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La ponencia queda concretada al estudio, a la luz de la doctrina
jurisprudencial contencioso-administrativa, de las responsabilidades
de la Administracién por actos administrativos, actividades mate-
riales y actos no sujetos a fiscalizacién jurisdiccional, prescindiendo
del examen de la que corresponde contractualmente a la Adminis-
tracién, pues sin menoscabo de la especialidad que comportan los
principios que rigen la contratacién administrativa y el régimen ju-
ridico-procesal de las reclamaciones por tal concepto, ha de reco-
nocerse que la responsabilidad contractual de la Administracién no
ofrece, sin embargo, una sustancial autonomia dentro de la teoria
general de la responsabilidad de origen contractual en el ambito
juridico privado, a diferencia de lo que ocurre con la extracontrac-
tual imputable a la Administracién, cuya importancia y trascenden-
cia huelga poner de relieve. Basta recordar que HAURIOU consideraba
que las dos principales teorias del Derecho administrativo eran la
del contencioso-administrativo y la de la responsabilidad de la Admi-
nistracién, por ser los dos tnicos medios de contrarrestar eficaz-
mente, en términos de justicia, el formidable privilegio de la Admi-
nistracién en la decisién y la ejecucién previa, y que para DuGUIT
no hay mejor salvaguardia de la seguridad del individuo que una
responsabilidad del Estado muy amplia y muy fuertemente san-
cionada.

En nuestro ordenamiento juridico ha tardado mucho en recono-
cerse, en términos generales, la responsabilidad de la Administra-
cién publica por su gestién, y ain hoy sélo se encuentra regulada
de forma dispersa y fragmentaria en varios textos legales, encon-
trandose huérfana de un texto dedicado especificamente a esta ma-
teria. En el reciente discurso del Presidente del Gobierno en los
debates parlamentarios sobre el Estado de la Nacién, ha anunciado
un proyecto de ley dedicado a la responsabilidad de la Administra-
cién publica y de sus funcionarios; hay que esperar que pronto se
concrete en una ansiada realidad. En la actualidad rigen como textos
basicos en la materia el articulo 106, 2, de la vigente Constitucidn;
los articulos 121 a 123 de la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de
diciembre de 1954; articulos 133 a 138 de su Reglamento de 26 de
abril de 1957, y articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracién del Estado de 26 de julio de 1957, cuya normativa tiene
su antecedente inmediato en el articulo 41 de la Constitucién de la
Republica de 1931 y en el articulo 209 de la Ley Municipal de 1935,
que sin haber llegado en la practica a tener aplicacién inspiraron, sin
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duda, los articulos 405 y siguientes de la Ley de Régimen local de
16 de diciembre de 1950. Con anterioridad a la entrada en vigor de las
leyes citadas, la normativa aplicable estaba constituida por los ar-
ticulos 1.902 y 1.903 del Cédigo Civil, que montaban la teoria de la
responsabilidad extracontractual sobre la base de que mediara culpa
o negligencia por parte del causante del daiio, regulandose la respon-
sabilidad personal de los funcionarios publicos por la Ley de 5 de
abril de 1904 y su Reglamento provisional de 22 de septiembre de
dicho afio.

Como antecedente remoto de la normativa vigente cabe citar,
mas bien a titulo anecdético, la Ley de 9 de abril de 1842, de respon-
sabilidad por los dafios producidos con motivo de la guerra carlista,
Yy ya en época mas reciente, la Ley de 31 de diciembre de 1945,
reguladora del derecho a indemnizacién por muerte o incapacidad
de las victimas de disparos causados por las fuerzas militares o de
orden publico, en cuyo preambulo se invocaba «la concepcién obje-
tiva de la responsabilidad sin culpa, sobre la base de la teoria del
riesgo o de la igual reparticién de cargas». Sin que quepa tampoco
olvidar, siguiendo mas generosamente esta misma linea, al prescin-
dir de la existencia de la concurrencia del requisito de victima
inocente, el Decreto de 15 de marzo de 1976, que concedié6 el derecho
a pensién a los espafioles de uno y otro sexo, cualquiera que fuera
su edad, no integrados en el Benemérito Cuerpo de Mutilados por la
Patria, que hubieran sufrido heridas como consecuencia directa o in-
directa de acciones bélicas desarrolladas en el territorio nacional
entre €l 18 de julio de 1936 y el 1 de abril de 1939, que padecieran
como resultado de ellas una disminucién notoria de sus facultades
fisicas o psiquicas en un grado minimo del 26 por 100, segin la tabla
que aprobaba.

Como aplicacién concreta de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado, cabe también citar la Ley de 19 de no-
viembre de 1975, sobre descolonizacién del Sahara, que en su dispo-
sicién adicional prevenia que: «El Gobierno adoptard medidas ade-
cuadas para que sean indemnizados, de acuerdo con la legislacién
general, los espaifioles que, en su caso, se vieren obligados a abando-
nar el territorio del Sahara».

Como supuestos aislados de algunas normas que introdujeron
el principio de la responsabilidad de la Administracién, hasta en-
tonces desconocida, Royo VirLANova, GARRIDO FALLA y GARCfA DE
ENTERRfA aluden a los siguientes:
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Articulo 162 de la Ley de Aguas, sobre indemnizacién de dafios
causados por requisas para precaver inundaciones, incendios u otra
calamidad publica.

Articulo 84 de la Ley de lo Contencioso de 1888-94, sobre indem-
nizaciones por aplazamiento o inejecucién de las sentencias de los
Tribunales contenciosos.

Ley y Reglamento de Epizootias por el sacrificio, debido a moti-
vos sanitarios, de animales enfermos, y la Instruccién de Sanidad,
por destruccién de objetos.

Articulo 21 de la Ley de Conflictos Jurisdiccionales de 1948, cuan-
do planteada una cuestién de competencia, la autoridad adminis-
trativa contintie el procedimiento por entender que se causaria si no
un grave perjuicio al interés publico y luego se decide la cuestiéon
a favor de la Jurisdiccién ordinaria.

Rescate de concesiones de puertos, servidumbres forestales, in-
demnizacién a testigos de juicios penales, etc.

Articulos 22 del Cédigo Penal y 206 del Cédigo de Justicia Mili-
tar, en cuanto a la responsabilidad civil subsidiaria de la Adminis-
tracién por los delitos y faltas de sus empleados o personal militar
insolvente.

I. NORMATIVA APLICABLE A CADA UNA DE LAS RAMAS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

A la clasica divisién de la Administracién publica entre Adminis-
tracién del Estado, local e institucional, ha de afiadirse hoy, en nues-
tro ordenamiento juridico vigente, el de la Administracién de las
Comunidades Auténomas para poder clarificar la normativa aplica-
ble a cada una de ellas en el tema relativo a su responsabilidad pa-
trimonial.

En cuanto a la correspondiente al Estado no existe ningin pro-
blema a la vista de los textos de la Ley de Expropiacién Forzosa
y de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado.
Como declara la sentencia de nuestro Tribunal Supremo de 17 de
junio de 1980 (Sala 3.2), «es fundada la invocacién por la recurrente
del articulo 40, 1, de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
ci6n del Estado, a cuyo amparo resulta procedente la responsabi-
lidad del Estado..., criterio de responsabilidad del Estado que tam-
bién establecié la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre
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de 1954 en su articulo 121, siempre que actue el Estado por medio de
sus funcionarios, sin establecer la distincién que formula el Cédigo
Civil en su articulo 1.903, parrafo 5.°, segtin actiie o no por media-
cion de agente especial, restriccion ya superada por las dos mencio-
nadas leyes». Y, finalmente, este criterio hoy vigente de responsa-
bilidad de la Administracién por consecuencia del funcionamiento
de sus servicios publicos, ha sido constitucionalizado al disponer el
articulo 106, nimero 2, de la vigente Constituciéon que «los particu-
lares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho 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».

La jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo dio margen ini-
cialmente, durante lo que cabria calificar como una larga etapa de
rodaje de la Ley de Expropiacién Forzosa y de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado, a vacilaciones y dudas en
orden a la subsistencia de la vigencia en materia de responsabilidad
patrimonial de la normativa del Cédigo Civil, pudiendo citarse al
respecto la sentencia de 16 de diciembre de 1974, en la que se invo-
caba como «doctrina uniforme jurisprudencial, acogida tanto por la
Sala 1.2 como las correspondientes a la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa de este Alto Tribunal, que por su conocimiento pu-
blico no es indispensable concretar en fechas», de que «para poder
reclamar el cumplimiento de las obligaciones provenientes de culpa
extracontractual, que ampara el articulo 1.902 del Cédigo Civil, se
requiere la justificacién de la realidad del daifio, la existencia de
falta en el que lo produce y relacién de causa a efecto entre uno
y otro».

Hoy tal inseguridad se encuentra desvanecida, como ya queda
indicado.

Por lo que respecta a la normativa aplicable a la responsabilidad
de las Corporaciones locales, ha de recordarse que la Ley de 16 de
diciembre de 1950 fue el primer texto legal de nuestro vigente orde-
namiento juridico que abrié brecha, en términos generales, en la
reforma del clasico sistema de la responsabilidad extracontractual
mediante culpa, que consagraba el Cédigo Civil. En su articulo 405,
reproduciendo practicamente el articulo 209 de la Ley Municipal de
31 de octubre de 1935, establecfa que las Entidades locales respon-
deran civilmente en forma directa o subsidiaria de los perjuicios
o dafios que al derecho de los particulares irrogue la actuacién de
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sus 6rganos de gobierno o la de sus funcionarios o agentes en la
esfera de sus atribuciones respectivas, exigiendo que el dafio habra
de ser efectivo, material e individualizado. En sus articulos 406 y 409
fijaba cudndo la responsabilidad sera directa y cuando subsidiaria,
en funcién, respectivamente, de que los dafios hayan sido produci-
dos con ocasién del funcionamiento de los servicios ptiblicos o del
ejercicio de las atribuciones de la Entidad local, sin culpa o negligen-
cia graves imputables personalmente a sus autoridades, funciona-
rios o agentes, en cuyo caso la responsabilidad serd directa, o de
que, por el contrario, los dafios hayan sido causados por culpa o ne-
gligencia graves imputables personalmente a sus autoridades, fun-
cionarios o agentes en el ejercicio de su cargo. Precisando el articu-
lo 377, 3, del Reglamento de Organizacién y Régimen Juridico de las
Corporaciones locales de 17 de mayo de 1952, que existe culpa o ne-
gligencia graves cuando la resolucién administrativa de que dimanen
los dafios implique infraccién manifiesta de las leyes.

En su articulo 407 distinguia entre la lesién de derechos admi-
nistrativos y lesién de derechos civiles, para atribuir la competen-
cia a la Jurisdiccién Contencioso-administrativa o a la Jurisdiccién
ordinaria, respectivamente, siguiendo asi la distincién implicita en
la vieja Ley Jurisdiccional de 1888-94, vigente a la sazén.

La Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre de 1954 vino
a modificar tal régimen, al seguir un criterio unificador para todas
las Administraciones publicas, segin se deduce de sus primeros ar-
ticulos, y luego precisa, despejando cualquier duda al respecto, el
articulo 133 de su Reglamento, consagrando el articulo 121 de la
Ley la naturaleza directa de la responsabilidad de la- Administra-
cién, «sin perjuicio de las responsabilidades que la Administracién
pueda exigir de sus funcionarios con tal motivo».

