provisionalmente
aparcado, sin posibilidad de adoptar las prevenciones necesarias para
un adecuado remolque, previo su examen por mecdnicos, como estaba
previsto hacer, produjeran una agravacién considerable de la averfa
que sufria con el consiguiente incremento del importe patrimonial de
los dafios y perjuicios producidos, que no hubiera tenido lugar de no
haberse estimado necesario por la Administracién adoptar aquellas
medidas de seguridad de cardcter extraordinario y urgente, por lo que

el sacrificio patrimonial sufrido no debe ser soportado por la persona
que lo padecié».

2. Concurrencia de un tercero en la causacién del dafio

Acabamos de examinar las distintas consecuencias que el TS
atribuye segin las circunstancias del caso a la interferencia de la vic-
tima en la relacién de causalidad entre la Administracién y el dafio.
Pues bien, cuando en la produccién del dafio ha intervenido junto con
la actuacién de la Administracién el hecho de un un tercero, el TS ha
adoptado, al igual que con la concurrencia de la victima, una de las
tres posturas siguientes: (i) intervencién de tercero exime de respon-
sabilidad a la Administracién ya que al quedar roto el nexo causal
desaparece la obligacién de indemnizacién por parte de la Adminis-
tracidn; (ii) la actuacién de tercero no interfiere el nexo causal de
modo que la actividad de la Administracién es la causa tnica del
dafio quedando obligada a responder de la cuantia total de la indem-
nizacion y (iii) el hecho de un tercero concurre con la actuacién de
la  Administracién en la produccién del dafio procediéndose a la con-
siguiente moderacién de la responsabilidad.
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A) Intervencion de tercero exonera de responsabilidad a la
Administracion

Ahora, cuando el hecho de un tercero excluye de responsabilidad
a la Administracién no es porque infrinja la tesis de la causalidad ad-
ministrativa exclusiva sino, fundamentalmente, porque no existe causa
atribuible a la Administracién o porque la actividad administrativa ca-
rece de la relevancia causal o, 10 que es lo mismo, no es la causa de-
terminante del dafio.

Las Sentencias de 9 de junio de 1998 (Ar. 5172) y de 29 de
septiembre de 1998 (ar. 6839) son, respectivamente, un claro ejemplo
de una y otra posicién. La primera de las resoluciones citadas se re-
fiere a las lesiones sufridas por una menor al caerle encima unas lo-
sas de un antiguo hérreo en el que habifa estado jugando con otras ni-
fias. Se exige al ayuntamiento responsabilidad por omisién con base
en el Decreto 449/1973 de 22 de febrero sobre proteccién de hérreos
0 cabazos antiguos en Asturias y Galicia donde se establece que les
corresponde a los ayuntamientos la vigilancia para la proteccidn y
conservacion de aquellos. Sin embargo, el TS afirma que

«..en modo alguno cabe predicar o la imputabilidad directa al
Ayuntamiento, o por mejor decir la councurrencia de la relacién de
causa a efecto entre el servicio municipal y la lesién, cuando el dafio
o lesién no surge por espontdneo derrumbamieuto del hérreo, sino
por efecto de los juegos de las nifias, que romperfan el equilibrio de
las losas, cabiendo afiadir la falta de la oportuna vigilancia para el
cuidado de las nifias e incluso la retirada del maderamen que existia
con anterioridad, efectuada por terceras personas, es visto como la
objetiva contemplacién del conjunto de circunstancias que hemos des-
tacado acredita suficientemente la ausencia del nexo causal que segdn
expouniamos en el fundamento tercero, resulta de todo punto elemento
fundamental e inexcusable para dar lugar a la responsabilidad preten-
dida en el proceso».

La segunda de las Sentencias citadas se refiere a un caso de res-
ponsabilidad en el que una comunidad de propietarios, tras efectuar
las reparaciones necesarias para evitar las inundaciones producidas
por desbordamiento y filtraciones del cajero y sifén de riego que la
atravesaba, exige el importe de dicha obra a la comunidad de regan-
tes en la que estd integrada la entidad urbanizadora de cardcter priva-
do a la que le correspondia la obligacién de efectuar la obra llevada

a cabo por la comunidad de propietarios. En este supuesto el Tribunal
resuelve que

