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LA RESPONSABILIDAD CIVIL
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Por JUAN LUIS DE LA VALLINA
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I. Consideraciones generales

administrativo introducidas por las disposiciones promulgadas
por el Estado actual ha sido en materia de responsabilidad
civil de la Administracién publica. Su examen presenta por ello un
indudable interés en este numero de DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA.
Lia responsabilidad de la Administracion publica constituye uno
de los institutos claves del régimen administrativo, puesto que supo-
ne una de las principales garantias juridicas del administrado frente
al Poder publico y viene a ser un justo limite a las prerrogativas
cada vez més crecientes de la Administracion. No se puede olvidar
que, como indica De Laubadere, legalidad y responsabilidad consti-
tuyen los principios bdsicos en que se asienta el régimen adminis-
trativo,

UNA de las principales transformaciones de nuestrd régimen
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El problema de la responsabilidad civil de la Administraciéon por
los dafios que pueda causar en los bienes y derechos del ciudadano
es de la época moderna. En otro tiempo su mero planteamiento,
como indican Garcia Oviedo y Martinez Useros, hubiera sido tachado
de sacrilegio politico, ya que los términos soberania y responsabilidad
se excluian. En la actualidad la responsabilidad civil del Estado, y
especificamente de la Administraciéon, estda undnimemeénte aceptada,
tanto por la doctrina como por los ordenamientos juridicos de la
casi totalidad de los Estados, pudiendo considerarsela, como hace
W. Jellinek, como la dlfima ratio del Estado de derecho, y su admi-
sién se presenta como una exigencia ante el crecimiento de la ac-
tividad administrativa y, por consiguiente, de las prerrogativas de
la \Administracién publica. Ello es debido a3 que no basta la simple
responsabilidad de los funcionarios como garantia de 1os derechos del
cindadano, sistema de responsabilidad que, como indica Garcia de
Enterria, citando a Robson, «es unha reliquia de los tiempos pasados
que se remonta a la época en que el Gobierno estaba en manos de -
algunas personas importantes, independientes y ricas»; es preciso,
para’que los derechos e intereses de los particulares gocen de la ade-
cuada garantia, la admisién del principio de responsabilidad' civil
de la Administracion, esto es, 1a obligacién de indemnizar en ciertos
casos a los particulares de los dafios producidos por hechos o actos
administrativos.

1. Situacion tradicional

La situacién tradicional de nuestro ordenamiento juridico en
relacién con la responsabilidad de la Administracion publica era la
falta de una legislacion especifica que regulase dicha cuestion. Fuera
de determinadas disposiciones que regulaban la responsabilidad en
casos concretos y por actuaciones legitimas, faltaba una declaracion
general de admision de la misma. La cuestion venia exclusivamente
regulada por los articulos 1.902 y siguientes del Cédigo Civil

Dicha situacién podia en principio considerarse aceptable en tan-
to en cuanto que la actividad de la Administracién respondiese a
las caracteristicas del Estado liberal abstencionista. Sin embargo,
una vez que la Administracién amplia su esfera de actuaciéon como
consecuencia del paso del Estado liberal al Estado social de derecho,
no podia bastar la pura y simple reglamentacién propia del Derecho
privado. Pero no simplemente esta ultima razén hacia necesaria
una nueva regulacion en materia de responsabilidad de la Adminis-
tracién, sino que dicha necesidad venia acrecentada por cuanto que
la Jurisprudencia, en determinadas sentencias, habia interpretado
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en forma sumamente restrictiva los mencionados preceptos del Cédi-
go Civil cuando los aplicaba a la Administraciéon. Asi venia consi-
derandose que la declaracién general de responsabilidad contenida
en el articulo 1.902 del Cédigo Civil («el que por accién u omision

. cause dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia, estd obligado
a reparar el dafio causado») no era de aplicacion a la Administracion
Publica mas que cuando obrase por medio de «un agente especial,
pero no cuando el dafio hubiera sido causado por el funcionario a
quien propiamente corresponde la gestiéon practicadas, como conse- .
cuencia de una infeliz redaccién dada al articulo 1.903 del Cédigo
Civil. )

Con dicha interpretacion, que por lo mehos por la doctrina fué
considerada como la que con caracter general establecia nuestra
Jurisprudencia, la responsabilidad de la Administracién por actos
ilicitos era practicamente inexistente. La tunica garantias del admi-
nistrado se concretaba en exigir responsabilidad directamente al
funcionario, la cual, por otra parte, presentaba una serie de limita-
ciones deducidas de la Ley de 5 de abril de 1904, que expresamente
exigia la reclamacién de la observancia del precepto infringido, que
habria de hacerse al funcionario por escrito y con anterioridad a
la infraccién.