Desde el punto de vista jurisdiccional, el articulo 128 de la Ley de
Expropiacién Forzosa -atribuye la competencia a la Jurisdiccién
Contenciosa «en todos aquellos casos en que, con arreglo a esta Ley,
la Administracién esté obligada a indemnizar», planteando asi el
problema de la dualidad de jurisdicciones conforme a distinta base,
segin que la Administracién hubiera o no obrado regida por el De-
recho administrativo, es decir, atendiendo a las normas que regulan
la actividad productora del dafio, quebrantando asi la unidad juris-
diccional lograda por el articulo 3.°, b), de la Ley Reguladora de la
Jurisdiccién.

Con posterioridad la Ley de Régimen Juridico de la Administra-

REVL-1984, nim. 222. ORTI ALCANTARA, MIGUEL ANGEL. LAS RESPONSABILIDADES PATRIMO...



REVL-1984, nim. 222. ORTI ALCANTARA, MIGUEL ANGEL. LAS RESPONSABILIDADES PATRIMO...

RESPONSABILIDADES PATRIMONIALES... 145

cién del Estado vino a ampliar el contenido de la responsabilidad
d= la Administracién al incluir la indemnizacién de «toda lesién que
sufran (los particulares) en cualquiera de sus bienes y derechos, sal-
vo en los casos de fuerza mayor, siempre que aquella lesién sea con-
secuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios pu-
blicos o de la adopcién de medidas no fiscalizables en via contencio-
sa», disponiendo en su articulo 41 que cuando el Estado actie en
relaciones de Derecho privado respondera directamente de los dafios
y perjuicios causados por sus autoridades, funcionarios o agentes,
considerandose la actuacién de los mismos como actos propios de
la Administracién, si bien la responsabilidad en este caso habra de
exigirse ante los Tribunales ordinarios.

Dadas las sustanciales discrepancias que se advierten, tanto des-
de el ambito sustantivo como en el procesal, entre el régimen esta-
blecido en la Ley de Régimen local y el posterior de la Ley de Ex-
propiacién Forzosa y la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado, se planteaba el problema de si estas leyes eran o
no aplicables a las Entidades locales, encontrandose en la doctrina
soluciones para todos los gustos, si bien la opinién predominante
no dudé de la aplicacién de la legislacién de expropiacién forzosa
a los Entes locales, asi GARcfA DE ENTERRfA, ENTRENA CUESTA, RoYo
ViLLANOvA, PERO VERDAGUER, TRUJILLO, QUINTANA y BOLEA en sus
Comentarios a la Ley de lo Contencioso-administrativo y MOSQUERA
y CARRETERO en los Comentarios a la reforma de lo Contencioso-
administrativo. ‘ '

Parejamente a las divergencias que se advierten en la doctrina
cientifica, otro tanto ocurre en la solucién jurisprudencial del pro-
blema; asi cabria citar algunas sentencias que sé6lo estiman aplicable
la legislacién de Régimen local, por ejemplo, las de 11 de abril y
12 de junio de 1972, 13 de noviembre de 1973, 18 de abril de 1974,
17 de enero y 25 de febrero de 1975, otras, aunque de forma poco
clara, se apoyan directamente en la Ley de Régimen Juridico para
fundamentar la responsabilidad de los Entes locales, asi las de 25 de
junio de 1973 y 10 de junio de 1975, o conjuntamente la Ley de Ex-
propiacién Forzosa y la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado, sentencia de 14 de abril de 1981, o ya conjuntamente
la Ley de Expropiacién Forzosa y la Ley de Régimen Juridico, y en
cuanto no se oponga a ellas, la Ley de Régimen local; si bien la co-
rriente jurisprudencial més extendida es la que entiende sustituida
la Ley de Régimen local por la Ley de Expropiacién Forzosa, sin
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perjuicio de recurrir como supletoria a la legislacién local y analé-
gicamente a la Ley de Régimen Juridico como informadora y final de
una evolucién general, culminada ya con su consagracién como prin-
cipio constitucional por el articulo 106 de la vigente Constitucidn,
sentencias, entre otras, de 28 de mayo de 1980, 14 de abril de 1981,
13 de octubre de 1981, valiendo por todas con transcribir el tercer
considerando de la sentencia de 7 de diciembre de 1981, Sala 4.2, a
cuyo tenor «el principio general de la responsabilidad de la Adminis-
tracién, importante conquista del Estado de Derecho que actual-
mente aparece incorporado a todos los ordenamientos positivos, se
inicia en el ordenamiento espafiol en los articulos 405 y 406 de la
Ley de Régimen local, aplicable tnicamente a las Entidades y Cor-
poraciones locales, se sustituye por una férmula méas amplia y ge-
nerosa contenida en el articulo 121 de la Ley de Expropiacién For-
zosa, de aplicacién a toda la Administracién publica, incluso la local
e institucional, y en el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado, y se eleva a principio de maxima co-
bertura en el articulo 106, 2, de la vigente Constitucién espafiola
de 1978». En cuyo criterio insiste la sentencia de la misma Sala de
8 de julio de 1982, «teniendo en cuenta que la objetiva responsabili-
dad de los Entes de la Administracién local, con tal caricter esta-
blecida en los articulos 121 de la Ley de Expropiacién Forzosa y 133,
2, de su Reglamento, debe, hermenéutica y pragmaticamente, asimi-
larse a la del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracién del Estado».

II. NORMATIVA APLICABLE A LA RESPONSABILIDAD
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

De acuerdo con el principio de autogobierno de las Comunidades
Auténomas, consagrado por los articulos 2.° y 143 de nuestra Cons-
titucién, nos encontramos ya ante la realidad de que en el desarrollo
del proceso autonémico han quedado aprobados diecisiete Estatutos
de Autonomia de otras tantas Comunidades y Regiones, en los que se
ha previsto y regulado, si bien de forma diversa, el régimen juridico
aplicable a la Administracién de su respectiva Comunidad Auténo-
ma y concretamente a su responsabilidad patrimonial, lo que exige
clarificar cuil sea la normativa aplicable en la actualidad a la res-
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ponsabilidad patrimonial de la Administracién de las Comunidades
Auténomas.

Al abordar este tema los Estatutos han seguido distinta tactica,
si bien cabe agruparlos en tres grandes bloques; en el primero, en
el que se encuentra en solitario el de Andalucia, en el que ya ha que-
dado definido y precisado el contenido de la responsabilidad de la
Administracién de la Comunidad Auténoma; en el segundo, a los
que han ajustado su responsabilidad a la que corresponda al Estado,
y en el tercero, los que se han reservado la facultad de regularla ul-
teriormente.

Desarrollando tal clasificacién nos encontramos con que el ar-
ticulo 42, 3, del Estatuto de Andalucia proclama que «la Comunidad
Auténoma indemnizara a los particulares por toda lesién que sufran
en sus bienes o derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siem-
pre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento de los servi-
cios publicos de la misma». Claramente se advierte que tal articulo
viene a ser mera transcripcion del articulo 106, 2, de la vigente Cons-
titucién, limitandose a aplicarlo a la actuacién de los servicios pu-
blicos dependientes de la Comunidad Auténoma. Comparando tal
férmula con la de los articulos 40 de la Ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado y 121, 1, de la Ley de Expropiacién
Forzosa, se aprende que no distingue entre funcionamiento normal
o anormal de los servicios publicos, por lo que cabe afirmar que cu-
bre el resultado dafioso en todo caso, siguiendo el criterio jurispru-
dencial mas avanzado que luego expondremos, por lo que ha de es-
timarse que acoge una amplia responsabilidad objetiva que no di-
fiere sustancialmente de la atribuida por la jurisprudencia al Estado,
sin que su aplicacién merezca por tanto distinto tratamiento.

En el segundo grupo se encuentra el Estatuto de Cantabria, que
en su articulo 33 dispone: «La Diputacién Regional de Cantabria,
como Ente de Derecho publico, tiene personalidad juridica. Su res-
ponsabilidad y la de sus autoridades y funcionarios procederéd y se
exigira en los mismos términos y casos que establezca la legislacién
del Estado en la materia». En los mismos términos se pronuncia el
Estatuto de La Rioja al disponer en su articulo 28 «que la respon-
sabilidad de la Comunidad Auténoma de La Rioja y de sus autorida-
des y funcionarios se exigird en los mismos términos y casos que
establezca la legislacién del Estado en esta materia». En la misma
linea, el articulo 51 del Estatuto de Extremadura establece que «la
responsabilidad de la Comunidad Auténoma y de sus autoridades y
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funcionarios procedera y se exigira en los mismos términos y casos
que establezca la legislacién del Estado para esta materia».

El articulo 31, 2, del Estatuto de Castilla-Leén previene: «La Ad-
ministracién regional estara sometida a los principios y normas de
organizacién y actuacién de la Administracién del Estado y gozara
de sus mismos privilegios».

El Estatuto de Madrid, en su articulo 36, previene: «La Comuni-
dad de Madrid, como Ente de Derecho publico, tiene personalidad
juridica y plena capacidad de obrar. Su responsabilidad y la de sus
autoridades y funcionarios procedera y se exigira en los mismos tér-
minos y casos que establezca la legislacién del Estado en la materia».

En el tercer grupo que hemos enunciado se encuentran la mayo-
ria de los Estatutos. Asi el del Pais Vasco, en su articulo 11, 1, b),
previene: «Es de competencia de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco el desarrollo legislativo y la ejecucién dentro de su territorio
de la legislacién basica del Estado en las siguientes materias: ex-
propiacién forzosa, contratos y concesiones administrativas en el
4mbito de su competencia y sistema de responsabilidad de la Admi-
nistracién del Pais Vasco».

El Estatuto de Cataluiia, en su articulo 10, 1, 1), establece: «En
€l marco de la legislacién basica del Estado, y, en su caso, en los
términos que la misma establezca, corresponde a la Generalidad el
desarrollo legislativo y la ejecucién de las siguientes materias: régi-
men juridico y sistema de responsabilidad de la Administracién de
la Generalidad y de los Entes publicos dependientes de ella, asi como
el régimen estatutario de sus funcionarios».

El Estatuto de Galicia, en su articulo 28, 1, previene: <Es com-
petencia de la Comunidad Auténoma gallega el desarrollo legislativo
y la ejecucién de la legislacion del Estado en los términos que la
misma establezca de las siguientes materias: régimen juridico de
la Administracién publica de Galicia y régimen juridico de sus fun-
cionarios».

El Estatuto de Asturias, en su articulo 11, previene: «En el mar-
co de la legislacién basica del Estado, y, en su caso, en los términos
que la misma establezca, corresponde al Principado de Asturias, para
el ejercicio de las competencias establecidas en el articulo 148 de la
Constitucién, el desarrollo y la ejecucién de las siguientes materias:
h) Especialidades del régimen juridico-administrativo derivado de
las competencias asumidas por el Principado de Asturias».

El Estatuto de la Regién de Murcia, en su articulo 52, prescribe:
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«El régimen de la Administracién publica regional y de sus funcio-
narios sera regulado mediante ley de la Asamblea, de conformidad
con la legislacién basica del Estado».

El Estatuto de la Comunidad Valenciana, en su articulo 32, 1,
establece: «En el marco de la legislacién bésica del Estado, y, en su
caso, en los términos que la misma establezca, corresponde a la Ge-
neralidad Valenciana el desarrollo legislativo y la ejecucién de las
siguientes materias: 1) Régimen juridico y sistema de responsabili-
dad de la Administracién de la Generalidad Valenciana y de los En-
tes publicos dependientes de ella, asi como el régimen estatutario
de sus funcionarios».