«El hecho de la concurrencia de la counducta de un tercero que
coutribuye a causar el dafio (en este caso, el posible incumplimiento
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por parte de la entidad urbanizadora "Turvicosa" de la obligacién de
conservacion de las obras) no seria en sf obstdculo a la apreciacién
de la existencia de responsabilidad patrimonial de la Administracién.
[..] Sin embargo, como se ha razonado, es la escasa relevancia cau-
sal de la actividad administrativa, dadas las caracteristicas estrecha-
mente relacionadas con los accesos a la urbanizacién de las obras en
las que se produjo la averfa, la conocida existencia de la obligacién
de conservacién de las mismas asumida por una entidad ajena a la
Administracién y la posibilidad de la entidad reclamante como gesto-

ra de la urbanizacién para advertir la averfa Y gestionar la repara-
cién».

Esta jurisprudencia pone de manifiesto que la razén de la exone-
racion no se encuentra en el hecho de que con la intervencién de ter-
cero se quiebre el nexo causal, por el contrario, Ia relacién de causa-
lidad entre la actuacién de la Administracién y el dafio o bien no
existe, o bien no alcanza la entidad suficiente como para considerarla
el factor determinante o eficiente del dafio.

B) La intervencion de tercero no interfiere el nexo causal

A diferencia de los supuestos anteriores, la jurisprudencia, en de-
terminadas ocasiones, prescinde del hecho de tercero aun concurrien-
do en la produccién del dafio junto con la conducta de la Administra-
cién y le atribuye a esta la responsabilidad total del dafio causado.
En estos supuestos entiende el TS que la actuacidn del tercero no al-
canza la suficiente entidad no sélo para romper el nexo causal sino ni
tan siquiera para considerarlo como una concausa.

Un claro ejemplo de esta doctrina jurisprudencial es la STS de
28 de febrero de 1998 (Ar. 3198) que resuelve en apelacién un su-
puesto de responsabilidad de la Administracién por los dafios causa-
dos a un Omnibus con ocasién de la colisién de este contra una pie-
dra de, aproximadamente, una tonelada de peso situada en el medio
de una calzada. La Sentencia de instancia considerd que la causa del
dafio no radicaba tanto en la Administracién como en la propiedad de
la finca desde donde partid la piedra, porque todo propietario de una
cosa estd obligado a adoptar las medidas necesarias para evitar que la
misma ocasione dafios a terceros. Por ello la Sentencia de instancia
considera que «el dafio no es consecuencia directa del funcionamiento
del servicio publico, sino de Ia falta de aquel cuidado del propio bien
causante del mismo. Y no puede negarse esa intervencién extrafia a
la Administracién, que aun cuando se pudiera afirmar que también
concurre, no cabe duda que la del tercero tiene un plano de mayor
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relevancia que la administrativa.

. Frente a estos argumentos el TS
sostiene que

«Aunque el propietario de la finca est
medidas necesarias para evitar que los objetos o elementos existentes
en ella puedan causar dafios a terceros, y, en definitiva, a evitar los
ri.esgos_ que su propiedad genera, es también obligacién de la Admj-

¢ obligado a adoptar las

ec , Sin que esta medida de precaucion
Nl ninguna ofra se adoptase por la Administracién, ¥, por consiguien-
t¢, no cabe, por esta razén tampoco, sostener que la causa eficiente
exclusiva de la existencia del obstdculo en la calzada fue Ia conducta
del propietario de la finca desde la que rod6 la piedra a la carretera.

A nuestro juicio en este caso estam

0s ante un claro ejemplo de
concurrencia de diversos fa

ctores que han contribuido a Ia causacion

blecer 1a distribucién precisa de la cuantia total de los dafios entre la
Administracién y el tercero. Por otra parte, al no haber sido declara-
do por el Tribunal expresamente el concurso causal dificilmente po-
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drd ejercer la Administracién la accién de regreso para repetir contra
el tercero que ha contribuido a la produccién del dafio.

Esta decisién si bien es justa desde el punto de vista de la victi-
ma que se encuentra totalmente resarcida y compensada por los dafios
y perjuicios sufridos es injusta para la Administracién que debe res-
ponder, de acuerdo con esta jurisprudencia, incluso en aquellos casos
en que su actuacién, activa o pasiva, no ha sido la causa determinan-
te, adecuada o eficiente del dafio. Todo esto pugna —como pone de
manifiesto BLAsco— con el concepto de causa eficiente y con el
concepto de justicia distributiva (48).

