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I. INTRODUCCION

No cabe duda de que entre las mas rele-
vantes garantias de los ciudadanos fren-
te a la actividad (e inactividad, en ocasiones
lesiva) de las Administraciones publicas, se
halla la llamada “responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién”, a cuyo estudio
dedicaremos las lineas que siguen.

La responsabilidad patrimonial de la Administracién se configura de
manera objetiva, con cardcter general en el derecho espaftiol, por vez
primera, al margen de la posible existencia de culpa o negligencia, a
través de la Ley de Expropiacion Forzosa (LEF) de 16 de diciembre de
1954, aun vigente en nuestros dias, cuyo art. 121 la referia a las lesio-
nes sufridas por los particulares en sus bienes o derechos a conse-
cuencia del funcionamiento de los servicios publicos. El Reglamento
de desarrollo de esta Ley la extiende a las lesiones producidas en cual-
quier clase de bienes y derechos en su art. 133.1, recogiéndose con
idéntico sentido en el art. 40 de la recientemente derogada Ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 26 de julio de
1957 (LRJAE); precepto éste que ha venido a sustituirse por el art.
139.1 de la Ley 30 del 26 de noviembre 1992, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (en adelante, la L. 30/92).

Previamente al general reconocimiento de la responsabilidad y antes
de que se desarrollara suficientemente por la L. 30/92 ya habia ad-
quirido rango constitucional al acogerse en los arts. 9.3 y 106.2 de la
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Constitucion espafiola de 1978 (CE), que, de un lado, se convierte en
garante de dicho principio y, de otro, enuncia en sus presupuestos
basicos el derecho que del mismo deriva al establecerse en el sequndo
de los citados preceptos que “los particulares, en los términos estable-
cidos por la ley, tendrdn derecho a ser indemnizados por toda lesion
que sufran en cualquiera de sus bienes o derechos, salvo en los casos
de fuerza mayor, siempre que la sea consecuencia lesion del funcio-
namiento de los servicios publicos”.

En similares términos se expresa la Constitucidon colombiana de 1991
cuyo art. 90 establece que “el Estado respondera patrimonialmente
por los darios antijuridicos que le sean imputables, causados por la
accion o la omision de las autoridades publicas”.

En Esparia el mas reciente desarrollo de las previsiones constituciona-
les se encuentra, como ya se ha avanzado, en los arts. 139 a 144 de la
L. 30/92, desarrollados reglamentariamente por el Real Decreto 429/
1993, de 26 de marzo, en los que se vienen a plasmar los frutos de
una extensa doctrina jurisprudencial, alumbrada a lo largo de varias
décadas de aplicacién de los preceptos de la Leyes que habian consti-
tuido su antecedente mas inmediato.

Pero antes de adentrarnos en lo que sucede en el derecho espafiol, y
sin animo de exhaustividad en cuanto al derecho comparado de nues-
tros paises europeos mas cercanos, hemos de hacer dos sucintas refe-
rencias, no solo a efectos de mera curiosidad comparativa, sino para
deducir la exégesis interpretativa de nuestros preceptos:

1. En derecho francés, el Consejo de Estado distingue entre las
faltas personales de los funcionarios, que son de su exclusiva respon-
sabilidad, y las faltas de servicio, de las que responde directamente el
Estado, caracterizandose por resultar de los habitos del servicio mis-
mo y ser una falta impersonal, que no se individualiza en un funcio-
nario concreto ni requiere su culpa.

2. En la doctrina y jurisprudencia alemana se acoge la teoria
de la indemnizacion del derecho publico, conforme a la cual deben
indemnizarse no sélo los dafios ilicitos, sino también ciertas inter-
venciones conforme a derecho que se califican formalmente como
expropiacion forzosa, la cual pasa a incluir, de este modo, todo sa-
crificio de los derechos y ventajas de los particulares en interés de la
comunidad.
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Como vemos, tanto en Espafia como en paises de nuestro entorno, se
produce el mismo denominador comun: la responsabilidad protege
al individuo frente a los dafios causados por las Administraciones
Publicas en la amplia actividad que éstas desarrollan. El fundamento
del instituto resarcitorio ya habia sido recogido de manera amplia y
generosa en la Exposicion de Motivos de la LEF cuando en ella se
reconoce que la actividad de la Administracion “lleva consigo una
inevitable secuela incidental de darios residuales y una constante crea-
cion de riesgos” que es preciso evitar para que no “reviertan al azar
sobre un patrimonio particular en verdadera injusticia, amparada
por un injustificado privilegio de exoneracién”. En parecidos térmi-
nos se ha expresado Leguina® al afirmar que “la responsabilidad pa-
trimonial no es, ni debe ser, un freno que dificulte o paralice las fun-
ciones de intervencién administrativa (...}, sino que significa mas bien
el reconocimiento de que las secuelas negativas de tales funciones no
deben gravitar sobre patrimonios o intereses privados aislados y
azarosamente afectados, sino sobre la entera comunidad a la que la
Administracion sirve”. Leguina formula asi una advertencia contra
quienes pretenden rescatar las viejas doctrinas sobre la inmunidad
del poder soberano situandose en una posicion redistributiva y
socializadora que defiende que “si los beneficios de las funciones ad-
ministrativas alcanzan potencialmente a todos, también los perjui-
cios deben repararse entre todos”.