Dicha situacién era totalmente insatisfactoria, sobre todo desde
el momento, como ya se indico, que la Administracion habia visto
considerablemente aumentadas sus funciones.

III. Regulaciéon actual

Fué, en primer lugar, la Constitucion republicana, en el afio 1931,
la. que establece con caricter general el principioc de responsabilidad
de la Adrnhinistracion, en su articulo 41, al establecer que «si el fun-
cionario publico en el ejercicio de su cargo infringiese sus deberes
con perjuicio de tercero, el Estado o la Corporaciéon a quien sirvié
seran subsidiariamente responsables de los dafios ¥y perjuicios consi-
guientes, conforme determine la Ley». Dicha declaracién constitu-
cional fué recogida por la Ley municipal de 31 de octubre de 1935,
pero sin que para la Administracion del Estado se promulgase una
Ley especifica que regulase la cuestion.

El principio de responsabilidad coné-agrado para la Administraciéon
municipal por la Ley de 1935 fué extendido a toda la Administracion
Local por la vigente Ley de Régimen Local, dentro del nuevo Estado.
Continuaba, no obstante, la Administracién del Estado sin preceptos
especificos que regulasen su responsabilidad, Dicha laguna legal fué
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salvada en términos sumamente amplios, segun luego veremos, por
la Ley de Expropiacion Forzosa, de 16 de diciembre de 1954, y con
posterioridad la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado, de 26 de julio de 1957, completé la regulacién de dicho ins-
tituto juridico.

IV. La responsabilidad de la Administracién en la Ley
de Expropiacién Forzosa: éxtensién y limites

Como se indicd, fué ia Ley de Expropiacién Forzosa la que puso
fin a la situacién tradicional de irresponsabilidad de la Administra-
cion del Estado frente a terceros, estableciendo en su articulo 121
que <«daran también lugar a indemnizacién con arreglo al mismo
procedimiento toda lesién que los particulares sufran en los bienes
y derechos a que esta Ley se refiere, siempre que aquélla sea conse-
cuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios ptbli-
cos, o la adopcién de medidas de caracter discrecional no fiscalizables
en via contenclosa sin perjuicio de las responsabilidades que la
Administraciéon pueda exigir de sus funcionarios con tal motivos.

El hecho de que fuese la Ley de Expropiacion Forzosa la que
consignase el principio de responsabilidad de la Administracién
publica en vez de una Ley especifica como en otros ordenamientos
juridicos se habia efectuado, fué explicado por la doctrina por el
hecho de considerar que esta Ley de Expropiacion Forzosa venia a
constituir «el Estatuto integral de las garantias patrimoniales del
subdito frente al Estado» (Garcia de Enterria) y, por consiguiente,
estaba justificado el establecimiento de los articulos 120 y siguientes,
que regulan con caracter general la responsabilidad de la Adminis-
tracién.

Dicha Ley de Expropiaciéon Forzosa constituye, como es sabido,
una de las escasas disposiciones que constituyen Derecho general
aplicable a todas las esferas de 1a Administracion, por lo tanto
aplicable directamente a las Corporaciones locales y a la Administra-
cion no territorial. Con ello los preceptos del Régimen local que
regulan la responsabilidad de la Administracion vienen modificados,
regulandose, por tanto, 1a responsabilidad de las Corporaciones loca-
les a partir de 1954 por la Ley de Exproplacién Forzosa, completada
por los preceptos especificos del Régimen local. Pero frente a esta
regulacién general para todas las esferas de la Administracién, la
responsabilidad consagrada en la Ley de Exproplacion Forzosa presen-
taba una importante limitacion en cuanto que la misma gquedaba
circunscrita a las lesiones que sufriesen los bienes o derechos suscep-
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tibles de expropiacion; es decir, los de caracter exclusivamente patri-
monial. Era ésta una fuerte limitacién en cuanto que quedaba una
zona de bienes, en relacién con los cuales la irresponsabilidad de la
Admnistracion seguia imperando, a pesar del intento de cubrir dicha
zona, efectuado por el articulo 133 del Reglamento de Expropiacién
Forzosa, de 28 de abril de 1957.