C) La intervencion del tercero determina el concurso causal

En estos supuestos el hecho de tercero no alcanza una entidad
relevante para romper el nexo causal y exonerar de responsabilidad a
la Administracién pero si una intensidad suficiente que no le permite
prescindir de este factor a la hora de determinar las causas del dafio.

Esta es la posicién adoptada por el TS en la Sentencia de 25 de
enero de 1997 (ar. 266) en la que se resuelve la reclamacién de da-
flos y perjuicios por responsabilidad patrimonial de la Administracion
como consecuencia de la muerte de un preso a causa de heridas pro-
ducidas en el centro penitenciario donde estaba cumpliendo condena.
La muerte del recluso se produjo como consecuencia de una herida
incisa en fosa ilfaca izquierda sin que se encontrase el arma ni se
averiguase €] autor del delito. De estos hechos el TS deduce que

«hubo varias causas que produjeron el trdgico resultado y, [...] se
aprecia que no fueron esas otras causas extrafias a la Administracién
penitenciaria las que de forma directa, inmediata y exclusiva produje-
ron el fatal desenlace sino que el servicio penitenciario no fue capaz
de eliminar de la prisién la existencia de armas susceptibles de pro-
ducir tan brutal agresidn ni de percatarse del peligro que corria el re-
cluso agredido por la presencia de otra u ofras personas capaces de
perpetrar tamafio atentado a su integridad, lo que, aunque sea una ar-
dua y compleja tarea de vigilancia, no le exonera de responsabilidad,
ya que asume el riesgo de velar por los presos segin las normas cita-
das en la sentencia recurrida, sin que quepa olvidar que la responsa-
bilidad patrimonial de la Administracidn [...] es objetiva o por el re-
sultado [...J, de manera que, aunque en este caso el funcionamiento
del servicio publico fuese correcto, no hay razén para exonerar a la
Administracién recurrente de responsabilidad, ya que se cometié la
agresién con un arma, cuya existencia no fue detectada por los encar-

(48) A. BLASCO, op. cit., pag. 114.
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gados de la vigilancia, quienes no impidieron tampoco que el autor
de aquella alcanzase a su victima, por lo que el cuidado de los presos
no resultd eficaz».

Tras esta argumentacién concluye el Tribunal afirmando que la
Sala de instancia ha resuelto la cuestién con total respeto al articulo
139.1 de la LPC, al haber declarado la responsabilidad patrimonial de
la Administracién moderdndola por la concurrencia de otras causas.

En esta resolucion el TS lleva a la préctica su reiterada doctrina
jurisprudencial en la que sefiala que para apreciar el nexo causal no
es necesario que la relacién causa a efecto sea directa, inmediata y
exclusiva sino que puede aparecer bajo formas mediatas, indirectas y
concurrentes. Este pronunciamiento previo era una premisa imprescin-
dible para proseguir fundamentando el fallo y apreciar en este su-
puesto un concurso de causas y la consiguiente moderacién de la res-
ponsabilidad de la Administracién.

El problema se presenta aqui en el hecho de si debemos conside-
rar a la Administracién como responsable solidaria o no. En caso
afirmativo se le causa un perjuicio a la Administracién ya que impli-
citamente la estamos considerando responsable dnica puesto que en
este caso concreto, no sélo serd dificil sino m4ds bien imposible que
la Administracién ejerza la accién de regreso puesto que el tercero
causante del dafio es desconocido. Si por el contrario no se declara a
la Administracién como responsable solidaria y sélo responde de una
parte de la cuantia total del dafic causado, la victima no se verd nuca
compensada desde un punto de vista econdémico por el perjuicio pa-
decido. Nos encontramos, por lo tanto, con dos respuestas y ninguna
de ellas plenamente satisfactoria en la medida en que las dos son, a
nuestro juicio, juridicamente correctas pero ninguna de ellas técnica-
mente justa.