La plena aceptacion de este principio ha permitido que la jurispru-
dencia menor y la del Tribunal Supremo hayan aplicado con cierta
generosidad, aunque sin faltar en ocasiones ciertos titubeos y vacila-
ciones, hasta sus ultimas consecuencias la formulacién de este princi-
pio de reparto igualitario de beneficios y carga a través del instituto
resarcitorio.

Es por ello que, como afirma Martin Rebollo,? en nuestro derecho, la
responsabilidad patrimonial esta en el mismo centro de la
conceptuacion constitucional de aquéllas como derivacion esencial
de la cldusula del Estado social de derecho que luce en el mismo pér-
tico de nuestra Constitucion.

' LEGUINA, Jesus. E/ fundamento de la responsabilidad de la Administracion, en REDA, num. 23, octubre-
diciembre, 1979, pag. 524.

* MARTIN REEOLLO, L. La responsabifidad palrimonial de las Administraciones publicas en Esparia: asta-
do de fa cuestion, balanca ganeral y reflexidn critica, en Documentacion Administrativa, nam. 237-238,
enero-junio de 1994, pag. 26.
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Como ya se ha afirmado, el derecho actualmente vigente se encuentra
contenido en la L. 30/92 cuyo art. 139.1 no comporta novedades sus-
tanciales respecto a la situacion precedente en tanto la Constitucion
no venia sino a reconocer y consolidar lo que temprana y
avanzadamente establecié el art. 121 LEF y generalizo el art. 40 LRJAE.

Se acaba implantando con la CE y posteriormente con la L. 30/92 un
sistema de responsabilidad objetiva: la Administracién responde de toda
lesion que sufran los particulares en cualquiera de sus bienes y dere-
chos que implique un dafio efectivo, evaluable econémicamente e
individualizado, que sea imputable a la propia Administracién por el
funcionamiento normal ¢ anormal de los servicios publicos, sin refe-
rencia a la idea de culpa, siempre que medie entre el hecho o el acto
determinante del dafio y éste una relacion de causalidad y se reclame
en el plazo de un afio. Plazo que es concebido de forma flexible, aco-
giéndose distintas modulaciones como el concepto de dafio continua-
do y que, interpretado como plazo de prescripcion, es susceptible de
interrumpcién por cualquier decisién judicial que medie. Sélo la exis-
tencia de fuerza mayor, concebida ésta como un evento imprevisible,
inevitable, extrafio y ajeno al servicio, probada por la Administracion,
exonera a ésta, aunque concurran las demas circunstancias determi-
nantes de la responsabilidad.

Nuestro sistema de responsabilidad de las Administraciones publicas,
ya previsto en la legislacion anterior a la L. 30/92, y de acuerdo con ¢l
art. 139.1 de ésta, puede caracterizarse por las siguientes notas esencia-
les: en primer lugar, estamos en presencia de un sisterna de derecho
publico, es decir, la responsabilidad patrimonial de la Administracién
publica cuenta con reglas propias que se hallan integradas en el dere-
cho administrativo. Dicho de otro modo: este sistema de responsabili-
dad es distinto e independiente de la responsabilidad civil. Por otra
parte, se trata de una responsabilidad directa, es decir, la persona pu-
blica debe asumir directamente las consecuencias dafiosas de la activi-
dad de sus 6érganos y agentes, sin perjuicio de la accion de repeticién —
también llamada de regreso— que pueda iniciar contra ellos. La propia
teoria del organo obliga a que las consecuencias dafiosas del personal
adscrito a la Administracién se atribuyan siempre a la propia organi-
zacién titular del servicio.?

! Ahora bien, para que aso sea as), es preciso que &l sujeto que causa la lesién esté integrado en el seno
de la Administracidn, actda por cuenta de ella, y ademas, esté realizando las funciones propias e inherentes
a 5u cargo. Si no exisle una acluacian de la Administracién, ésta no responde de la conducta de un funcio-
nario o agente fuera del Ambito de su especilica actividad, absolutamente al margen de las funciones de su
cargo, ni aun ejercidas de un modo anormal o abusivo,
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Es objetiva también la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién, es decir, es independiente de la idea de culpa. Basta que el
dafio o lesion patrimonial sufrido por la victima sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios piiblicos en una relacién inmediata y
exclusiva de causa-efecto. Se incluyen, de esta manera, no solo los
darios ilegitimos que son consecuencia de una actividad culpable de
la Administracion o de sus agentes (lo que la Ley entiende por “fun-
cionamiento anormal” de los servicios publicos), sino también los
darios producidos por una actividad perfectamente licita (“funcio-
namiento normal”), lo cual supone, a su vez, la inclusion dentro del
ambito de la cobertura patrimonial a los dafios causados de forma
involuntaria. Ciertamente el fundamento del deber de resarcimien-
to de los dafios ocasionados por consecuencia de la actividad admi-
nistrativa y, mas especificamente, del caracter objetivo de la respon-
sabilidad podria encontrarse en el principio de igualdad ante la ley.
Fundamento que ya reconocia el Consejo de Estado en los afios 70,
concretamente en su dictamen de 8 de julio de 1971, en el que exigia
que, si bien los administrados tienen el deber de soportar las cargas
publicas generales, los que sufran un dario singular, excesivo y des-
igual deben ser indemnizados. En esta idea esta la clave, y de ella
derivan de la manera mas coherente todo cuanto va a quedar afir-
mado en relacién a este asunto.

