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INFORMES Y DICTAMENES

RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION
351.943(46)

El sistema de responsabilidad del Estado por los
dafios ocasionados a los particulares ha sido esta-
blecido en nuestro Derecho, corrigiendo la injusta
regulacién anterior que se contenia en el articu-
lo 1.903 del Cddigo Civil, por el articulo 121 y si-
guientes de la ley de Expropiaciéon Forzosa de 16
de diciembre de 1954, y confirmado por el articu-
lo 40 de la ley de Régimen Juridico de la Adminis-
tracion del Estado de 26 de julio de 1957.

Este sistema de responsebilidad descansa Sobre
los principios esenciales de efectiva produccién de
un dafio patrimonial e imputaciéon de la produccion
del dafio a la Administracién. El principio general
de egigencia de culpa ha sido sustituido por el de
imputacion objeliva (consecuencia del funciona-
miento normal o anormal de los servicios piblicos).

Sobre esta materia, «DAy se complace en publicar
cuatro breves dictdmenes del Comnsejo de Estado,
extraidos de su Recopilacién de Doctrina Legal.

articulo 121" de la ley de Expropia-
cién Forzosa. ’

Antecedentes

Varios industriales solicitan que se
les indemnice de los dafios y perjui-

cios sufridos en sus industrias con
motivo de 1a supresién de un paso a
nivel, como consecuencia de haberse
variado el trazado de una carretera;
tal peticion se formula al amparo del
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Consulta

El sistema de responsabilidad civil
del Estado por los dafios ocasionados

a los particulares ha sido establecido
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en nuestro Derecho, corrigiendo la
injusta regulacién anterior que se
contenia en el articulo 1903 del Co-
digo Civil por los articulos 121 y
siguientes de la ley de Expropiacién
Forzosa de 16 de diciembre de 1954,
y confirmado con el articulo 40 de
la ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado de 26 de
julio de 1957. Este sistema de respon-
sabilidad descansa sobre dos princi-
pios esenciales: primero, la efectiva
produccion de un dafio patrimonial ;

segundo, la imputacién de la produc-

cién de ese dafio a la, Administracion.
Es esta ultima nota la que presenta
variantes sobre el sistema general de
la responsabilidad civil, tal como estéa
regulada en el Cddigo Civil, ya que
se sustituye el principio general de
exigencia de culpa (articulo 1902) por
un principio de imputacién objetiva
(«consecuencia del funcionamiento
normal o anormal de los servicios pu-
blicos»).

En el caso concreto del expediente,
-tramitado al amparo de esfos pre-
ceptos, no se plantea problems nin-
guno en cuanto al elemento de impu-
tacién, por ser incuestionable gque las
obras de donde habian derivado los
perjuicios que se denuncian han si-
do, en efecto, producidos por una
obra publica, ordenada por la Admi-
nistracién y ejecutada por cuenta de
la misma,

Pero donde se plantea el problema
es en cuanto al elemento material de
daifo, siendo preciso discernirse, en
efecto, los perjuicios que los recla-
mantes invocan merecen tal califica-
cién, y son, como bide el articulo 122
de la ley de Expropiacién Forzosa,
«dailos efectivos y evaluables econd-
micamenten.

Por 1o que respecta al industrial A.,
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sélo tiene la consideracion de dafio la
privacién de la servidumbre de ca--
rros, si la misma tenia, en efecto,
existencia legal y no ha sido resta-
blecida, asi como también la priva-
cién del derecho de luces que supone
haber construide un muro, en parte
al menos, en distancias inferiores a
dos metros (argumento del articulo
582 del Codigo Civil); estos dos sin-
gulares y concretos perjuicios deben
ser valorados sustantivamente.