V. CONCLUSIONES

El sistema de responsabilidad patrimonial de las Administracio-
nes Publicas disefiado por el Ordenamiento jurfdico espafiol se puede
calificar como el mds avanzado dentro del panorama comparado. En-
tre sus notas definidoras destaca la objetividad lo que obliga a los tri-
bunales a prescindir del concepto de culpa a la hora de determinar la
responsabilidad patrimonial de la Administracién por los dafios que
su actuacién haya podido causar a los particulares. En definitiva, la
Constitucién y la Ley obligan a la Administracién a responder de los
dafios que causa a los administrados el funcionamiento normal (licito)

441




M* ANTONIA ARIAS MARTINEZ

o anormal (ilicito) de los servicios publicos. Mientras que nadie pone
en duda, como es légico, la obligacién de la Administracién de res-
ponder de los dafios causados por la actuacién culpable del personal
a su servicio asf como por el mal funcionamiento de los servicios pi-
blicos, se critican los excesos derivados de la exigencia de responsa-
bilidad por «funcionamiento normal de los servicios publicos» ya que
la amplitud con la que se puede interpretar esta categoria podria lle-
gar a convertir el instituto resarcitorio en una especie de seguridad
social.

La dnica causa, de acuerdo con la Constitucién y la Ley, que
exime de responsabilidad a la Administracién es la fuerza mayor,
concepto al que se equipara la previsién contenido en la segunda par-
te del apartado primero del articulo 141 de la LPC tal y como ha
quedado redactado tras la Ley 4/1999 de modificacién de la Ley 30/
1992. Si desde un punto de vista técnico las previsiones de este pre-
cepto enlazan con el concepto de caso fortuito, una lectura en clave
constitucional del mismo nos lleva a equipararlo a la fuerza mayor.
De lo que no cabe duda es de que el legislador ha tratado de acotar
el sistema objetivo de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién diferencidndolo y definiendo unos supuestos que si bien pueden
dar lugar a una prestacién econémica nunca darfan Iugar al nacimien-
to de la responsabilidad.

Precisamente, con el fin de concretar el cardcter objetivo de la
responsabilidad patrimonial de los entes piiblicos se han lanzado des-
de distintos sectores doctrinales diversas propuestas. Estas van desde
la modificacién del art. 139.1 de la LPC, eliminando la categoria
«funcionamiento normal» de los servicios publicos, hasta la idea de
reinterpretar y restringir el contenido de dicho concepto, del que que-
darfan excluidos los dafios producto de accidentes.

No obstante, por mucho que se intente depurar esta categoria, lo
cierto es el constituyente disefié un sistema objetivo de responsabili-
dad patrimonial de las Administraciones piblicas y a ello debe ajus-
tarse la jurisprudencia. Los Tribunales son, en definitiva, los que ma-
nejan las herramientas que pueden llevar a una delimitacién de la
responsabilidad. De entre todas ellas la relacién de causalidad pasa a
ocupar un primer plano.

Tras abordar el estudio de los criterios que el TS utiliza en sus
decisones mds recientes para determinar la existencia o no de nexo
causal y tras consultar los excelentes trabajos que se han ocupado de
analizar la jurisprudencia anterior sobre esta materia hemos llegado a
las siguientes conclusiones:
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(1) estd completamente superada la tesis que exigfa la existencia
de un nexo causal directo, inmediato y exclusivo como imprescindible

para determinar el nacimiento de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién.

(ii) la existencia de un elemento de anormalidad en la prestacién
del servicio publico es suficiente para establecer un nexo de causali-
dad dando lugar a la responsabilidad de la Administracién. Ahora
bien, en funcién de Ias circunstancias concretas del caso esta respon-

sabilidad serd exclusiva o compartida bien con la victima o bien con
un tercero.

(iii) en los supuestos de funcionamiento normal el nexo causal se
rompe si existe una gravisima negligencia de la victima en la produc-
cién del dafio y también cuando el hecho del tercero es determinante
careciendo la actuacién de la Administracién de relevancia causal.

A partir de aquf no existen més reglas generales sino que la so-
lucién del Tribunal depende de los supuestos concretos y, fundamen-
talmente, de la prueba, por lo que cabe concluir que a pesar de haber
concretado un poco mds los criterios determinantes de lIa existencia
de relacién causal, y, en este sentido, delimitar de forma més precisa
los cauces por los que debe discurrir el sistema objetivo de responsa-
bilidad disefiado por nuestro Ordenamiento juridico el problema conti-
nda siendo el que ponfa de manifiesto BLASCO hace ya trece afios:
falta de uniformidad de los pronunciamientos jurisprudenciales sor-
prendiendo en algunas ocasiones sus sentencias (49).

(49) A. Brasco, op. cit., pag. 116.
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