Este sistema de responsabilidad patrimonial tiene cardcter general y
unitario tanto desde el punto de vista subjetivo ya que se aplica a todas
las Administraciones publicas, como desde el punto de vista objetivo
ya que ha dejado de requerirse que la actuacion causante del dafio
deba estar requlada por el derecho administrativo. Asi, el art. 144 de la
L. 30/92 remite las reclamaciones basadas en responsabilidad de dere-
cho privado de la administracién a los arts. 142 y 143, es decir, al mis-
mo procedimiento de las reclamaciones basadas en derecho publico.
Esta idea se confirma en el art. 146.2 que trata de forma unitaria la
reclamacion administrativa “cualquiera que fuere el tipo de relacién
de que derive, publica o privada”. Con ello se unifica el régimen de
fondo regulador: a partir de esa ley, la responsabilidad es siempre di-
recta y objetiva, aunque aquélla actiie sometida al derecho privado.
Insistiendo en esta misma idea el Reglamento que desarrolla en este
punto los preceptos de la Ley reproduce esta misma declaracion en el
Predmbulo, a través del art. 1.2y del art. 2.1,

Ello supone un giro radical con respecto a la situacién anterior, ya
que la actuaciéon administrativa danosa puede consistir, a partir de la
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nueva ley, tanto en una situacion de derecho publico como de dere-
cho privado. Dicho de otro modo: el régimen juridico a que esta so-
metida la actuacién de la Administracion causante de la lesion resul-
ta indiferente a los efectos de imputacién de responsabilidad.

No se dice en la Ley nada de la unificacién respecto también de la
jurisdiccion competente, pero a través de la unificacién respecto al
régimen juridico regulador de la responsabilidad, se estdn sentando
las bases para unificar también la jurisdicciéon competente que cono-
ce de la pretensién resarcitoria. El Reglamento asi ha acabado por
establecerlo en e] Preambulo y en la Disposicién Transitoria.

1. LOS PRESUPUESTOS DE LA RESPONSABILIDAD
DE LA ADMINISTRACION EN LA LEY 30/92

Como es sabido, tres son los presupuestos o requisitos bdsicos para
que se produzca la responsabilidad patrimonial de la Administracién
publica: la lesién resarcible, la antijuridicidad del dafio y la relacién
de causalidad.

Pero antes, vamos a referirnos a dos conceptos claves:

El art. 139.2 utiliza el término “dafio”. Por tal entiende el TS
todo detrimento patrimonial, es decir, el aumento de un perjuicio o la
disminucion de un beneficio. Pues bien, la Ley no se conforma con la
existencia del dafio sino que exige ademas que el mismo sea efectivo,
evaluable econémicamente e individualizado.

Este precepto reproduce el art. 122.1 LEF asi como la abundante juris-
prudencia en virtud de la cual el concepto técnico de lesién resarcible
requiere de la concurrencia de los siguientes requisitos:

Realidad o efectividad del dafo. Es decir, el dafio ha ser actual y
no simplemente potencial, eventual o posible. No debe ser futuro
ni posible.

Afeccion de un bien evaluable econdmicamente, siendo suscepti-
bles de tal consideracion los darios morales, materiales, corporales o
personales. El daflo ha de ser concreto y que exceda de las cargas
comunes. En definitiva, ha de tratarse de una gravedad excepcional.

Individualizacién en una persona o grupo de personas determi-
nados o determinables. El dafio ha ser, pues, concreto; residenciable
en el patrimonio de personas concretas.
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El art. 141.1 utiliza el término “lesion”. Por tal se entiende aquél
mismo dafio pero cualificado, es decir, un dafio al que ha de unirsele
la caracteristica de antijuridicidad, es decir, el “no deber de soportar
algo”. Por eso hemos de aclarar, desde este momento, que la
antijuridicidad del dafio no consiste en que la conducta dafiosa sea
contraria a derecho. No consiste, por tanto, en una antijuridicidad
subjetiva, sino que, de acuerdo con el cardcter objetivo de la respon-
sabilidad, se trata de una antijuridicidad también objetiva. Es decir,
que la inexistencia del deber juridico en el dafiado o perjudicado de
sufrir y soportar las consecuencias que de aquel hecho o conducta se
derivan para su esfera patrimonial. El art. 141.1 se expresa en los
siguientes términes: “Solo seran indemnizables las lesiones produci-
das al particular provenientes de dafios que éste no tenga el deber
juridico de soportar de acuerdo con la ley”.

El problema real y de fondo que se plantea en relacién con la lesién y,
mas especificamente, en la conversién del dafio en lesidon a través de
la introduccién del elemento de la antijuridicidad, es la falta de clari-
dad en la determinacién de si ésta concurre o no de manera efectiva
en la realidad, ya que si se tiene este deber juridico no es un prius que
aparezca como evidente, sino que el concepto de antijuridicidad del
dario en los términos descritos no acaba de estar perfilade. En ocasio-
nes, el problema es precisamente determinar si el particular que ha
sufrido el dafio debe soportarlo o no, y no puede pensarse que la au-
sencia de norma impositiva del dafio suponga el deber de indemni-
zar. ;Los duetfios de restaurantes y gasolineras deben soportar los per-
juicios causados por el cambio de trazado de una carretera? ;jresulta-
ria indemnizable el perjuicio sufrido por algunos particulares por la
instalacién de una farola en las paredes de su casa? Estos y otros
multiples supuestos no se hallan establecidos en la ley, por lo que, de
acuerdo con lo anteriormente establecido, serian lesiones perfecta-
mente indemnizables y sin embargo, en la practica no sucede asi.
Existe una conciencia social que hace que no se solicite indemniza-
cién en todos estos supuestos en que los ciudadanos acaban por en-
tender que estan en el deber civico de soportar simples molestias que
no consideran dignas de resarcimiento.