En cuanto al industrial B., propie-
tario de un inmueble, el hecho de
tener que dar un rodeo para entrar
en la nueva carretera no constituye
dafio en sentido técnico, esto es, pri-
vacién de derechos patrimonialmente
evaluables, porque la situacién de an-
tigitedad y de servicio de un inmue-
ble respecto de una via publica no
es constitutiva de ningin derecho
subjetivo;. concretamente, no es un
derecho de servidumbre, sino que
debe calificarse de un simple interés
que deriva de la relacién de uso pu-
blico de las wcalles; este uso publico,
a su_vez, es un simple derecho re-
flejo de la norma objetiva reguladora
del dominio afectado al uso publico
y del acto mismo de la afectacién, y
no tiene contenido patrimonial, sino
simplemente corporativo o ciudada-
no; de modo que una alteracién o
privacién del mismo como consecuen-
cia de un cambio de afectacién o de
una alteracioén del desplazamiento del
demanio, tan corriente, por otra par-
te, en la manipulacion de estos bie-
nes, no puede dar lugar nunca a una
indemnizacién; y asi, por eso, tales
privaciones no necesitan instrumen-
tarse como expropiaciones, ni su cau-
sacién por via indirecta, cuando no
ha mediado expropiacién, puede dar
lugar a responsabilidad (la relacién
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entre los institutos de la expropia-
ciéon y la -responsabilidad civil por
su referencia comin a un objetivo
idéntico, sin perjuicio de que la pri-
mera opere ex ante, para llegar a
la privacién, y la segunda ex post,
cuando la privacién ha sido causa-
da, est4 declarada por el propio ar-
ticulo 121 dé la ley de Expropiacion
Porzosa). Ahora bien, si el inmueble
propiedad del industrial ha aumen-
tado la humedad, esto si puede ser
un perjuicio en sentido técnico, si se
acredita la efectividad de este desme-
recimiento y la relacion de causali-
dad directa del mismo respecto de
las obras. Con esta salvedad, que li-
mitaria, ademas, la indemnizacién al
valor especifico de este perjuicio, esta
reclamacién debe ser desestimada.
Por lo que se relaciona con la pe-
ticién del industrial C., que explota
un negocio de café-bar y que sufre
los perjuicios: derivados del cambio
de trazado en la carretera, el Con-
sejo de Estado reitera su doctrina de
que esto no es un dafo en el sentido
del sistema de responsabilidad civil,
porque no se le ha privado de ningtin
derecho, sino de un simple interés,
en virtud del cambio de emplazamien-
to de la via publica, ¥y que, aunque
esto produzca un perjuicio econdémi-
co indudable, €l mismo no es indem-

nizable; seria muy grave sentar con
caracter general el criterio contrario,

que implicaria que la alteracién de
un plano de ordenacion urbana, o de
una estacién, o del itinerario. de me-
dios publicos de transportes, el cie-
rre de un ferrocarril, el traslado de
una oficina publica, ete., al implicar
posibles consecuencias econémicas en
los negocios de las zonas en cuestion,
tendria que determinar un deber de
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indemnizacién por parte de la Ad-
ministracién.

Finalmente, la alegacién formulada
por el industrial .D., de que se ha
construido un muro delante del in--
mueble que ocupa, el Alto Cuerpo
Consultivo considera, como ya razoné
en cuanto a la reclamacién del indus-
trial A, que éste si es un perjuicio
indemnizable, por tratarse de la pri-
vacién del derecho de luces definido
por el articulo 582 del Cédigo Civil;
pero, en este caso, resulta que el re-
clamante es un mero arrendatario y
no tiene derecho a una indemniza-
ri6én sustantiva distinta a la que se
reconozcg al propietario del inmue-
ble; el derecho a indemnizacién se-
parada de la del propietario la tiene

el arrendatario unicamente en caso . .

de desalojo, pero no puede recono-
cérsele (y asi ocurre en el Derecho
civil) cuando se trata de la constitu-
ci6én de un derecho de servidumbre
sobre el inmueble arrendado. En re-
solucidn, pues, esta reclamacion debe
desecharse fntegramente. '

(Dict. 6 de julio de 1961. Exp. nu-
mern 27.412.)

Antecedentes

Expediente relativo a una indemni-
zacién especial a los trabajadores y
colonos de una finca rustica que han
quedado sin vivienda, al ser inunda-
das las que ocupaban por las aguas
del embalse del pantano de C. Estos
trabajadores y colonos, segin resulta
acreditado, fueron indemnizados en el
expediente expropiatorio, pero no
percibieron nada por cambio de resi-
dencia, porque esperaban ser esta-
blecidos en los poblados creados por
el Instituto Nacional de Colonizacién,
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cosa que ha resultado imposible, mo-
tivo por el cual se solicita una in-
demnizacion especial.