El Estatuto de Aragén, en su articulo 43, prevé que corresponde
a la Comunidad Auténoma la creacién de su propia Administracién
publica con arreglo a los principios generales contenidos «en el pre-
sente Estatuto y supletoriamente a los que rijan la organizacién y
funcionamiento de la Administracién General del Estado».

El Estatuto de Castilla-La Mancha, en su articulo 32, 4, previene:
«En el marco de la legislacién basica del Estado, y, en su caso, en los
términos que la misma establezca, es competencia de la Junta de
Comunidades el desarrollo legislativo y la ejecucién en las materias
siguientes: 1. Especialidades del régimen juridico - administrativo
derivadas de las particularidades de la organizacién propia de la
Regién».

El Estatuto de Canarias, en su articulo 32, establece: «En el mar-
co de la legislacién basica del Estado, y, en su caso, en los términos
que la misma establezca, corresponde a la Comunidad Auténoma el
desarrollo legislativo y la ejecucién en las siguientes materias: 2. Ré-
gimen juridico de la Administracién canaria y de sus funcionarios,
de acuerdo con criterios de eficacia, aprovechamiento de efectivos
estatales y respeto a los derechos adquiridos».

El Estatuto de Reintegracién y Amejoramiento de Navarra, en su
articulo 57, previene: «En el marco de la legislacién basica del Es-
tado, corresponde a Navarra el desarrollo legislativo y ejecucién de
las siguientes materias: a) Sistema de responsabilidad de las Admi-
nistraciones publicas de Navarra».

El Estatuto de las Islas Baleares, en su articulo 11, prescribe:
«En el marco de la legislacién basica del Estado, y, en su caso, en
los términos que la misma establezca, corresponde a la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares el desarrollo legislativo y la ejecu-
cién de las siguientes materias: 1. Régimen juridico y de responsa-
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bilidad de la Administracién de la Comunidad Auténoma y de la
Administracién local, de conformidad con lo dispuesto en el apar-
tado 1, 18, articulo 149, de la Constitucién».

En cada uno de ellos, a excepcién del correspondiente a la Co-
munidad Valenciana, ya por el juego de la aplicacién de la corres-
pondiente Disposicién transitoria o de la remisién al Derecho de la
legislacién general del Estado como supletorio, en tanto la respecti-
va Comunidad no legisle sobre el régimen aplicable a la responsabi-
lidad de su Administracién, habra de estarse exclusivamente al co-
rrespondiente a la del Estado. Asi procede en lo que respecta al Pais
Vasco, conforme a la Disposicién transitoria 7.* de su Estatuto, en
cuanto a Cataluiia por el juego de la Disposicién transitoria 2.2 de su
Estatuto, al de Galicia por su Disposicién transitoria 3.2, al de As-
turias por la Disposicién transitoria 3.2, al de Murcia por el articu-
lo 15 —que prevé en su apartado 4 que el Derecho estatal en todo
caso es supletorio de las normas de la Comunidad Auténoma—, al de
Aragén por su Disposicién transitoria 4.2, al de Castilla-La Mancha
por su Disposicion transitoria 4.2, al de Canarias por su Disposicion
transitoria 3.2, al de Navarra por la Disposicién transitoria 3.2 y al
Estatuto de Baleares por la Disposicién transitoria 7.2

III. NORMATIVA APLICABLE A LA ADMINISTRACION
INSTITUCIONAL

Partiendo de la ausencia de una normativa propia reguladora de
la responsabilidad de las Entidades estatales auténomas y de la in-
discutible aplicacién en tal materia de los articulos 121 y 122 de la
Ley de Expropiacién Forzosa, segin aclara el articulo 133, 2, de su
Reglamento al disponer que «las Corporaciones locales y Entidades
institucionales quedan sujetas también a la responsabilidad que re-
gula este capitulo», el problema se plantea en torno a la aplicacién
a ellas de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Es-
tado, en relacién con la unidad o dualidad jurisdiccional en este
ambito, ya que a la Ley de Expropiacién Forzosa le es plenamente
aplicable el criterio unificador de la Ley Jurisdiccional; oponiéndose
a ella, sin embargo, el texto de los articulos 77 y 78 de la Ley de En-
tidades Estatales Auténomas de 26 de diciembre de 1958, posterior
a la Ley Jurisdiccional, pues si bien el articulo 77 establece que con-
tra los actos y disposiciones de caracter general de los Organismos
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auténomos podra interponerse recurso contencioso-administrativo,
el articulo 78 prescribe «que contra los actos no sujetos al Derecho
administrativo de los Organismos auténomos, podran los interesa-
dos ejercitar ante los Tribunales de la Jurisdiccién ordinaria las ac-
ciones que correspondan», siguiendo asi la dualidad jurisdiccional
que acoge el articulo 41 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracién del Estado.

Nuestra jurisprudencia se muestra vacilante respecto a la apli-
cacién de dicha Ley a la responsabilidad patrimonial de los Organis-
mos auténomos; asi cabe citar sentencias en que se ha estimado
pertinente la aplicacién de su articulo 40 sin aportar argumentos que
lo justifiquen, entre otras las de 12 y 19 de febrero de 1973 y 4 de
marzo de 1975, o las de 22 de octubre de 1965, 28 de enero y 22 de
octubre de 1976 y 31 de mayo de 1977, relativas estas ultimas a irre-
gularidades en la conduccién y suministro de aguas por parte del
Canal de Isabel II, citadas en la de 20 de septiembre de 1982, Sala 3.2,
que transcribe la del 2 de junio de 1976, segtin la cual es obligado
reconocer, a la luz del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico, la
responsabilidad civil o econ6mica del Canal de Isabel II.

Frente a ellas, por el contrario, la de 25 de octubre de 1982,
Sala 5.%, mantiene «que al imputarse responsabilidad a la Adminis-
tracién institucional, la norma aplicable no es el articulo 40 de la
Ley de Régimen Juridico, sino la que con el mismo régimen sustan-
tivo sefialan los articulos 121 y 122 de la Ley de Expropiacién For-
zosa (art. 133, 2, del Reglamento)».

IV. COMPETENCIA DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVA PARA CONOCER DE LAS
RECLAMACIONES QUE SE PROMUEVAN EN RELACION
CON LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
EXTRACONTRACTUAL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Consagrada con caricter general para todas las ramas de la
Administracién publica su responsabilidad patrimonial por el ar-
ticulo 121 de la Ley de Expropiacién Forzosa, segun queda antes
analizado, el articulo 128 atribuyé a la Jurisdiccién Contencioso-ad-
ministrativa la competencia para conocer de las pretensiones de
indemnizacién que se ejercitaran, si bien la limitaba Gnicamente a
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aquellos casos en que con arreglo a la Ley de Expropiacién Forzosa
hubiese derecho de indemnizacién, lo que dio lugar a que en la doc-
trina se mantuviera la dualidad de jurisdicciones para conocer de
las pretensiones de indemnizacién, estimando competente a la Juris-
diccién Contencioso-administrativa para conocer sélo de aquellos
supuestos en que el acto causal del dafio fuese administrativo.

La Ley Jurisdiccional, con un loable propésito unificador, se pro-
puso salvar las dificultades que planteaba la delimitacién de las com-
petencias respectivas en esta materia, sancionando en tal 4mbito el
principio de unidad de jurisdiccién. A tal criterio responde el articu-
lo 32, b), atribuyendo al conocimiento de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa «las cuestiones que se susciten sobre la responsabi-
lidad patrimonial de la Administracién publica», prescindiendo asi
de cual fuese el fundamento de la reclamacién promovida o el siste-
ma de actuacién de la Administracién, atendiendo dnicamente a que
la reclamacién planteara una cuestién de indemnizacién de los da-
fios ocasionados por la actividad de un 6rgano de la Administracién.

La sentencia de 10 de marzo de 1969, siguiendo el criterio unifi-
cador de la Ley Jurisdiccional, proclama que el apartado b) del ar-
ticulo citado, «inserto seguramente para evitar el perpetuamiento de
la normativa anterior, establece, para que no haya lugar a dudas, un
precepto, con el caracter de clausula general, que debe primar, aun-
que no novamos, en el campo de las Entidades locales».

Sin embargo, la unificacién lograda por la Ley Jurisdiccional
quedé luego truncada al promulgarse unos meses después la Ley de
Régimen Juridico del Estado, al disponer en su articulo 41: «Cuando
el Estado actue en relaciones de Derecho privado respondera direc-
tamente de los dafios y perjuicios causados por sus autoridades,
funcionarios o agentes, considerandose la actuacién de los mismos
como actos propios de la Administracién. La responsabilidad en este
caso habra de exigirse ante los Tribunales ordinarios».

Pese a ello, alguna sentencia del Tribunal Supremo sigue mante-
niendo la atribucién general de la competencia en esta materia a la
Jurisdicciéon Contencioso-administrativa; asi la sentencia de 23 de
abril de 1977 declara que «son atribuidas a la Jurisdiccién Conten-
cioso-administrativa las cuestiones que se susciten referidas a tal
responsabilidad patrimonial, de acuerdo con lo establecido en el
apartado b) del articulo 3.%.

Tratandose de un supuesto de responsabilidad patrimonial del
Estado, la sentencia de 7 de junio de 1967, Sala 4., mantiene que

REVL-1984, nim. 222. ORTI ALCANTARA, MIGUEL ANGEL. LAS RESPONSABILIDADES PATRIMO...



REVL-1984, nim. 222. ORTI ALCANTARA, MIGUEL ANGEL. LAS RESPONSABILIDADES PATRIMO...

RESPONSABILIDADES PATRIMONIALES... 153

quedan fuera «del 4mbito de la Ley Jurisdiccional, a tenor de lo es-
tablecido en los articulos 128 de la Ley de Expropiacién y 41 de la
Ley de Régimen Juridico, sélo aquellos supuestos en que la actuacién
administrativa se encuentre regida por normas de Derecho privado,
de forma que... para tener competencia la Jurisdiccién ordinaria
seria requisito indispensable que la Administracién hubiere actuado
como persona juridico-privada, igual que cualquier particular, sin
hallarse investida en el desarrollo de su actividad de la prerrogativa
0 atributo de poder»; en el mismo sentido cabe citar las de 30 de
mayo de 1961, 11 de abril y 15 de noviembre de 1962, 10 de mayo
de 1963 y 10 de marzo de 1969.

En fecha mas reciente la de 27 de octubre de 1981, Sala 4.2, en su-
puesto relativo a la responsabilidad de una Corporacién local, re-
chazando la inadmisibilidad alegada por el Ayuntamiento apelante,
sosteniendo que aun en el supuesto de que fueran ciertos los hechos
aducidos, implicarian una lesién de derechos civiles, de cuya cues-
tién corresponde conocer a los Tribunales de la Jurisdiccién ordi-
naria, rechaza tal argumentacién «atendido lo preceptuado en los
articulos 128 de la Ley de Expropiacién Forzosa y 141 de su Regla-
mento, conforme a los cuales corresponde a la Jurisdiccién Conten-
cioso-administrativa el conocimiento de los recursos en que se re-
clama a la Administracién indemnizacién de dafios y perjuicios».