Por otra parte, llama la atencién que el art. 141.1 haya restringido
estos “deberes juridicos de soportar” a los previstos en una “Ley”. No
es s6lo, por tanto, un mero deber juridico sino un deber “legal”, pre-
visto en una Ley, no solo ya en el sentido material del término, sino
en su sentido formal. Pues hay que recordar y tener permanentemen-
te en cuenta algo tal obvio como que todo deber legal es un deber
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juridico, pero no todo deber juridico es un deber legal. Parece obvio,
pues, que la inclusion del término “Ley” no es algo casual ni ino-
cente, desprovista de importantes consecuencias practicas. Por lo
pronto, jquiere decirse con ello que s6lo mediante ley podra impo-
nerse al ciudadano que soporte un dafio y que no procede ni resulta
admisible cuando tal prevision aparece en un Reglamento? Una in-
terpretacion del precepto en este sentido beneficia notablemente a
los ciudadanos cuyos bienes o derecho pueden encontrarse lesiona-
dos, ya que a cualquier otra norma le estaria vedada la posibilidad
de imposicién de este deber de soportar un dafio producido por la
Administracién.

Pues bien, pese a la aparente vocacién de la Ley 30/92 de establecer
una regulacién bastante completa de la responsabilidad patrimonial
de la Administracién, ha obviado, no obstante la relacién de
causalidad, esa relacion indispensable causa-efecto entre la accion u
omision de la Administracion y el dafio acontecido. Relacién de
causalidad erizada de no pocas dificultades por todos conocidas y
surgidas, muchas de ellas del propio concepto de relacion causal que
se resiste a ser definido aprioristicamente. Problemas como el que
deriva de “la causalidad adecuada”, la equivalencia de condiciones,
coautoria, concurrencia o concurso de causas no han sido ni resueltos
ni tan siquiera mencionados por la L. 30/92, ni en el Reglamento,
que se limita a mencionar la relacion de causalidad, pero no a regu-
larla de forma completa y satisfactoria.

El art. 140 se limita a regular el supuesto de responsabilidad
concurrente de las Administraciones publicas estableciendo:

“Cuando de la gestion dimanante de férmulas colegiadas de actua-
cién entre varias Administraciones publicas se derive responsabili-
dad en los términos previsto en la presente Ley, las Administraciones
intervinientes responderdn de forma solidaria”.

Llamamos la atencidn, en primer lugar, sobre el término “férmulas
colegiadas” pues es algo que en nada tiene que ver con lo que aqui se
esta tratando. Lo “colegiado” es algo que hace referencia a la compo-
sicion plural de los drganoes. Si el legislador queria aludir a las actua-
ciones conjuntas de los érganos deberia haber utilizado el término
“colaboracién, coordinacion”, etc., es decir, cualquiera de las féormu-
las previstas legalmente de relaciones interadministrativas.
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Realmente la diccion del precepto crea mas problemas que los que
pudiera resolver. Por lo pronto, cabe plantearse si no responden las
distintas Administraciones de forma solidaria cuando los varios or-
ganos que han intervenido y provocado un dafno, son unipersonales,
ya que la Ley establece que sélo responderdn asi cuando se trate de
formulas colegiadas.

Y en segundo lugar, ;no hay solidaridad cuando se produzca concu-
rrencia de culpas entre Administracién y particular? Me estoy refi-
riendo al singular problema de la concurrencia de culpas entre la
Administracion y terceros o de la propia victima. Es decir, la
interferencia al proceso causal de actuaciones ajenas a la propia Ad-
ministracién, aunque con ellas concurriera a la produccion del datio
la actividad de la propia Administracion. Del art. 140 podrian hacer-
se dos interpretaciones en este sentido:

Una interpretacion restrictiva del precepto llevaria a entender
que el legislador no estda dispuesto a considerar otro supuesto de
responsabilidad solidaria si no es por la concurrencia de culpa en-
tre distintas Administraciones publicas. Es decir, que cualquier in-
tervencion extrafia en la relacién causal o su interrupcion por ele-
mentos ajenos al comportamiento de la Administracion, cualquier
Administracién, determinaria la exoneracion total de la responsa-
bilidad y no s6lo una moderacion de la misma. Es lo que el TS ha
venido entendiendo en abundante jurisprudencia (S5TS 30 de mar-
20, 11 de noviembre de 1981, 14 de diciembre de 1983, 15 de mayo,
7 y 20 de junio de 1984, 12 y 20 de julio de 1985 y 2 de abril de
1986, entre otras muchas): que la relacion de causalidad ha de ser
directa, inmediata y exclusiva, y que cualquier intervencion de un
tercero, incluso de la propia victima es causa de exoneracion de la
responsabilidad de la Administracion.

En otras ocasiones, sin embargo, ha entendido que esta interferencia
causal ha de producir sélo una moderacién debiendo repartirse la
obligacion de indemnizacién segun el grado del dafio. (SSTS 12 de
mayo de 1982, 11 de octubre de 1984 y 12 de febrero de 1985, entre
otras).