Tanto la Confederacion Hidrografi-
ca respectiva, como el Ministerio de
Obras Publicas son conformes en con-
ceder esa indemnizacién., La Inter-
vencién General de la Administra-
cién del Estado, en un primer infor-
me, entiende que no es de aplicacion
al caso el decreto de 26 de mayo
de 1950, qQue autorizaba indemnizar

cualquier perjuicioc que ocasione la-

" ejecucién de obras publicas. El Mi-
nisterio de Obrags Publicas insiste en
la procedencia de su propuesta, por
considerar que la ley de Expropia-
cién Porzosa de 1879 no se opone a
estas indemnizaciones, existiendo pre-
cedentes exactos regulados por decre-
tos especiales para los pantanos del
Ebro, Mansilla, Linares del Arroyo y
Barrios de Luna, que han sido con-
vertidos en regulaciéon general en la
actual ley de Expropiacién Forzosa
de 16 de diciembre de 1954; el Mi-
nisterio, en fin, hace notar que si no
se tuvo en cuenta este aspecto in-
demnizable en el primitive expedien-
te expropiatorio fue debido a preverse
un traslado de los colongs a los po-
blados creados por el Instituo Nacio-
nal de Colonizacién, lo cual no ha
podido efectuarse, sin culpa alguna
de los colonos. La Intervencién Ge-
neral de la Administracion del Esta-
do, en un segundo informe, acepta
1a. conformidad del gasto, siempre
que sea aprobado por decreto, previa
audiencia de este Alto Cuerpo Con-
sultivo. :

Consulta
El Consejo de Estado acepta la per-

tinencia de la indemnizacién especial
que se propone y la estimacién de
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la cuantia, a la que los interesados
han prestado conformidad. Los con-
ceptos indemnizables que se conside-
ra han venido siendo objeto "de dis-
posiciones especiales para cada uno
de los pantanos que inundaban zonas
pobladas, finalmente han sido reco-
nocidos con caracter general por la
ley de Expropiacién Forzosa de 16 de
diciembre de 1954, articulos 86 y si-
guientes. Aunque la expropiacién
principal determinada por las obras
del pantano del C. no se tramité
conforme & esta nueva ley, no parece
dudoso al Consejo de Estado la jus-
ticia de aplicar sus criterios de fondo
a este caso, en virtud de justificacio-
nes técnicas de distinto caracter, co-
mo lg retroactividad de la ley favo-
rable en materia de dafios, principio
de Derecho que puede inferirse en
los articulos 24 del Cédigo Penal y
45, parrafo 3.0, de la ley de Procedi-
miento Administrativo de 17 de julio
de 1958 o, mis cémodamente aun,
del principip de integridad del sub-
dito frente a todos los dafios patri-
monialmente evaluables causados por
la acci6n administrativa, que hoy re-
coge el articulo 40 de la Ley de Ré-
gimen Juridico de la Administracién
del Estado, que precisamente en ma-
teria. de expropiaciéon habia mante-
nide una jurisprudencia progresiva y
constante (doctrina llamada de las
expropiaciones indirectas). -

La unica cuestién que puede plan-
tearse es en materia de procedimien-
to, pues €l expediente no ha seguido
los tramites dispuestos para este tipo
de indemnizaciones por €l Reglamen-
to de la ley de Expropiacién de 26 de
abril de 1957. Sin embargo, el Con-
sejo de Estado no cree que tal pro-
cedimiento sea un requisito formal
invalidante en el presente caso, en
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primer lugar, porque, como se ha no-
tado, se trata de una incidencia en
un expediente expropiatorio tramita-
do conforme a la legislacién anterior,
y como tal, no sometido formalmente
a la legislacién nueva; y, en segundo
término, porque, de todas maneras,
€l procedimiento formal de justipre-
cio puede hacerse innecesario en el
sistema de la propia ley (tanto en la
de 1879 como en la de 1954), cuando
se llega a un acuerdo amigable con
los expropiados en cuanto a la fija-
cién del justiprecio (articulo 24 de
la ley actual), situacion que es exac-
tamente la del caso del expediente.