En el mismo sentido cabe citar la sentencia de la Sala de lo
‘Contencioso-administrativo de la Audiencia Territorial de Valencia
de 11 de octubre de 1978, que sienta las siguientes premisas: «1.2 Que
el articulo 128 de la Ley de Expropiacién Forzosa dispone que en
todos aquellos casos en que con arreglo a esta Ley la Administracién
esté obligada a indemnizar dafios y perjuicios, la Jurisdiccién com-
petente es la Contencioso-administrativa, y esta normativa es apli-
cable a la Administracién publica estatal, local e institucional, como
expresamente se reconoce en el articulo 133, 2, del Reglamento que
desarrolla dicha Ley expropiatoria. 2.2 Que el articulo 3.°, b), de la
Ley de esta Jurisdiccién atribuye el conocimiento de las cuestiones
que se susciten sobre la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién ptblica a los Tribunales Contencioso-administrativos, y el
articulo 1.° entiende a estos efectos por Administracién publica la
Administracién del Estado, las Entidades que integran la Adminis-
tracién local y las Corporaciones e Instituciones publicas sometidas
a la tutela del Estado o de alguna Entidad local; y 3.2 Que aun cuan-
do la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado atri-
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buye a los Tribunales ordinarios el conocimiento de las cuestiones
referentes a responsabilidad por dafios y perjuicios derivados de ac-
tuaciones del Estado en relaciones de Derecho privado, debe obser-
varse, por una parte, que en el presente caso no estamos en el campo
del Derecho privado, sino en el 4mbito del Derecho administrativo,
por tratarse del funcionamiento del servicio publico de alumbra-
do...»; se trataba de una reclamacién de los dafios y perjuicios su-
fridos a consecuencia de la descarga eléctrica recibida de una farola
del servicio publico de alumbrado. La sentencia de nuestro Tribunak
Supremo de 7 de diciembre de 1981 (Sala 4.?), que confirma la ante-
rior abundando en los fundamentos de la sentencia apelada, razona
«que la causa de inadmisibilidad alegada ya en la primera instancia
y reiterada en esta apelacién, apoyandose en el articulo 407 de la
Ley de Régimen local, carece de toda viabilidad porque, en lo que
a competencia se refiere, el citado articulo se limita a atribuirla a la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa en el caso de que los dere-
chos lesionados fueran de naturaleza administrativa y a la Jurisdic-
cién ordinaria cuando se lesionaran derechos civiles, por lo que si
se tiene en cuenta que la pretensién de la parte actora, hoy apelada,
se funda en la responsabilidad directa de la Administracién local
por los dafios y perjuicios que se le han causado con ocasién a la
prestacién de un servicio publico, como lo es el del alumbrado, ar-
ticulo 101, 2, a), de la Ley de Régimen local, claramente se evidencia:
que la controversia suscitada es propia de la materia juridico-admi-
nistrativa y, por ende, propia para ser resuelta por esta Jurisdicciém
a tenor de lo establecido en el articulo 3.°, b), de la Ley Jurisdiccio-
nal, articulos 122, 2, y 128 de la Ley de Expropiacién Forzosa y ar-
ticulos 133 y 141 de su Reglamento».

Respecto de Organismos auténomos sujetos a la Ley de Entida-
des Estatales Aut6nomas, cabe entender subsistente el principio de
unidad jurisdiccional consagrado por el articulo 3.2, b), de la Ley
Jurisdiccional. En efecto, el articulo 78 de la Ley de Entidades Es-
tatales Auténomas en su apartado 1 establece «que contra los actos.
no sujetos al Derecho administrativo de los Organismos auténomos.
podran los interesados ejercitar ante los Tribunales de la Jurisdic-
cién ordinaria las acciones que correspondan en la misma forma y
con los mismos requisitos establecidos a este respecto para la Ad-
ministracién centralizada», sin referirse por tanto especificamente a
la responsabilidad patrimonial de dichos organismos, lo que hace,
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sin embargo, el articulo 41 de la Ley de Régimen Juridico al regular
la responsabilidad del Estado.

En sentencia de 11 de diciembre de 1974 (Sala 4.?) se rechaza la
invocada falta de jurisdiccion «al encontrarse en manifiesta oposi-
sién con lo establecido en los articulos 128 de la Ley de Expropiacién
Forzosa y 141 de su Reglamento», conforme a los cuales es compe-
tente la Jurisdiccién Contencioso-administrativa para conocer en
todos aquellos supuestos en que —como acontece en el presente
pleito— esté obligada la Administracién, con arreglo a dichos pre-
ceptos, a indemnizar dafios y perjuicios, lo que se ajusta al criterio
mantenido por esta Sala, entre otras, en las sentencias de 27 de
enero de 1971, 8 de febrero de 1973 y 29 de enero de 1974.

El mismo criterio se mantiene en la sentencia mas reciente de
20 de septiembre de 1982 (Sala 3.*), invocandose los articulos 76 y 77
de la Ley de Entidades Estatales Auténomas y el apartado b) del ar-
ticulo 3.° de la Ley Jurisdiccional, «atendido el contenido de la pre-
tensién hecha valer».

La casuistica de nuestra jurisprudencia nos ofrece, sin embargo,
multitud de casos; asi, por ejemplo, los resueltos por las sentencias
de la Sala 1.2 del Tribunal Supremo de 27 de junio de 1972 y 20 de
marzo de 1975, en los que se estim6 competente a la Jurisdiccion
ordinaria para conocer de reclamaciones en supuestos que en tér-
minos académicos cabria calificar como casos practicos de compe-
tencia de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, invocando por
cierto en ambas, para sostener la competencia de la Jurisdiccién or-
dinaria, el articulo 41 de la Ley de Régimen Juridico, cuando el apli-
cable en todo caso hubiera sido el articulo 78 de la Ley de Entidades
‘Estatales Auténomas, en relacién con el 1.902 del Cédigo Civil, olvi-
dando que el alcance tanto de uno como de otro debe quedar redu-
cido a la actividad mercantil e industrial que desarrollen los Orga-
nismos auténomos.

Sin que baste para justificar la competencia de la Jurisdiccién
ordinaria, en el caso de la sentencia ultimamente citada, que la Ad-
ministracién fuera demandada junto a un presunto causante del
-dafio que era particular, pues en todos aquellos casos en que la Ad-
ministracién se ha visto demandada ante la Jurisdiccién ordinaria,
por exigencias de litis consorcio pasivo necesario, conjuntamente
con un particular, de los que cabria citar los resueltos por las sen-
tencias de 10 de mayo de 1963, 14 de febrero, 12 de mayo y 29 de
septiembre de 1964, 17 de noviembre de 1965 y 2 de octubre de 1969,
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cabe estimar que en tal situacién, intimamente vinculada con el re-
quisito que luego estudiaremos mas detalladamente, en relacién con
la exigencia del nexo causante existente entre la actuacién adminis-
trativa y el resultado dafioso, la concurrencia de un agente extrafio
a la Administracién en la produccién del dafioc no deberia ser obs-
taculo para mantener la competencia de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa para conocer de tal reclamacién, pues si se estima
que se trata de una obligacién solidaria, la Administracién respon-
deria integramente, sin perjuicio de su derecho a repetir ante la Ju-
risdiccién ordinaria contra los demas causantes del dafio.

V CONCEPCION COMO OBJETIVA
DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DE LA ADMINISTRACION

Tras vacilaciones a lo largo de varios afios después de la entrada
en vigor de la Ley de Expropiacién Forzosa y la Ley de Régimen Ju-
ridico, en los que la jurisprudencia, como ya queda antes expuesto,
siguié aferrada a la concepcidn civilistica de la culpa extracontrac-
tual, hoy tal desviacién se encuentra definitivamente superada, pues:
como proclama la sentencia de nuestro Tribunal Supremo de 5 de
febrero de 1980 (Sala 4.%): «El principio de la responsabilidad obje-
tiva de la Administracién publica, establecido en los articulos 40
y 121 de las Leyes anteriormente citadas (de Régimen Juridico y Ex-
propiacién Forzosa) y consagrado actualmente al mas alto nivel
normativo en el articulo 106, 2, de la Constitucién, funciona frente
al administrado al margen de todo elemento de negligencia y culpa».
En lo que abunda la de 2 de febrero del mismo afio y Sala al insistir
que tal como ha declarado la jurisprudencia, citando las sentencias
de 23 de enero y 22 de mayo de 1970, 23 de enero y 9 de junio de
1976, 4 y 31 de octubre de 1978, no es admisible hoy en nuestro
sistema exigir para la viabilidad de la pretensi6n indemnizatoria de
dafios y perjuicios la concurrencia de los requisitos clasicos, reali-
dad del dafio, culpa o negligencia y relacién de causa-efecto

Cuya concepcién, como se advierte en la sentencia de la Sala de
lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Territorial de Oviedo
de 10 de diciembre de 1975, confirmada por la de la Sala 4.* de 27 de
marzo de 1980, ha de estimarse fruto de los esfuerzos dialécticos de
la progresiva doctrina juridica, tratando de adecuar la interpretacién
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del Derecho positivo a las necesidades y retos sociales de la época
actual, pudiéndose ya hoy afirmar, después de una doctrina jurispru-
dencial vacilante, que por responsabilidad de la Administracién
—central o local— ha de entenderse aquella obligacién general que
a la misma incumbe, fuera del dmbito del ejercicio de sus potesta-
des expropiatorias —que tienen una regulacién especial—, de resar-
cir a los particulares de los dafios y perjuicios que, no estando obli-
gados por imperativo legal u otro vinculo juridico a soportar, sean
consecuencia del quehacer administrativo de aquélla; ahora bien, las
citadas férmulas legales de positiva aplicacién —arts. 121 y concor-
dantes de la Ley de Expropiaciéon Forzosa—, con un sentido alta-
mente progresivo —cual corresponde a un Estado de Derecho, que
las dispuso—, vincula la responsabilidad civil de la Administracién
al desenvolvimiento de su actividad bajo la expresién literal del
«funcionamiento de los servicios ptiblicos», atendiendo para la cali-
ficacion de éstos a tales efectos, «mas que a una tipificacién especial
de algunas de las formas en que suelen prestarse, al conjunto que
abarca todo el giro o trafico ordinario de aquélla».

Como dice la Sentencia de 27 de feberro de 1981 (Sala 5.2) citan-
do las sentencias de 7 de octubre de 1980 y 20 de enero de 1981, del
tenor literal de los articulos 121, 1, de la Ley de Expropiacién For-
zosa y 40, 1, de la Ley de Régimen Juridico, «se deriva dicha respon-
sabilidad tanto del funcionamiento normal como del anormal de
dichos servicios (publicos), consagrindose esta entidad de conse-
cuencias para ambos supuestos en el articulo 106, 2, de la Constitu-
cién vigente al referirse escuetamente al funcionamiento de los
servicios publicos, sin calificativo alguno».

Insistiendo la sentencia de 5 de junio de 1981 (Sala 4.%) en que
tal como ha declarado la jurisprudencia, sentencias de 23 de enero
y 23 de mayo de 1970, 23 de enero y 9 de junio de 1976, 4 y 31 de
octubre de 1978, 2 de febrero de 1980 y 4 de marzo de 1981, no es
admisible en nuestro sistema exigir para la viabilidad de la preten-
sién indemnizatoria de dafios y perjuicios la concurrencia de los
requisitos clasicos: realidad del dafio, culpa o negligencia y relacién
de causa-efecto, ya que, al contrario, una exégesis razonable del ar-
ticulo 40 de la Ley de Régimen Juridico, en armonia con lo precep-
tuado por el articulo 121 y concordantes de la Ley de Expropiacién
Forzosa y doctrina jurisprudencial constante, conduce a entender
que la responsabilidad patrimonial queda configurada mediante el
acreditamiento de: a) La efectiva realidad del dafioc evaluable eco-
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némicamente e individualizado en relacién a una persona o grupo de
personas. b) Que el dafio o lesién patrimonial sufrido por el recla-
mante sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de
los servicios publicos en una relacién directa, inmediata y exclusiva
de causa-efecto, sin intervencién extrafia que pudiera influir, alte-
rando en el nexo causal. ¢) Que no se haya producido fuerza mayor
—sentencias de 23 de enero de 1970, 9 de junio de 1976, 4 de octubre
de 1978 y art. 40 de la Ley—; lo que en definitiva supone, segin ter-
minologia jurisprudencial, una actuacién administrativa (por accién
u omisién, material o juridica, etc.), un resultado dafioso y relacién
de causa-efecto entre aquélla y ésta, incumbiendo su prueba al que
reclama, a la vez que es imputable a la Administracién la carga re-
ferente a la existencia de fuerza mayor cuando se alegue como causa
de exoneracién —sentencias de 15 de febrero de 1968, 14 de octubre
de 1969, 28 de enero de 1972, 2 de febrero de 1980, etc.—.