Otra posible interpretacion es la analodgica, en virtud de la cual
podria pensarse que el legislador ha previsto solo este caso de res-
ponsabilidad concurrente sin que en su dnimo se encuentre ex-
cluir cualquier otro supuesto en que dicha concurrencia se produz-
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ca de la mano de sujetos ajenos a la Administracién. Es decir, que
si éstos coadyuvan a la produccién del hecho lesivo ello no
enervaria, por si sola, la responsabilidad de la Administracién.

La opcion por una u otra alternativa corresponde, obviamente, a la
propia jurisprudencia, siendo de esperar que lo haga por esta segun-
da interpretacion, pese a que ni la acaecida hasta el momento hay

a aportado una solucion cierta al problema, que ha debido quedar
resuelto por la L. 30/92.

Pero hasta el momento no hemos hecho mas que introducir los pre-
supuestos o requisitos del instituto resarcitorio. Analicemos seguida-
mente, y por separado (todo lo separado que podamos a efectos
diddcticos, ya que todo va unido entre si, como los eslabones de una
cadena, de una manera necesaria), reiterando los elementos 0 extre-
mos que han de ser tenidos necesariamente en cuenta:

1. LA LESION INDEMNIZABLE

La doctrina ha configurado el concepto de lesion indemnizable como
un dafio objetivamente antijuridico, es decir, como un detrimento pa-
trimonial producido sobre un sujeto, el cual no tiene el deber juridico
de soportarlo de acuerdo con la Ley.

Se prescinde (insistimos) de la nota de antijuridicidad subjetiva del
dafio, la ilicitud o culpa en la actuacién administrativa lesiva.

Consiguientemente, la idea fundamental para que pueda hablarse
de una lesion indemnizable se basa en la ausencia de causas de justi-
ficacién que legitimen el perjuicio como tal, esto es, la falta de concu-
rrencia de un titulo juridico que ordene de esta manera la obligacién
de soportar la carga.

Asi, las causas de justificacion que impongan al particular el deber
juridico de soportar el dario sufrido han de tener una cobertura legal
para que ostenten virtualidad excluyente de indemnizacion. Este po-
dria ser el caso de la exaccién de un impuesto, el cumplimiento del
servicio militar, la imposicién de una sancion, etc.

Pero hay un dato excluyente de la indemnizacion, aun cuando con-
curran todos los presupuestos para que esta se produzca y ese dato es
la fuerza mayor. Por tal hay que entender una causa extrana y exter-
na a la relacién en que se ha producido la lesion. La fuerza mayor se
caracteriza, pues, por su imprevisibilidad y su irresistibilidad.
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Pero ha de tenerse especial cuidado en no confundir la fuerza mayor
con el caso fortuito, ya que s6lo la primera excluye de responsabili-
dad, no asi la segunda. Por caso fortuito hemos de entender una
causa interna a la propia organizacién administrativa e igualmente
imprevisible como la fuerza mayor. Por tanto, el caso fortuito se ca-
racteriza por su indeterminacion y su interioridad (SSTS 15 de febrero
de 1968, 11 de diciembre de 1974, 12 y 20 de julio de 1985).

Por elemento subjetivo de la lesion, es decir, por lesionado, suele en-
tenderse siempre un sujeto particular (asi ha permitido entenderlo la

- propia CE: “los particulares...”). Sin embargo, la jurisprudencia dio
un paso mds al frente ya en los afios 60, admitiendo incluso que el
lesionado pueda ser otra Administracién publica (STS 8 de febrero de
1964).

2. LA IMPUTACION DEL EVENTO DANOSO LA ADMINISTRACION

Son diversas las cuestiones que, en relacién con la problematica de
los titulos de imputacion del acto lesivo a la Administracion hay que
comentar.

El art. 139.1 reproduce la clasica férmula legal atribuyendo a
las Administraciones publicas el deber de indemnizar “siempre que
la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal
de los servicios piblicos”.

La jurisprudencia ha interpretado el alcance de la expresién “servi-
clos publicos” en un sentido amplio, como sinonimo de “actividad
administrativa”, de “giro o trafico administrativo”, de “gestion, ac-
tividad o quehacer administrativo”, en definitiva, de “hacer y ac-
tuar de la Administracién”, ya sea una actuacion puramente mate-
rial (desde la ejecucién de un acto administrativo hasta la realiza-
cién de una obra piiblica -0 su no realizacion-) o sea de cardcter
]U.I‘ldlCO, 1ncluyendo las actuaciones de naturaleza normativa, a tra-
vés del ejercicio ‘de la potestad reglamentaria, tal y como el TS ya
venia afirmando desde su sentencia de 2 de febrero de 1968 y 17 de
diciembre 1987.

No obstante, pese a la gran indeterminacién que acompara al con-
cepto de servicio piiblice y que ha permitido a los Tribunales obviar
la responsabilidad de la Administracion en numerosos casos, en otras
ocasiones el TS se ha apiadado de la victima. De estas ocasiones
cabe citar la sentencia de 28 de enero de 1993 en cuyo E[. 2° el TS ha
manifestado que “para que exista responsabilidad administrativa
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por las lesiones sufridas no es necesario que se trate de la existencia
de un servicio publico entendido en sentido estricto como una pres-
tacién ofrecida al publico de forma regular y continuada, bastando
que se trate de una actividad publica, con lo que viene a acogerse la
acepcién mas general del concepto de servicio publico”. Por su par-
te, la STS de 15 de febrero de 1994 viene a afirmar que “el concepto
juridico de servicio publico ha sido definido por esta Sala -Senten-
cias de 5 de junio de 1989 y 22 de noviembre de 1991- como toda
actuacion, gestion o actividad propias de la funcién administrativa,
ejercida, incluso con la pasividad u omisién de la Administracion
cuando tiene el deber concreto de obrar o comportarse de un modo
determinado”.