V. La responsabilidad de la Administracién en la Ley de Régimen
Juridico

A) RESPONSABILIDAD OBJETIVA

El sistema establecido en un principio en la Ley de Expropiacion
Forzosa y con posterioridad por la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado, no distingue entre actuacion licita e ilicita
de la Administracion. Se establece un fundamento unico en ambos
qasos, que es el de la lesi6on sufrida en los bienes y derechos del
particular a consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos.
Con ello se establece un sistema objetivo de responsabilidad en cuanto
que se traslada el fundamento de la responsabilidad «desde la perspec-
tiva de la accidén del supuesto ‘responsable a la del patrimonio de la
persona lesionada» (Garcia de Enterria). Por lo tanto, la idea consiste
en establecer la responsabilidad civil directamente sobre.la teoria
del patrimonio y no sobre la teoria de la caducada subjetiva. Unica-
mente quedan excluidos de dicha responsabilidad objetiva los supues-
tos de fuerza mayor, incluyéndose expresamente como supuestos de
posible responsabilidad aquellos actos que pudieran no ser fiscalizables
en via contencioso-administrativa.

Por otra parte, en todo caso es preciso que el acto del cual se derive
la responsabilidad de la Administraciéon pueda directamente conec-
tarse con el servicio publico, entendiendo esta expresiéon en el sentido
amplio de actividad de interés publico, que es propia en nuestra
legislaciéon y Jurisprudencia.

B) CARACTERES DEL DANO

. El parrafo 2.° del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado establece los caracteres que el daiio o lesién
antijuridica que el particular sufra tienen que presentar para que
pueda ser objeto de la correspondiente indemnizacidon. Los caracteres
de dicho dafio son los siguientes:

1o Efectivo. Quedan por ello «excluidos de 'indemnizacion los
dafios ocasionados a simples intereses o expectativas o a derechos
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debilitados, siempre que estén condicionados a la utilizacion de un
poder discrecional administrativos (Garrido Falla)

2.2 Evaluable econémicamente.

3.° Individualizables en relacién a una persona o grupos de per-
sonas y por ello quédan excluidas aquellas limitaciones que el Ordena-
miento Juridico imponga a un derecho abstractamente considerado.

C) JURISDICCION COMPETENTE _ .

De conformidad con la Ley de Régimen Juridico de la Adminis-
. tracion del Estado, la Jurisdiccion competente para conocer de las
acciones de responsabilidad es la contencioso-administrativa, excepto
cuando el Estado actia en relacion al Derecho privado, en cuyoc caso
la. competencia corresponde a -los Tribunales ordinarios. Este ultimo -
precepto, contenido en el articulo 41 de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado, plantea practicamente graves pro-
blemas de competencia entre jurisdicciones, por lo que seria de desear
que con caracter general la competencia para conocer de las acciones
de responsabilidades correspondiese a los Tribunales de la Jurisdie-
cion contencioso-administrativa.

Por otro lado, hay que indicar que la indemnizacion correspon- -
diente podra pedirse en via administrativa (al Ministro respectivo
o al Consejo de Ministros) cuando se trate de hechos o actos admi-
nistrativos no impugnables en via contenciosa o, aun siendo impug-
nables, el perjudicado opte por otra via.

El plazo para reclamar la indemnizacién se fija en un afo, a partir
del hecho que motivé la responsabilidad, debiendo considerarse dicho
plazo como- de prescripeion y no de caducidad.

D) LA RESPONSABILIDAD PERSONAL DEL FUNCIONARIQ

Hemos visto como la Administracion, salvo en los casos de fuerza
mayor, responde de todos los dafios ocasionados por la actuacién de
sus funcionarios relacionada con el Servicio, aun, incluso, en los casos

-en que hubiese mediado culpa o negligencia graves del funcionario.
No obstante, en este altimo caso de actuacion culpable del funcionario
la responsabilidad de la Administracion continuando siendo directa
frente a los particulares, éstos pueden optar por exigir la correspon-
diente responsabilidad a la autoridad o funcionario culpable, y en
otro caso, la, Administracion, sin perjuicio de indemnizar a los terceros
lesionados, podra exigir de sus autoridades, funcionarios o agentes
la responsabilidad en que hubieran incurrido por culpa o negligencia
grandes, previa la instruccién del expediente oportuno con audiencia
del interesado.
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