En el mismo sentido se pronuncian las sentencias de 23 de junio
de 1981, 7 de diciembre de 1981, 30 de marzo y 19 de noviembre
de 1982.

Mas la concepcién como objetiva de la responsabilidad de la Ad-
ministracién, como se advierte en la sentencia de 17 de diciembre
de 1981 (Sala 4.%), no es un principio que opere de manera absoluta-
mente automaética, pues no ha de olvidarse que dicho principio, al
igual que cualquier otra institucién juridica, viene acotado en su al-
cance y efectos por su propia naturaleza y por los términos positivos
en que es articulado por el ordenamiento juridico y, en su conse-
cuencia, cualquiera que sea la amplitud con que deba ser concebido,
no puede ser aplicado de manera simplista y sin mas matizacién al
margen de las lineas maestras que lo informan y los preceptos lega-
les que lo regulan, y en tal sentido, aparte de las numerosas conside-
raciones doctrinales que en relacién con el caso concreto debatido
pudieran hacerse sobre conceptos esenciales de la teoria de la res-
ponsabilidad directa de la Administracién, destaca al respecto «la
distincién que dentro de ella existe entre responsabilidad objetiva
y responsabilidad con intervencién de culpa a que respectivamente
se refieren las expresiones de funcionamiento normal y anormal de
los servicios publicos que emplea el articulo 121 de la Ley de Ex-
propiacién Forzosa».
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VI. RATIO JURIS DE LA OBJETIVACION
DE LA RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION

Por nuestra jurisprudencia se invoca un doble fundamento para
justificar la responsabilidad objetiva de la Administracién: de una
parte se argumenta sobre el principio de igualdad en el reparto de
cargas entre los administrados y de otra se aduce que es mera se-
cuela del riesgo asumido por la Administracién con su actuacién;
de esta doble corriente se hace eco la sentencia de 7 de diciembre
de 1981 (Sala 4.?), proclamando de un lado que el principio general
de la responsabilidad patrimonial de la Administracién «es comple-
tamente acorde con los méas elementales principios de justicia en
cuanto que dispone que los dafios causados a los particulares por et
funcionamiento de los servicios publicos que benefician a toda la
colectividad no sean soportados individualmente por los afectados,
sino por la generalidad de los administrados a través de la propia
Administracién», si bien mas adelante, al argumentar que resulta
intrascendente que el dafio sufrido sea consecuencia del funciona-
miento normal o anormal de los servicios publicos, justifica tal
postura en el sentido de ser dicha responsabilidad «secuela del ries-
go que supone la actividad administrativa».

En la de 20 de septiembre de 1982 (Sala 3.2) se advierte que «la
obligacién de resarcimiento surge natural y espontanea del mero
hecho de la actuacién del servicio publico o actividad administrativa
actuante o cedente, generando responsabilidad de accién u omisién
por el solo hecho de su concurrencia o resultado de tal funciona-
miento, por la razén natural de que quien crea el riesgo o se aprove-
cha del bien corre con los perjuicios y las consecuencias que produ-
ce u ocasiona».

La sentencia de 15 de marzo de 1982 (Sala 4.2), confirmando la de
la Sala de lo Contencioso-administrativo de La Corufia de 24 de mar-
zo de 1981, que a su vez transcribe la del Tribunal Supremo de 11 de
diciembre de 1974, tras relacionar la evolucién sufrida por la insti-
tucién de la responsabilidad patrimonial de la Administracién publi-
ca en nuestro ordenamiento juridico, estima que su regulacién, en
definitiva, se encuentra «acorde con los mas elementales principios
de justicia, en cuanto dispone que los dafios causados a los particu-
lares por el funcionamiento de los servicios publicos que beneficiara
a toda la colectividad no sean soportados individualmente por los
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afectados, sino por la generalidad de los ciudadanos, a través de la
propia Administracién, criterio que se consagra y culmina segan la
sentencia de 2 de abril de 1979 en el articulo 106, 2, de la Constitu-
€ién vigente».

La sentencia de la Audiencia Nacional de 3 de marzo de 1979,
confirmada por la del Tribunal Supremo de 30 de marzo de 1982
(Sala 4.?), reconoce que la responsabilidad objetiva ha sido recibida
por nuestro ordenamiento juridico y por la jurisprudencia en un
sentido amplio, tratando de cubrir todos los riesgos que para los
particulares pueda entrafiar la actividad del Estado.

VII. REQUISITOS EXIGIBLES PARA ESTIMAR
LA CONCURRENCIA DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION

Ya han quedado enunciados por la doctrina antes relacionada,
por lo que vamos a entrar en el examen de cada uno de ellos, co-
menzando por la existencia de la realidad de un resultado dafioso,
pues como advierte la sentencia de nuestro Tribunal Supremo de
20 de enero de 1982 (Sala 3.2), la declaracién programatica y estereo-
tipada en el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracién del Estado estd subordinada al cumplimiento y concu-
rrencia de ciertos requisitos, sin cuya constatacion la declaracién de
dicho precepto queda sin operatividad y eficacia alguna..., comen-
zando con el soporte factico de toda reclamacién de dafios y perjui-
cios a la Administracidn, es decir, «con el de la realidad y fehaciencia
del dafio en cuestién».

En multitud de sentencias se insiste en el tema de la realidad
del dafio, entre otras, las de 14 de febrero, 5 de junio y 1 de abril
de 1972, exigiéndose, en todo caso, la prueba plena y evidente, sen-
tencia de 17 de diciembre de 1980, llevando implicita la realidad del
dafio la exigencia de que sea efectivo y patrimonialmente evaluable,
medible e individualizado, sentencia de 13 de noviembre de 1981
(Sala 4.2), si bien la sentencia de 8 de diciembre de 1982 (Sala 3.2),
en un caso de accidente de trafico en la via de peaje de la autopista
Barcelona-Zaragoza, en la que se concedié indemnizacién a la victi-
ma que perdi6 el ojo izquierdo, no excluye la viabilidad de la indem-
nizacién aun en el supuesto de la concurrencia de algin tipo de
seguro privado que haya resarcido al perjudicado a consecuencia
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de tal accidente, argumentando que «aquellos resarcimientos los ha-
bria logrado el reclamante como contraprestacién convenida al con-
certar ese seguro privado, contrato no celebrado previamente para
liberar de responsabilidad a quienes a estos fines haya que reputar
terceros».

Admitiendo también la indemnizacién del lucro cesante, la sen-
tencia de 22 de diciembre de 1982 (Sala 3.2), en un supuesto en que
se reclamaba indemnizacién por los perjuicios sufridos por la inmo-
vilizacién por la Comisaria de Abastecimientos y Transportes de una
partida de aceite, reconociendo como requisitos indemnizables la
ganancia perdida y existente entre el precio del litro en que se vendié
tal partida de aceite y el que oficialmente se sefial6, estimando que
esos perjuicios fueron indudables, cuantificables econémicamente
y advenidos como consecuencia de la inmovilizacién acordada por la
Administracién.

La sentencia de 13 de noviembre de 1981 (Sala 4.%), en reclama-
cién promovida por los dafios y perjuicios ocasionados con motivo
de la suspensién de una obra acordada por resolucién municipal,
posteriormente anulada en un proceso anterior, deniega la peticién
del apelante de que le sean abonados los gastos correspondientes
a los honorarios de los Abogados y Procuradores que intervinieron
en el anterior procedimiento, en que se anulé el acuerdo municipal

" que orden¢ la paralizacién de las obras, argumentando que, «como
viene ya declarado reiteradamente por este Tribunal, sentencias de
3 de mayo de 1977, 17 de marzo de 1978 y 29 de octubre de 1980,
asi como en el auto de 24 de enero de 1979, los gastos de la defensa
juridica, o gastos procesales, en anteriores procesos, tienen siempre
su traduccién propia en el concepto de las costas procesales de
aquéllos y no fuera de los mismos, y si en ellos no existiere pronun-
ciamiento expreso sobre costas, los alli causados son imputables
a cada una de las partes litigantes, sin que sea posible su posterior
reclamacién a la parte que no fue condenada en el tinico momento
en que ello era posible».

La sentencia de 14 de abril de 1981 (Sala 4.2) afirma que el dafio
indemnizable constituye de suyo y en principio un concepto juridico
unitario, confirmando la de la Sala de lo Contencioso de la Audiencia
Territorial de Oviedo de 19 de febrero de 1977, segun la cual, la exi-
gencia de la individualizaciéon del dafio no comporta que «vaya refe-
rida al detalle material y desglose partida por partida de cada con-
cepto, con su cuantificacién econémica también separada, sino més

6
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bien a la singular imputabilidad subjetiva de la conducta humana
que produjo, en relacién de causa-efecto, el dafio cuya indemniza-
cién se pretende».

En la misma linea, la sentencia de 2 de febrero de 1980 (Sala 4.2),
rechazando que la sentencia apelada hubiera incurrido en incon-
gruencia, por exceso, al conceder una cifra indemnizatoria mas alla
de lo pedido en via administrativa, descarta la concurrencia de tal
vicio, insistiendo en el razonamiento contenido en el consideran-
do III de la sentencia apelada, «argumentando que la alteracion de
la cifra que se pide como indemnizacién en la demanda en relacién
con la inicialmente solicitada en via administrativa, no supone alte-
racién esencial del petitum, como contenido de la pretensién, y que
ésta viene referida a instar la reparacién de los dafios o perjuicios
sufridos, cuya entidad o expresién numérica vendra referida al total
importe de los sufridos, no siendo necesario que conste su determi-
nacién numérica ab initio ni incluso en el momento de dictar senten-
cia, ya que legalmente cabe diferirlas al momento de la ejecucién

del fallo».

VIII. ANTIJURIDICIDAD DEL DANO

Concebida la responsabilidad de la Administracién como objeti-
va, ello implica que no exista una diferencia cualitativa a los efectos
de la viabilidad de la pretensién indemnizatoria entre una actuacién
juridica licita o ilicita y, por otra parte, entre actuacién material
y actuacién juridica de la Administracién, centrandose la exigencia
de responsabilidad en la antijuridicidad de la lesién, referida a la
existencia de obligacién en el administrado de soportar el perjuicio
sufrido.

Como ya advertia la sentencia de 30 de noviembre de 1970
(Sala 4.2), «la perspectiva general de la responsabilidad no puede
proyectarse s6lo segin resulta de los actos licitos o ilicitos, sino de
la unidad fundamental comun de la idea de lesién, como perjuicio
antijuridico, por cuanto el titular de un bien juridico no tiene el
deber de soportar el perjuicio, aun cuando el agente causal obre
con licitud, de modo que el problema fundamental, verdadero fondo
de la cuestién, esta en si existi6 o no la lesién».