3. LA INDEMNIZACION COMPENSATORIA DEL DANO

El principio que preside todo lo relativo a la fijacion de la cuantia
indemnizatoria es el de reparacion integral de los dafios y perjuicios
sufridos como consecuencia del funcionamiento de los servicios pu-
blicos. Ello significa que el pago de la indemnizacion por la Admi-
nistracion responsable debe pretender la total desaparicién del de-
trimento patrimonial causado en el sujeto perjudicado. Sin embar-
go, en cuanto a todos los extremos que afectan a esta cuestion, nos
remitimos a un momento posterior.

I, LA EFECTIVIDAD EN LA
REPARACION DE LA LESION PATRIMONIAL

Los arts. 121 LEF y 40 de la LRJAE no preveian otra forma de
reparacién que la indemnizacién en metalico. No lo hace asila L. 30/
92 en cuyo art. 141.4 (y art. 2.2 del Reglamento) contempla “la com-
pensacion en especie” junto con la posibilidad de indemnizacién en
metdlico. Lo relevante, pues, es que la reparacién sea integral para
conseguir “el pleno restablecimiento” de la situaciéon juridica
individualizada a la que hace referencia la Ley de la Jurisdiccién Con-
tenciosa Administrativa.

El acuerdo con el interesado en punto a la forma o el momento de
pago es algo previsto en el propio art. 141.4.

La Ley se abstiene de establecer reglas rigurosas y se limita a remitirse
a la discrecionalidad de la Administracién, permitiéndole optar, pre-
vio “acuerdo con el interesado” entre indemnizacion en metalico, al
contado o aplazado (en pagos periddicos, dice la ley) —si esta Gltima



m Ravigta Estudios Socio-JURIDICOS

férmula es mas adecuada para lograr la reparacion debida y convie-
ne mas al interés publico- o en especie.

También renuncia el legislador a establecer una regla general en cuan-
to a la valoracién. Permite, en este punto, remitirse a la legislacién de
expropiacion forzosa, legislacién fiscal, demds normas aplicables vy,
en fin, al valor de mercado (art. 141.2). Tampoco la jurisprudencia
ha aportado criterios generales, sino que ha sido bastante casuistica.
Para la valoracién de los dafios materiales se atiene al valor real de
los bienes; para los dafios corporales, suele atenerse a los ingresos
anuales, edad, cargas familiares, expectativas profesionales, etc.

Los dafios morales parecen ser tenidos en cuenta en el art. 142.5 cuan-
do establece que el plazo del afio se contara a partir de la curacién del
daiio fisico o psiquico, se supone que para su mejor valoracién. Cier-
tamente quien por consecuencia del daio en un hospital o disminui-
do fisica o psiquicamente, dificilmente estara en condiciones de recla-
mar a la Administracién la indemnizacién que pudiera correspon-
derle. En este sentido se expresa la sentencia del TS de 23 de septiem-
bre de 1992.

El mayor problema se centra en el “factor tiempo” y lentitud de la
Administracién: el momento temporal de referencia para la determi-
nacién o fijacion de la indemnizacién. En tema de responsabilidad
de la Administracion hay siempre tres fechas relevantes: el dia en que
se produjo el dafio, fecha en que se reconoce la responsabilidad porla
Administracion o por los Tribunales, y momento del pago efectivo.
Pues bien, entre todos ellos pueden pasar (y pasan de ordinario) va-
rios afios. Ante esta indudable realidad el art. 141.3 lo fia todo a los
intereses de demoraq, cuyo efecto correctivo es, como sabemos, par-
cial, ya que dificilmente llegan a compensar la devaluacién moneta-
ria que acontece con el paso del tiempo.

De entre los tres momentos aludidos el art. 141.3 fija el momento de
referencia para calcular la indemnizacion el dia de produccion del dafio.
Ello pese y frente a la tendencia de la jurisprudencia del TS, bastante
bienintencionada en este sentido, que partiendo del principio de in-
demnidad y de reparacion integral, sostiene que aquel momento ha de
ser el de decision definitiva del contencioso sobre la responsabilidad:
en definitiva, el momento mas cercano posible a aquél en que deba
hacerse efectiva la indemnizacidn. Esta claro: la indemnizacién consis-
te en un deber de pago de una cantidad de dinero, que esta sujeta a
depreciacién; depreciacion cuya magnitud no sélo va a depender del
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retraso de la Administracién en pagar, sino también por valorar el
dano en el momento de su produccién y no en el momento en que
vaya a hacerse efectiva la indemnizacion. Efectivamente, segun esta
jurisprudencia (S5TS 2 de febrero de 1980, 25 de septiembre de 1984 y
22 de noviembre del 85), la depreciacion sera mayor si al retraso de la
Administracion en el pago se le suma que el momento de valoracion
sea el del dia de produccién del datio,

Otra importante linea jurisprudencial (encabezada por la STS de 30
de marzo de 1982 y seguida por algunas otras sentencias) daba un
paso mas hacia adelante, manteniendo que la pretension reparatoria
debe ser una pretensién de valor y no de cantidad; debe evaluarse
numericamente en el momento de su efectividad.