No obstante, y para seguir la ana-
logia que se hga invocado, tanto de
los actuales ley y reglamento de Ex-
proplacién Forzosa como. de los de-
cretos eéspeciales para obras de deter-
minados pantanos, parece cohvenien-
te que la determinacién de la indem-
nizacién, primero, y 1a aprobacién de
su cuantia, con autorizacién del gasto
correspondiente, seguidamente, sean
acordadas mediante decreto en el
Consejo de Ministros, conforme ha
propuesto la Intervencién General de
la Administracién del Estado,

(Dict. 3 de noviembre de 1960. Ex-
pediente nim, 26.935.)

x % %

No siendo procedente la responsa-
bilidad patrimonial del Estado a ti-
tulo de dafos y perjuicios —de acuer-
do con lo previsto en los articulos 40
¥ 42 de la ley de Régimen Juridico—,
puede serlo a titulo de equidad de
acuerdo con el articulo 24 de la ley
de Administracién y Contabilidad de
la Hacienda Publica.

Antecedentes
Se deducen del dictamen.
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Consulia

A juicio del Consejo de Estado hay
que dilucidar la cuestién planteada
por la Asesoria Juridica del Instituto
Espafiol de Moneda Extranjera rela-
tiva a la concesién a una compafiia
naviera, no por este organismo, sino
por el Estado, de una indemnizacién,
vistas las circunstancias que concu-
rren en el caso, que la compense del
dafio patrimonial que dicha compa-
fila, alega. »

. Dos requisitos exige, entre otros, la
vigente ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado de 26
de julio de 1957 para que nazca el
derecho a una indemnizacién del Es-
tado: primero, que el dafio sea efec-
tivo, evaluable econémicamente.e in-
dividualizado, y el segundo, que sea
consecuencia del funcionamiento nor-
mal o anormal de los’ servicios pu-
blicos 0 de la adopciéon de medidas
no fiscalizables en via contenciosa.
De estos dos requisitos es incuestio-
nable que el segundo no concurre en
el dafio alegado por la compafiia na-
viera, puesto que ningin funciona-
miento normal o anormal de los ser-
vicios del Instituto Espafiol de Mo-
neda Extranjera ni de ningin otro
servicio publico 1o ha ocasionado, asi
como tampoco es posible atribuirlo a
ninguna medida no fiscalizable en
via contenciosa. El Estado espafiol
no fue quien impidi6 que los pesos
argentinos adquiridos por la compa-
fifa naviera pudieran venir a Espafia,
ni que se abonase su contravalor en
pesetas en el momento de su adqui-
sicién. Es el Estado argentino el que,
soberana e independientemente, se
opuso, al acordar el blogqueo, a su
transferencia al IEME y el que de-
terminé su devaluacién. Por consi-
guient€, no es posible fundamentar
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en la ley antedicha la -concesién de
ung indemnizacién; ni tampoco cabe
basarla en lo determinado en el ar-
ticulo 24 de la ley de Administracién
.y Contabilidad de la Hacienda Publi-
ca de 1 de julio de 1911, que admite
no sélo las reclamaciones contra el
Estado a titulo de dafios y perjuicios,
sino también a titulo de equidad;
porque a ninguin acto del Estado es-
pafiol puede atribuirsele la condicién
de causa de la lesion pairimonial
aducida. 'Ni siquiera se podria fundar
el otorgamiento de una indemniza-
cién en el hecho de que las medidas
adoptadas por el Gobierno argentino,
en orden al bloqueo y a la devalua-
cién del peso, que dieron lugar a la
lesién sufrida por la compafiia na-
viera, hubiesen sido en cierto modo
motivadas por determinados actos o
medidas acordadas por el Gobierno

espafiol, ya. que este supuesto es no-

torio que no se ha producido. Asf 1o
confirma la Subsecretaria del Ministe-
rio de Asuntos Exteriores de Espafia,
en informe de 1 de junio de 1960, y

lo ratifica, el propio ministro de Re-.

laciones Exteriores y Culto del Esta-
do argentino, en carta de 27 de di-
ciembre de 1949, dirigida al titular
del Departamento primeramente ci-

tado y cuya copia figura en el expe- -

diente, En ella se reconoce que el
incumplimiento por parte de la Re-
publica Argentina del convenio co-
mercial de 30 de octubre de 1946 y
del protocolo de 9 de abril de 1948,
no tiene otra razén de ser que la de
las circunstancias financieras en que
entonces se encontraba la Argentina
y que determinaban que estuviese
en una verdadera situacién de estado
de necesidad. ‘
En cuanto a la existencia de posi-
bles beneficios obtenidos por el Es-
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tado, en los que pudiera ampararse
la concesidn, en concepto de equidad,
de una indemnizacién a la compa-
fila naviera, conviene subrayar, aun
a riesgo de incurrir en unsa reitera-
cién de conceptos, que tales beneficios
ni se han producido ni habrian de
producirse.