Siguiendo ese criterio, la sentencia de 8 de marzo de 1982 (Sala 3.2)
insiste en que el elemento objetivo determinante de la responsabi-
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lidad viene dado por la imposicién de un sacrificio que el adminis-
trado no tenga el deber de soportarlo, o como dice la sentencia de
25 de febrero de 1981 (Sala 3.?), la calificacién de la antijuridicidad
de la lesién o perjuicio viene dada «tanto por ser contraria a Dere-
cho la conducta del autor, como, principalmente, que la persona que
lo sufre no tenga el deber juridico de soportarlo», lo que entraiia,
en frase de la sentencia de 5 de junio de 1981 (Sala 4.%), «<un dafio no
justo que por la propia virtualidad de esta nota debe ser indemniza-
do en base del principio general de resarcimiento, consagrado legal-
mente», citando al respecto las sentencias de 4 de octubre de 1978
y 4 de marzo de 1981.

La sentencia del Tribunal Supremo de 18 de marzo de 1982
(Sala 4.*) reconoce que «el articulo 40 de la Ley de Régimen Juri-
dico viene a otorgar a los administrados, a quienes por ley no se
imponga la obligacién de soportar los perjuicios de la accién admi-
nistrativa, el derecho a ser indemnizados cuando éstos se produzcan
como consecuencia de dicha accién, o sea, del funcionamiento nor-
mal o anormal de los servicios publicos».

La cuestion estriba, por tanto, en precisar si en cada caso con-
creto sometido a enjuiciamiento concurre o no una ley, entendida
esta expresién en su mas amplio sentido, que obligue al adminis-
trado a soportar el dafio resultante de la actuacién de la Adminis-
tracién. En el caso resuelto por la sentencia tltimamente citada, en
que se accedié a la indemnizacién reclamada por el sacrificio obli-
gatorio de cerdos afectados de peste porcina africana, el Tribunal
Supremo, invocando el articulo 27 de la Ley de Régimen Juridico,
que establece que los reglamentos no podran imponer otras «penas»
que las autorizadas por ley votada en Cortes, estimé que «la siste-
maética coordinacién de tales preceptos con los especiales sobre
sacrificio obligatorio de reses, impiden ampliar por via hermenéu-
tica disposiciones reglamentarias de caracter sancionador dictadas
en desarrollo de la Ley de Epizootias de 20 de diciembre de 1952,
tales como el Reglamento de 4 de febrero de 1955».

En el supuesto de que se impugne la licitud de un acto juridico
de la Administracién y la indemnizacién reclamada se fundamente
en tal ilicitud, en caso de anularse el acto impugnado, el problema,
en principio, no deberia de ofrecer ninguna complejidad, la anula-
cién de la actuacién impugnada habria de llevar consigo el recono-
cimiento de la indemnizacién postulada, si ha quedado acreditada
la realidad del dafio reclamado, concretandose asi el tema a resolver
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a una cuestién de mero hecho. Sin embargo, existiendo en nuestro
ordenamiento juridico una norma, cual el articulo 40, 2, de la Ley
de Régimen Juridico, que quiebra la conexién que debiera de existir
entre la ilegalidad del acto dafioso y la responsabilidad derivada
del mismo, al disponer que «la simple anulacién en via administra-
tiva o por los Tribunales Contenciosos de las resoluciones adminis-
trativas, no presupone derecho a indemnizacién», tal norma viene
a incidir complejamente en-la teoria general de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién, pues, como se advierte en la sen-
tencia de 17 de diciembre de 1981 (Sala 4.?), «siendo innegable que
toda denegacién administrativa de una peticién ocasiona siempre
alguna clase de perjuicios al solicitante, este perjuicio no puede
imputarse a la responsabilidad de la Administracién por la sola
razén de que la Jurisdiccién Contencioso-administrativa anule el acto

administrativo, al estimar que los fundamentos juridicos que lo
sostienen no son los legalmente correctos».

En esta norma se encuentra la clave de las indecisiones e impre-
cisiones de nuestra jurisprudencia en torno al tema, sin haber lle-
gado a perfilar, como tampoco lo ha hecho la doctrina cientifica,
cuales sean, en definitiva, las relaciones existentes entre ilegalidad
y responsabilidad.

Cabe citar multitud de sentencias que se limitan a transcribir el
articulo 40, 2, de la Ley de Régimen Juridico, insistiendo en que la
sola anulacién de un acto no da derecho a indemnizacién, recordando
algunas, como la de 17 de diciembre de 1980, que es necesario, en
todo caso, la prueba plena y evidente del daiio, aclaracién, ociosa
por demés, que deja sin resolver la cuestién.

Donde se encuentra un atisbo de solucién que pudiera servir de
criterio genérico orientador es en la sentencia ultimamente citada,
al reconocer que «es inaceptable negar a la Administracién el dere-
cho a resolver segun los criterios que siendo opinables, dentro de la
relatividad, que a toda decisién juridica imprime la estructura pro-
blematica de la Ciencia del Derecho, considere ser los mas adecua-
dos a la legalidad vigente e imputarle responsabilidad cuando dichos
criterios no prosperen en la revisién judicial que de los mismos pro-
mueva el afectado por la decisién administrativa». En cuya orienta-
cién insiste la sentencia de 6 de febrero de 1982 (Sala 4.2), que tras
recordar en uno de sus considerandos que el Derecho es en la
realidad mas vivo y mas complicado que en las construcciones teoé-
ricas, presentandose en el supuesto sujeto a examen con una com-
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plejidad en grado sumo e insistiendo en la reiterada jurisprudencia,
citando cinco sentencias que vienen aplicando el principio sanciona-
do por el articulo 40, 2, de la Ley de Régimen Juridico, y la que
exonera a la Administracion de responsabilidad cuando exista culpa
por parte del administrado, concluia que en el supuesto de autos
«si no existe culpa de la sociedad recurrente, si que la misma ha ori-
ginado una situacién equivoca y de confusion..., confusién sélo
despejada tras de un gran esfuerzo dialéctico y empleando una me-.
todologia eminentemente espiritualista y antiformalista, explican-
dose ante situacidn confusa que el Ministerio del Interior encontra-
ra motivos para dictar la resolucién impugnada, dejandose llevar
por un criterio de rigor formal, no compartido por ninguna de las
Salas que en este proceso han intervenido».

A la luz de esta doctrina cabe sostener que el principio de auto-
tutela de la Administracion al que responde el articulo 40, 2, de la
Ley de Régimen Juridico, si bien exonera de responsabilidad a la
Administracién por su decisién frente a una compleja o confusa
situacion, cuya legalidad resulte discutible, no puede, sin embargo;
amparar una actuacién cuya ilegalidad resulte manifiesta. En este
sentido, resulta altamente elocuente la sentencia de nuestro Tribunal.
Supremo de 1 de febrero de 1982 (Sala 4.2), en la que tras anularse
una sancién de multa de doscientas mil pesetas impuesta por la
Direccién General de Seguridad, que dio lugar a arresto sustitutorio,
estimando que habia incidido en una manifiesta ilegalidad, argu-
menta a continuacién «que dicha ilegalidad convierte en igualmente
ilegal la privacién de libertad que durante dos meses sufrié la
recurrente en la prisién de mujeres de esta capital, y que le ocasioné
el correspondiente dafio fisico y moral que necesariamente acom-
paiia a toda privacién de libertad en un centro penitenciario, cuya
obligacién de ser indemnizada por la Administracién debe estimarse
aparejada a la declaracién de nulidad de la sancién dada la natura-
leza ilicita de ésta».

Descendiendo a casos concretos en que se ha rechazado la anti-
juridicidad de la lesi6n, la jurisprudencia viene proclamando, sen-
tencia de 2 de junio de 1982 (Sala 5.?), citando las de 22 de octubre
de 1974 y 24 de septiembre de 1980, que no basta la tardanza en la
tramitacién administrativa para suponer un inadecuado funciona-
miento de los servicios publicos que pueda inducir a una indemni-
zacién de dafios y perjuicios. En el mismo sentido, la de la misma
Sala de 13 de abril de 1982, argumentando, a mayor abundamiento,
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que no habia habido reclamacion previa sobre este punto ni en la
solicitud de revisién (se trataba de la revisién de una pensién de
retiro) ni en el escrito de reposicion.

La sentencia de la misma Sala de 5 de noviembre de 1982, pro-
ciama que las responsabilidades derivadas del tiempo que se tarde
en dar fin al procedimiento expropiatorio estan legalmente prede-
terminadas en el cuadro de previsiones de los articulos 48, 56, 57
y 58 de la Ley de Expropiacién Forzosa, «salvo interrupciones impu-
tables a dolo o culpa de la Administracién debidamente acreditados».

En consonancia con este criterio, la de 25 de octubre de 1982,
de la misma Sala, estimé que «la iniciacién del procedimiento de
expropiacién y su ulterior paralizacidn, sin llegar a producir la ocu-
pacién o desposesion del bien expropiado, bien por revocacién ex-
presa, bien, como aqui ocurre, por tacito desestimiento, ocasionan
en el patrimonio del expropiado una merma claramente comprensi-
ble, ... lo que constituye lesién o perjuicio antijuridico, que el expro-
piado no viene obligado a soportar si la Administracién expropiante
permanecié inactiva en esta circunstancia durante mas de seis me-
ses, plazo maximo de finalizacién del expediente con fijacién del
justiprecio definitivo, y asi lo han entendido, en supuestos que guar-
dan analogia con el presente, la sentencia de la Sala 3.* de 12 de
marzo de 1979 y la de esta misma Sala de 10 de diciembre del mis-
mo afio». :

El concepto unitario de la antijuridicidad del resultado dafioso,
en cuanto a sacrificio que el perjudicado no viene obligado a so-
portar, cobra singular relieve tratandose de la responsabilidad deri-
vada de actos licitos, al chocar, en principio, que de un acto ajustado
a Derecho puedan derivarse dafios indemnizables; mas ello es asi
como consecuencia del caricter objetivo de la responsabilidad de
la Administraciéon en nuestro ordenamiento juridico, pues de otra
suerte no tendria sentido la equiparacién que, a efectos de la res-
ponsabilidad, hacen los articulos 121, 1, de la Ley de Expropiacién
Forzosa, y 40, 1, de la Ley de Régimen Juridico, entre el funciona-
miento normal o anormal de los servicios publicos, maxime cuando
tal distincién ha quedado ya superada por el articulo 106, 2, de la
Constitucién, limitdndose a exigir «que la lesién sea consecuencia
del funcionamiento de los servicios publicos».

La sentencia de 21 de enero de 1971 aporta una luminosa doctri-
na al respecto, al acoger una reclamacién por los dafios causados
por la variacién del trazado de una via publica, advirtiendo que,
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«por lo que se refiere a la naturaleza de los actos recurridos, éstos
ofrecen un indudable aspecto, que permite clasificarlos dentro de
aquellos actos de la Administracién —en este caso, la local, puesto
que se trata de un Ayuntamiento— en que la accién administrativa
es ejercitada legalmente, y sin construirse tampoco dentro del marco
de la institucién expropiatoria..., sino que en el caso de autos se
presenta como una posible exigencia de responsabilidad producida
como consecuencia del ejercicio de una funcién administrativa,
desde luego licita, que determina o causa dafio no directamente pro-
curado, o sea, que en tales casos, y a efectos del planteamiento de la
institucién juridica de la indemnizacién administrativa, se ofrece al
margen de todo funcionamiento irregular y tiene su origen en la
accién administrativa ejercida legalmente, fundamentada en la idea
comun de lesién que causa un perjuicio que no es antijuridico por
la manera de producirse, sino por el efecto del reflejo objetivo,
porque el titular del bien o derecho lesionado no tiene el deber juri-
dico de soportarlo, aun cuando el agente que lo ocasione obre dentro
del marco de la licitud».