En definitiva, la Ley viene a establecer las siguientes soluciones ante
los problemas del momento temporal de referencia para la valora-
cion del dafio y de la revaluacién monetaria en caso de demora en
cuanto al pago de la indemnizacién por parte de la Administracién:

1. En cuanto al momento de la valoracion: queda fijado en el
dia en que se produjo la lesion. Con ello esta vetando la aplicacion de
referencias temporales ulteriores, como podria ser la fecha del litigio,
o el dia en que hace efectiva la indemnizacion.

2. En cuanto a la demora en el pago por parte de la Administra-
cién la Ley obliga al pago de los intereses de demora, lo cual tampoco
puede considerarse como una solucién optima por cuanto con esta
previsién la Ley estd excluyendo la utilizacién de técnicas de revaluacién
monetaria que no sean los intereses de demora en los términos estable-
cidos en la Ley General Tributaria. Podria ocurrir que la cifra de depre-
ciacion sea mayor que la obtenida a través de los intereses, con lo que
quedaria parte del perjuicio sin resarcir, y se estaria actuando en con-
tra del principio de total indemnidad de la victima.

IV. LA ACCION DE RESPONSABILIDAD.
PROCEDIMIENTOS DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

A) PLAZO DE EJERCICIO

Los arts. 142.4 y 5 resuelven definitivamente el problema de la con-
traccion que existia entre el art. 122 LEF y 40.3 LRJAE en la califica-
cién del plazo del afio para reclamar la indemnizacién.
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Mientras que la LRJAE lo conceptuaba como de caducidad
(insusceptible, por tanto, de interrupcién), la LET lo hacia como de
prescripcién. Los efectos mas favorables que se derivan de esta ultima
solucién hizo que la jurisprudencia (SSTS 25 de junio de 1982, 18 y 31
de octubre de 1983 y 20 de junio de 1984) lo viniese entendiendo y
aplicando asi y la L. 30/92 lo acaba por afirmar como un plazo pura-
mente prescriptorio.

Ahora bien, ;desde cuando se contabiliza el plazo del afno? A este
respecto la Ley 30/92 aporta dos soluciones:

¢ Cuando la produccién del dafio deriva de un acto ilicito que
resulta impugnado, y siendo la resolucién favorable al perjudicado,
el cémputo del plazo del afio tiene como “dies a quo” el dia en que se
dict6 sentencia definitiva; solucién contraria a la jurisprudencia que
computaba desde el dia en que se notifica la misma (STS 1 de julio de
1981 y 7 de julio de 1982). Por su parte, el art. 4 del Reglamento
vuelve a introducir una nueva contradiccion al exigir que empiece a
computarse cuando la sentencia sea firme.

¢ En los demads casos, el plazo del afio se contara a partir del
hecho causante del dafio {art. 142.5) con independencia de que el
interesado lo conociera en ese momento o posteriormente. También
resulta criticable esta solucién ya que ha podido acogerse la solucion
que ofrece el art. 1968 C.c. que cuenta el plazo anual de prescripcion
de las acciones de responsabilidad extracontractual a partir del cono-
cimiento del agraviado (si bien suaviza la regla estableciendo como
alternativa el momento de manifestarse el efecto lesivo. SSTS 25 de
junio y 11 de octubre de 1982).

B) LA FORMULACION DE LA PETICION RESARCITORIA

En los casos en que el dafio causado lo sea por un acto administrativo
ilegal, caben dos vias: acumular la pretension indemnizatoria a la
anulacién del acto. (Arts. 42y 79.3 LJCA Y 136.1 REF) o esperar sen-
tencia anulatoria del acto y a partir de ese momento solicitar la in-
demnizacion en el plazo de un ario. (Arts. 142.4 L. 30/92, 40.3 LRJAE,
y 136.2 REF).

La accién resarcitoria se deduce mediante la formulacion de una pe-
ticiéon de indemnizacién ante el 6rgano competente que segun el art.
142.2 son: ministro respectivo, consejo de ministros (si lo dice la L.),
organos correspondientes de las comunidades autonomas y érganos
correspondientes de las entidades locales.
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Como puede observarse, la Ley no resuelve definitivamente la cues-
tién competencial. En realidad, en este punto rigen las reglas de siem-
pre: ministro, consejero, presidente de la corporacién local o presi-
dente del ente publico bajo cuya dependencia se encuentre el servicio
o el funcionario o agente causante del daiio, tal y como lo establecia
el art. 134.1 REF.

C) DUALIDAD DE PROCEDIMIENTOS.
Respecto de la iniciacion del procedimiento establece el art. 152.1:

“los procedimientos de responsabilidad patrimenial de las Adminis-
traciones publicas se iniciardn de oficio o por reclamacién de los inte-
resados”.

Ello supone una novedad con respecto al art. 40 LRJAE que no previé la
iniciacién de oficio. Ahora bien, ;podria en este supuesto iniciarse el
procedimiento transcurrido el plazo de un afno desde que el afio se pro-
dujo? La literalidad del precepto no lo prohibe, pues lo que se dice en el
art. 142.5 es que “el derecho a reclamar (por tanto, por el dafiado) pres-
cribe al afio”.

Por su parte, el Reglamento que la iniciacién de oficio al caso de que
no haya prescrito el derecho a la reclamacion del interesado (art. 4.2),
pues luego seria contradictoria con la prescripcion del derecho, que
supone precisamente dotar al causante del dafio de una excepcion
para oponerse a la reclamacion del perjudicado.