(Dict. 20 de octubre de 1960. Ex-
pediente ntm, 26.561.)

* % %

La situacién de contigiiidad de un
inmueble con un camino publico no
constituye un verdadero derecho. Por
ello, una alteracién de la norma ge--
neral reguladora del dominio no pue-
de dar derecho a una indemnizacién.

Antecedentes

Con motivo de las obras de ensan-
che de un puente, D. V. F. reclama
ung Indemnizacién de perjuicios por -
habérsele dificultado la utilizacion de
un inmueble en €l que proyectaba la
instalacién de un local de negocios.

Consulta

El Consejo de Estado reitera la
doctrina que senté6 en su dictamen
de fecha 15 de jullo de 1961 (expe-
diente numero 27.412), en un caso
analogo por no tratarse de dafios en
sentido técnico. ’

El principio de la responsabilidad
civil del Estado proclamado por los
articulos 121 de la ley de Expropia-
cién Forzosa de 16 de diciembre de
1954 y 40 de la ley de Régimen Juri-
dico de la Administracién del Estado,
cubre desde luego los dafios ocasio-
nados sin culpa «por funcionamiento
normal de l0s servicios publicos», pero
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es Inexcusable que se trate de ver-
daderos dafios, esto es, de una priva-
ciébn de derechos econdomicamente
evaluables. Ahora bien, la situacién
de contigiiidad de un inmueble con
- un camino publico no constituye un
verdadero derecho y, concretamente,
no un derecho de servidumbre, sino
que es un simaple interés que deriva
de la relacién general de uso publico
de las calles; el efectivo derecho al
uso publico de las calles no tiene
contenido patrimonial, sino que es un
simple derecho corporativo o ciuda-
dano, reflejo de la norma general
reguladora del dominio, de modo que
una’ alteracién o privacién de éste,
como consecuencia de un cambio de
afectaciéon o de una alteracién del
emplazamiento, fenémenos tan habi-
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tuales, no puede dar por si mismo
derecho & una indemnizacién porque
no es un derecho localizado sobre
una cosa determinada, sino sobre el
género demanial de que se trate.

En la presente reclamacion no pa-
rece aludirse a ofros perjuicios que
a los de esta naturaleza, derivados

. del cambio de rasante de la calle y

de la pérdida de hipotéticas espec-
tativas comerciales. Sin embargo, si
la obra publica hubiese producido de-
bilitacién del inmueble o humedades
permanentes en el mismo, o cualquier
otro género de efectivos dafios mate-
riales, éstos si serian, en efecto, in-
demnizables.

(Dict. 2 de mayo de 1963. Expedien-
te nam. 29.909.)
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NOVEDAD EDITORIAL

1968 | Sentencias en
apelaciéon de las
AUDIENCIAS
PROVINCIALES

En materia civil Yy penal

La primera parte de este volumen reéoge las sentencias civiles, dic-
tadas durante el afic 1968, agrupadas por Audiencias Provinciales. Van
precedidas todas ellas de un epigrafe expresivo de la materia a que hacen
referencia y de un extracto de la doctring que configuran,

Con idéntica sistematica, la segunda parte comprende las sentencias

_ penales del mismo pericdo.
Completan el volumen indices sistematicos y analitico.

Es de destacar que, de las 667 sentencias penales que
recoge, 373 (es decir, el 55 por 100) corresponden a mate-
rias de circulacién. Ello hace de este volumen una obra de
consulta imprescindible para los profesionales del Derecho
que se enfrenten con ‘cuestiones de circulacién y en particu-
lar para los asesores y ejecutivos de las Compufiias asegu-
radoras. '

Un volumen de 400 pags., a doble columna. Formato 21 X-27 cm.
Precio: 290 ptas. en rustica; 360 ptas. encuadernado en guaflex

Venta en librerias y Boletin Oficial del Estado (Ediciones) - Trafalgar, 29 - Madrid - 10
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