En la misma linea se encuentra la sentencia de 10 de diciembre
de 1982 (Sala 3.?), citando la anterior y las de 14 de febrero y 16 de
marzo de 1972, 28 de noviembre de 1973, 2 de abril de 1974, 3 de
octubre de 1974 y 14 de noviembre de 1958, que acogieron otras tan-
tas reclamaciones motivadas por la pérdida de edificabilidad, priva-
cién de accesos, vistas, descanso y recreo de fincas incluidas en.la
«zona de afeccién» de una autopista, razonando «cualquiera que sea
la invocacién que de la norma aplicable se haga, articulo 221 de la
Ley de Expropiaciéon Forzosa, articulo 40 de la Ley de Régimen
Juridico, asi como cuanto dispone el apartado d) del nimero 4 del
articulo 20 de la Ley de Autopistas, al sefialar que seran indemniza-
bles los perjuicios reales y cifrables que puedan producirse en la
zona de afeccién, como base para el restablecimiento del equilibrio
econémico 0 merma experimentada en un patrimonio en virtud de
una conducta susceptible de definir con una imputabilidad».

Otro tanto ocurre en el supuesto resuelto por la sentencia de 11
de diciembre de 1982, de la misma Sala, en que se acogié6 la indem-
nizacién reclamada por los perjuicios irrogados a la explotaciéon de
una granja por la limitacién sufrida en el camino de acceso a ella.

Por el contrario, siguiendo la sentencia de 27 de octubre de 1980
(Sala 3.2), que denegé la indemnizacién reclamada por los perjuicios
sufridos por la sociedad demandante con motivo de la suspensién
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de la aplicacion del arancel a las importaciones de algodén, lo que
significé la reduccion de los precios de venta en rama en el mercado
interior, no cabe reconocer la antijuridicidad de la lesién en los
perjuicios derivados de una modificacién introducida por la Admi-
nistracién en la normativa aplicable, en el ejercicio legitimo de su
potestad reglamentaria, pues, segin se razona en dicha sentencia,
el problema que con ello se plantea, <hay que estimarlo no ya como
de funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos o de
adopciéon de medidas no fiscalizables en via contenciosa —unica
hipétesis del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico en que la
demanda tiene soporte—, sino como de colisién entre normas con-
tenidas en sucesivas disposiciones de caracter general de idéntico
rango; y siendo efectivamente asi, es preciso afirmar que el libre
ejercicio de la potestad reglamentaria o el desempefio de las facul-
tades organizativas de la Administracién, con base en la preponde-
rancia del interés general, no puede, obviamente, ser coartado por
la existencia de otras normas anteriores de signo contrario o sim-
plemente distinto».

IX. BIENES Y DERECHOS INDEMNIZABLES

De acuerdo con el articulo 106, 2, de nuestra Constituciéon, que
sigue literalmente, en este punto, al articulo 40, 1, de la Ley de Ré-
gimen Juridico, los particulares tendran derecho a ser indemnizados
por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos.
Dentro de tal formulacién caben todo tipo de bienes o derechos
susceptibles de ser evaluados econémicamente, poniéndose con ella
fin a las dudas y polémicas suscitadas en torno al texto del articu-
lo 121 de la Ley de Expropiacién Forzosa, que aludia a «los bienes
y derechos a que esta Ley se refiere», es decir, los que, segin su
articulo 1.°, fueran susceptibles de ser objeto de expropiacién forzo-
sa, con lo que se planteaba el problema de la admisibilidad de la
indemnizacion en el caso de que los derechos lesionados no se en-
contraran incluidos entre los previstos en la regulacion de dicha Ley.
Su Reglamento pretendi6é resolverlo reconociendo, en su articulo
133, 1, el derecho a indemnizacién de «toda lesién que los particu-
lares sufran en sus bienes o derechos siempre que sean susceptibles
de ser evaluados econémicamente», pero las dudas que pudiera plan-
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tear su eficacia y legitimidad, por tratarse de un texto reglamenta-
rio, quedaron luego superadas con el articulo 40 de la Ley de Régi-
men Juridico, y hoy con el articulo 106, 2, de la Constitucién.

Pese a los términos del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico,
influenciada, sin duda, por la exigencia de que los dafios sean «eva-
luables econémicamente», la Jurisdiccion Contencioso-administrati-
va vino sisteméaticamente rechazando la admisién de la indemniza-
cion de los dafios morales, unas veces de forma clara y rotunda,
otras velada e incidentalmente.

En una monografia del profesor MARTIN REBOLLO sobre La res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracion en la jurispruden-
cia, se cita una sentencia de la Sala de lo Contencioso de la Audien-
cia Territorial de Granada de 21 de enero de 1972, de la que fui
ponente, como unica excepcién en la materia, al haber acogido el
resarcimiento de los dafios y perjuicios morales y materiales irro-
gados a los padres y a la novia por la muerte de la victima del acci-
dente que motivé el recurso, sentencia que qued6 confirmada por
la del Tribunal Supremo de 12 de marzo de 1975 (Sala 4.2), en cuanto
a la cuantia otorgada como indemnizacién, si bien «prescindiendo
de toda estimacién en orden a la valoraci6n del dafio puramente
moral», entendiendo como dafio indemnizable para los padres y la
novia el producido por la muerte de la victima.

En la actualidad, afortunadamente, tales reparos y reticencias
se encuentran francamente superados. La sentencia de 18 de febrero
de 1980 (Sala 4.®), en otro caso de accidente mortal, incluye entre los
conceptos indemnizables «el dafio material y moral que sobreviene
a la familia del fallecido», aun reconociendo de antemano la dificul-
tad de evaluarlos cuantitativamente y con exactitud.

La sentencia de la Audiencia Nacional de 12 de julio de 1978,
confirmada por la del Tribunal Supremo de 2 de febrero de 1980
(Sala 4.2), declarando que «su anilisis certero y detallado era suscep-
tible de ser asumido en su integridad», argumentando sobre el prin-
cipio capital de indemnidad o de reparacién integral, que supone la
cobertura de todos los dafios y perjuicios sufridos, segin se colige
de los articulos 121, 1, de la Ley de Expropiacién Forzosa, y 40, 1,
de la Ley de Régimen Juridico, al enumerar los capitulos indemniza-
bles en aquel caso, advertia, y, «por ultimo, no pueden marginarse
dafios que si bien escapan al concepto preciso de dafios patrimonia-
les, como son los derivados del dolor fisico, de la disminucién de
facultades y de las perturbaciones animicas, con origen directo en el
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hecho generador de responsabilidad y que no son facilmente tradu-
cibles en valoracién econémica y, desde luego, ajenos a precisas
estimaciones pecuniarias, son indemnizables, por cuanto la repara-
cién ha de tender a objetivos totalizadores o integrales»; afiadiendo
mas adelante, en otro considerando, que «el quantum (de la indem-
nizacién del dolor psico-fisico) ha de moverse dentro de una ponde-
racién razonable, incrementando el capital o suma alzada sustitutivo
del complemento de prestacién periédica y temporal».

La sentencia de la misma Sala 4.* de 4 de diciembre de 1980 pro-
clama ya abiertamente, «que no son sélo los dafios ocasionados en
derechos subjetivos creados por acto o norma de Derecho adminis-
trativo, y tampoco los producidos en bienes de estricto caracter ma-
terial, los exclusivamente indemnizables en régimen administrativo,
como sostiene la parte apelante, invocando al efecto los articulos
405, 2, y 407 de la Ley de Régimen local, para fundamentar la tesis
de que en el supuesto actual debe ser pretendida la indemnizacién
ante los Tribunales ordinarios, pues el articulo 133, 1, del Reglamen-
to de Expropiacién Forzosa, en su tendencia uniformadora de la ma-
teria con respecto a los ambitos central y local de la Administracién
publica, concreta esa imprecisa condicién de materialidad del dafio
o perjuicio en la posibilidad de ser evaluado econémicamente o en
dinero; y si bien la muerte de un nifio —independiente incluso de
connotaciones econémicas por cesacién de ingresos a sus familia-
res— ocasiona en éstos puro dafio afectivo o ‘dafio moral’, no im-
plica ello erradicacién de su indole indemnizable en régimen admi-
nistrativo para la teleologia del legislador, toda vez que la predica-
cién de evaluable del dafio se establece en funcién de su resarcimien-
to en dinero, siendo asi la esencia de aquella condicién no ya el
intrinseco decremento de valor patrimonial producido por el dafio
0 perjuicio, orientando su resarcimiento a la restauracién de un
valor de cambio o poder adquisitivo traducible a dinero como valor
abstracto —fruto esta concepcién de las clasicas teorias del equili-
brio econémico—, sino que el concepto juridico de evaluacién eco-
némica, al ser juridico en orden a hacer efectiva la responsabilidad
patrimonial de la Administracién, define sus limites intrinsecos sobre
¢l mas amplio campo de la indemnizacién como funcién juridica
justa o proporcionalmente operante sobre el patrimonio de la Ad-
ministracién en cuanto dimensién econémica capaz de producir un
beneficio compensatorio y homologable, por la simétrica e inversa
teleologia estructurante de la institucién, con respecto al dafio obje-
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tivamente apreciable en cualquier dimensién, incluida la psicolégica
o dafio moral».

La sentencia de 18 de enero de 1982 (Sala 3.2), al acoger la indem-
nizacién de un millén de pesetas solicitada por el padre de la victi-
ma, razona que «no se revela excesiva, sino mas bien escasa, para
valorar los dafios econémicos y morales que la pérdida de un hijo
comporta».

La sentencia de 30 de marzo de 1982 (Sala 4.2) advierte que «la
evaluacién de los dafios ocasionados ha de hacerse teniendo en
cuenta que el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico comprende
en la indemnizacién ‘toda lesién que el (particular) sufra en cual-
quiera de sus bienes o derechos’. Por tanto, incluye no sélo los dafios
materiales, sino también los morales, y en el caso ahora contempla-
do para la recurrente, madre del fallecido, el dafio consiste en el
material derivado de la ayuda para su sustento y el de sus herma-
nos, ya que se halla incapacitada permanente absoluta para todo
trabajo, de la que se ve privada por la desaparicién del hijo, y ade-
més, en el dafio moral evidente que causa a la madre el fallecimien-
to de su hijo».

En cuanto a los criterios valorativos a seguir en las indemniza-
ciones en caso de muerte, la sentencia antes citada de 18 de febrero
de 1980, en un supuesto de muerte por disparo involuntario de la
Guardia Civil, rechaza la aplicabilidad de la reglamentacién del
Seguro Obligatorio de Viajeros, debiendo de estarse a los médulos
valorativos convencionales de la Jurisdiccién civil, penal y laboral.