Una vez iniciado el procedimiento, la Administracién puede utilizar
el procedimiento general o el abreviado, segun entiende el art. 143:

“1. Iniciado el procedimiento general, cuando sean inequivocos
la relacién de causalidad entre el funcionamiento del servicio puiblice
y la lesién, asi como la valoracion del dafio y el cdlculo de la cuantia
de la indemnizacion, el érgano competente podra acordar la
sustanciacién de un procedimiento abreviado, a fin de reconocer el
derecho a la indemnizacion en el plazo de treinta dias.

2. En todo caso, los 6rganos competentes podran acordar o pro-
poner que siga el procedimiento general.

3. Sinorecae resolucion expresa se podra entender desestimada
la solicitud de indemnizacién.”

El legislador manifiesta una gran ingenuidad al considerar que los ele-
mentos a que hace referencia el precepto son inequivocos. Por ejemplo,
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{qué puede entenderse por cuantia inequivoca?, es mds, jexisten real-
mente cuantias inequivocas? Realmente podra existir acuerdo o no en
la cuantia entre el interesado y la Administracién, pero de no haber
acuerdo, la cuantia es igualmente inequivoca para quién la pide, e
inequivoca también para quién no la concede porque estime “inequi-
vocamente” otra.

Pero es que la exposicion de motivos de la Ley en su apartado 15
insiste en que uno de los presupuestos del procedimiento abreviado es
“la posibilidad de que hasta un determinado limite pueda hacerse
efectiva en el plazo de 30 dias, siempre que la valoracién del dafio y
la relacién de causalidad... sean inequivocos”. Se produce, por tanto,
no sélo una contradiccién entre la exposicién de motivos y el articu-
lado de la Ley, sino también un dificilmente disculpable error en la
transcripcion de los términos que hubiera podido solucionarse con
solo haber tenido algo mas de cuidade nuestro legislador, a la hora
de confeccionar las leyes.

Otro dato curioso es el relativo al dictamen preceptivo del Consejo de
Estado que se exige para la tramitacién por el procedimiento abre-
viado. Parece que es dificil compatibilizar en la practica la brevedad
de los plazos de este tipo de procedimiento con la necesidad de tal
dictamen, que, de ordinario, tarda mas de 10 dias.

V. RESPONSABILIDAD DE LA AUTORIDAD Y
_PERSONAL AL SERVICIO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS. ACCIONES DE REGRESO

Como se ha afirmado, la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién se extiende a todos los posibles dafios que sean consecuencia
del funcionamiento de sus propios servicios, aun en el caso de que la
irregularidad causante del dafio fuera atribuible personalmente a un
funcionario o agente concreto a titulo de dolo o culpa.

Pero esa imputacion directa a la Administracién de los dafios causa-
dos por sus agentes no se traduce, sin embargo, en una exoneracién
total de éstos. Asi resulta del art. 145.2 L. 30/92, si bien esta accién de
regreso la subordina a la concurrencia de algunas circunstancias
valorables segun el criterio subjetivo de la Administracién, con una
amplia discrecionalidad:

“La Administracién correspondiente, cuando hubiere indemnizado di-
rectamente a los lesionados, podra exigir de sus autoridades y demas
personal a su servicio la responsabilidad en que hubieran incurrido
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por dolo, culpa o negligencia grave, previa la instruccién del procedi-
miento que reglamentariamente se establezca”.

Dos consideraciones parecen deducirse de la diccion literal del precepto:
1. Su cardcter discrecional: “podra”...

22, Graduacién del alcance de esta responsabilidad: la responsabilidad
es variable pues deberan ponderarse para la exigencia de dicha res-
ponsabilidad: el resultado dafioso producido, la existencia o no de
intencionalidad, la responsabilidad profesional del personal al servi-
cio de las Administraciones publicas y su relacion con la produccion
del resultado danoso.

En esta nueva regulacion hay que destacar que se sigue manteniendo
la accion de regreso para la Administracion que ha tenido que indem-
nizar, en los casos de dolo o culpa grave. Pero suprime la posibilidad de
que los particulares exijan directamente la responsabilidad de los agen-
tes publicos cuando en el art. 145.1 dispone:

“Para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial a que se refiere el
Capitulo I de este Titulo, los particulares exigirdn directamente a la Ad-
ministracion Publica correspondiente las indemnizaciones por los danos
y perjuicios causados por las autoridades y personal a su servicio”.

A través de esta técnica queda puesto de manifiesto el sentido y finali-
dad del precepto: la garantia del ciudadano que, entre otras ventajas, no
tendra que probar la culpa ni el dolo del funcionario. Y de este modo la
responsabilidad de la Administracion es absolutamente directa.

Junto con esta novedad es destacable la que se incorpora en el art.
145.3, proviniente de los arts. 78.3 Ley requladora de las Bases del Ré-
gimen local y art. 60 del Texto Refundido de 18 de abril de 1986:

“Asimismo, podra la Administracidn instruir igual procedimiento a las
autoridades y demas personal a su servicio por los dafos o perjuicio
causados en sus bienes o derechos cuando hubiera concurrido dolo,
culpa o negligencia grave.”

En ambos casos, la resolucion declarativa de la responsabilidad pon-
dra fin a la via administrativa, por lo que debera ser impugnada ante
la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Y todo ello sin perjuicio de
las posibles responsabilidades en el orden civil y penal que se exigiran
de acuerdo con la legislacién correspondiente y ante la jurisdiccion
competente (arts. 143.5 y 146.1).
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