La sentencia de 3 de diciembre de 1982 (Sala 4.2), en otro caso
también de muerte por disparos de agentes de la Guardia Civil,
sienta la siguiente doctrina: «Que los perjuicios econémicos que
comporta para los padres la muerte de su hijo son en cierta medida
de facil cuantificacién, pues ésta puede encontrar adecuado funda-
mento en datos objetivos aptos para ser convertidos en términos
dinerarios, como son, el importe de los ingresos normales del hijo,
la ayuda que con cargo a ellos reciben los padres, la edad de aquél
y de éstos, el indice previsible de desvalorizacién de la moneda y
cualesquiera otros que, en conjuncién con los anteriores, intervengan
como factores cuantificables en el contexto econémico familiar alte-
rado por el hecho de la muerte del hijo, susceptibles todos ellos de
coadyuvar a una capitalizacién con arreglo a criterios rigurosamente
matematicos; pero no ocurre lo mismo en relacién con los dafios
morales, en cuanto que éstos se producen en un area espiritual
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o afectiva que es dificilmente reducible a métodos propios de las
ciencias exactas..., y el instituto de la responsabilidad patrimonial
del Estado, por funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos, en el que es esencial encontrar en cada caso concreto una
indemnizacién que sea proporcional y adecuada al real perjuicio
sufrido por el ciudadano, obliga a tener presente en todo momento
las especiales circunstancias que concurran en el caso especifica-
mente contemplado y someterlas a una valoracion subjetiva global,
pues aunque ello equivale a moverse en un marco de gran relatividad
e indeterminacién, no existe otro medio de apreciar la intensidad
del sufrimiento moral inferido».

X. IMPUTABILIDAD A LA ADMINISTRACION DE LA ACTIVIDAD
DANOSA Y NEXO CAUSAL ENTRE ELLA Y LA LESION
SUFRIDA POR EL ADMINISTRADO

Para que pueda imputarse la responsabilidad a la Administracién
es preciso, ante todo, que quede claramente identificado el 6rgano
agente que haya producido la actividad dafiosa, lo que comporta,
segun precisa la sentencia de nuestro Tribunal Supremo de 10 de
diciembre de 1982 (Sala 3.2), «no sélo la existencia de un resultado,
sino que a éste se haya llegado en virtud de unos supuestos concretos
que concatenados entre si conduzcan no sélo al resultado negativo
dafioso, sino a la persona que por su actitud o conducta omisiva
o activa lo haya provocado».

La sentencia de 25 de febrero de 1981 (Sala 3.2), al examinar el
importante presupuesto de la imputabilidad, o sea, la situacién de
la Administracién, en aquel caso del Estado, respecto a la produc-
cién del dafio, como asi lo impone la férmula legal del articulo 40
de la Ley de Régimen Juridico, en su referencia al «funcionamiento
normal o anormal de los servicios publicos», precisa que «la respon-
sabilidad objetiva y directa est4d basada en cuanto la Administracién
del Estado gestiona un servicio publico que le esté encomendado,
pero si la actividad dafiosa del agente se realiza fuera del marco
de la organizacién administrativa a la que pertenece..., no se puede
imputar al Estado la responsabilidad porque los dafios originados
no fueron consecuencia del funcionamiento normal o anormal de
ningun servicio publico del Estado». (Se trataba de una reclamacién
de daiios y perjuicios formulada por la Compaiiia Telefénica Nacio-
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nal de Espaiia, por rotura de canalizaciones telefénicas producidas
por una maquina retroexcavadora de Obras Publicas que habia ac-
tuado para reparar una averia en la conduccién de abastecimiento
de agua potable a la poblacién de Antequera, actuando a peticién
del encargado municipal de las obras).

En otro supuesto curioso, de una indemnizaciéon de dafios y per
juicios del dafio moral ocasionado al buen nombre o persona de la
recurrente por la divulgacion de la informacién del Servicio Sani-
tario Naval en Rota de las Fuerzas americanas en Espaiia, al haber
entregado el Jefe de dicho Servicio a las autoridades espafiolas un
certificado en que se denunciaba a una tal «Eva», empleada en el
bar «Tokyo» de Rota, como portadora de una enfermedad venérea,
la sentencia de nuestro Tribunal Supremo de 23 de junio de 1981
(Sala 4.2) rechazé tal indemnizacién, argumentando «que la divul-
gacion (en caso de producirse) tuvo su origen en la intervencién
anémala de persona extrafa que alteré esencialmente el nexo causal,
hasta el punto de entender que de su actuacién arranca la causa ori-
ginadora del presunto dafio o lesién patrimonial (en el caso de exis-
tir), y que al ser encuadrable a tal funcionario (Policia municipal o su
Jefe, el Médico local aparece ajeno al tema) en diferente Adminis-
tracién, la local, como funcionario del Ayuntamiento, es clara la
exoneracion de la responsabilidad de la Administracién del Estado
por acto o conducta originadora de un dafio moral causado por un
funcionario que le es ajeno, al venir sometido al status de otra Ad-
ministracién distinta de la del Estado».

La doctrina tradicional de nuestro Tribunal Supremo viene sien-
do muy rigurosa en la exigencia de un nexo causal exclusivo entre la
actividad administrativa y el resultado dafioso producido; a este
respecto, la sentencia de 11 de noviembre de 1981 (Sala 3.2) advierte
«que esta Sala tiene declarado, sentencias de 12 de marzo y 27 de
‘septiembre de 1979, y varias mas, que para prosperar la reclamacién
de dafios y perjuicios contra la Administracién, en base a los articu-
los 40 de la Ley de Régimen Juridico y 121 de la Ley de Expropiacién
Forzosa, hace falta la concurrencia, entre otros, del requisito posi-
tivo de que el dafio o perjuicio originado al reclamante en sus bienes
sea consecuencia ‘exclusiva’ del funcionamiento normal o anormal
de un servicio publico o actividad administrativa, siendo este requi-
sito de la ‘exclusividad’ —que, como positivo, corresponde probar
al reclamante— esencial para que se pueda apreciar la relacién de
causalidad o nexo causal, directo e inmediato, entre la lesion en el
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patrimonio y aquel funcionamiento, no procediendo declarar el de-
recho a la indemnizacion si los dafios se han producido ‘intervinien-
do otra causa’, es decir, como este Tribunal precisa en las sentencias
de 14 de diciembre de 1974, 8 de febrero de 1977 y 26 de enero de
1978, y otras, ese nexo de causalidad ha de ser exclusivo, sin tener
inmisiones o interferencias extrafias en las que pudieran cooperar
terceros o el propio lesionado, lo que habria de excluir la responsa-
bilidad administrativa».

En el mismo sentido se pronuncian las sentencias de la misma
Sala de 20 y 27 de octubre de 1980.

Siguiendo esta corriente, la propia Sala, en su sentencia de 23
de noviembre de 1981, estimando que habia mediado una conducta
imprudente del perjudicado, libera de responsabilidad al Estado,
invocando el principio de que «cada uno debe sufrir las consecuen-
cias adversas que se derivan de sus propios actos».

También, en el mismo sentido, cabe citar la sentencia de 15 de
marzo de 1982, de la misma Sala, en la que se rechaza la reclamacion
de dafios y perjuicios formulada con motivo de accidente de trafico
ocurrido en el paso elevado de Marqués de Torroja II, sobre la
autopista de la Paz, estimando la inexistencia del nexo causal direc-
to, inmediato y exclusivo exigible, por apreciar que el conductor
debi6 de sufrir un despiste y circular a bastante velocidad.

Sin embargo, en nuestra jurisprudencia se vislumbra un cambio
de rumbo en su rigorismo en cuanto a la exclusividad del nexo cau-
sal; asi, en la sentencia de 4 de junio de 1980 (Sala 4.2), al hacer
referencia a la necesidad de que exista un nexo de causalidad obje-
tiva, del que resulte que la lesién es consecuencia del funcionamien-
to normal o anormal de los servicios publicos, sin que en dicha
relacién de causa a efecto intervenga la conducta culposa del per-
judicado, viene a admitir la viabilidad de tal responsabilidad, aun
mediando una conducta culposa del perjudicado, atendiendo para
ello a su posible graduacién, ya que a renglén seguido advierte:
«pues si esta intervencién es tan intensa que el dafio no se hubiere
producido sin ella, es obvio que no puede imponerse a la Adminis-
tracién el resarcimiento de una lesién econémica cuya causa princi-
pal es imputable al propio dafiado».

En términos mads explicitos, la sentencia de la misma Sala de 18
de enero de 1982, en un caso de muerte por disparos de la policia
al huir la victima desobedeciendo las érdenes de alto, proclama
abiertamente «que la doctrina jurisprudencial declaratoria de que
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la culpa o conducta ilicita de la persona que sufre el dafio es causa
de exoneracién de la responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién, no puede entenderse en el sentido general e incondicionado de
que toda culpa produce tal efecto exonerativo, pues ello seria tanto
como admitir que ante una situacion ilicita creada por un ciudadano,
la Administracién pueda emplear toda clase de medios y ocasionar
licitamente toda clase de dafios, cualquiera que sea la importancia
y gravedad de éstos, y tal conclusién no es admisible porque la ac-
cién de la Administraciéon publica debe estar siempre regida por
criterios de congruencia, oportunidad y proporcionalidad, de tal
forma que sus poderes sean utilizados en medida y dentro de los
limites que correspondan con los fines en atencién a los cuales les
son legalmente concedidos, adquiriendo dichos criterios una exigen-
cia mas intensa cuanto mas excepcionales y portadores de riesgos
sean los medios otorgados, como ocurre en el caso de los funciona-
rios de policia»..., concluyendo «que procede rechazar el fundamen-
to denegatorio de los acuerdos recurridos por no concurrir propor-
cionalidad entre la conducta de la victima y el dafio sufrido por
el funcionamiento del servicio publico, fundamento que, en defini-
tiva, se apoya, en el caso aqui contemplado, en la inadmisible con-
viccién administrativa de que la simple y pura huida de una persona,
desatendiendo las 6rdenes de ‘alto a la policia’, autoriza sin mas
a ésta para utilizar sus armas de fuego con resultado mortal para
el que huye».

En la misma linea se encuentra la sentencia de la Audiencia Na-
cional de 3 de marzo de 1979, confirmada por la de la Sala 4.2 de
30 de marzo de 1982, segin la cual, «la tesis de exclusividad del nexo
causal apoyada, segun el escrito de contestacién a la demanda, en
un dictamen del Consejo de Estado, no puede ser orientadora para
todos los casos, toda vez que el propio Consejo citado entiende
(dictamen de 14 de julio de 1958) que no es posible dar una respues-
ta de caracter general sin tener en cuenta la variedad de plantea-
mientos que la practica puede producir».

La sentencia de la Audiencia Nacional de 13 de marzo de 1979,
confirmada por la de la Sala 4.2 de 12 de mayo de 1982, que aceptaba
en lo sustancial los considerandos de la sentencia apelada, en un
supuesto en que admitia la concurrencia de dos factores desencade-
nantes del siniestro acaecido, uno derivado del funcionamiento
anormal y negligente de los servicios correspondientes del Aero-
puerto de Barajas, y, por otro lado, como segundo de los factores
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determinantes del accidente, la conducta del piloto de la avioneta,
acogié la indemnizacién invocando la doctrina de la «concurrencia
de culpas en el ambito del Derecho civil, ampliamente aceptada por
la jurisprudencia como circunstancia determinante no de una exo-
neracién total de la responsabilidad, pero si de una prudente mode-
racién de la misma, citando las sentencias de la Sala 1.2 de 15 de no-
viembre de 1967, 29 de enero y 8 de octubre de 1969, declarando, en
definitiva, que la Administracién deberd indemnizar a la Entidad
recurrente por los dafios ocasionados en la avioneta, en cuantia que
habia de ser fijada en periodo de ejecucién de sentencia, sobre la
base de que la cuantia de los dafios no podra exceder del 8 por 100
del valor total del avién siniestrado, de los cuales solamente seran
abonados por la Administracién demandada el 50 por 100 de los
mismos, proporcién que asimismo se aplicard para indemnizar los
perjuicios causados a la recurrente durante la reparacién de dicha
avioneta».
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