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INTRODUCCION

Lapresente Memoriadel Consgo de Estado, correspondiente a ano 1998, fue
aprobada por & Pleno en sesién celebrada el dia 22 de abril de 1999.

Se ha elaborado para dar cumplimiento alo dispuesto en € articulo 20.3 de la
Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, segin € cual “e Consgo de Estado en Pleno
elevara anualmente al Gobierno una Memoria en la que, con ocasion de exponer la
actividad del Consgjo en € periodo anterior, recogera las observaciones sobre €
funcionamiento de los servicios publicos que resulten de los asuntos consultados y
las sugerencias de disposiciones generales y medidas a adoptar para € megor
funcionamiento de la Administracion” .

Esta Memoria consta de dos partes. en la primera se expone la actividad del
Consgo partiendo de unos datos estadisticos; en la segunda se andliza un tema de
actualidad que ofrece especia interés para la Administracion y los ciudadanos en
general.
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SECCIONES

Primera

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Landelino LavillaAlsina
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. José Solé Armengol
Letrados:
lIma. Sra.DfAa. Guadalupe Herndndez-Gil Alvarez-Cienfuegos.
IIma. Sra. Dila. Aurea Maria Roldan Martin
Secretaria: Dila. Magdalenade laMorena Agudo y Diia. Concepcion Queija Santos.

Le corresponde e despacho de las consultas procedentes de la Presidencia
dd Gobierno y de los Ministerios de Asuntos Exteriores, Presdencia vy
Administraciones Publicas.

Segunda

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Migud Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria.
Letrados:
lImo. Sr. D. Javier GomaLanzon
IImo. Sr. D. Rafael Pablo Jover Gomez-Ferrer.
Secretaria: Dila. Maria José Regojo Dansy Dfia. Asuncion Carmona Carlés.

L e corresponde & despacho de |as consultas procedentes de los Ministerios de
Justiciay de Trabajoy Asuntos Sociales.

Est ado a Dofia Ana |sabel Santamaria Dacal, don José Joaquin Jerez Cal deron y
don Jesus Avezuel a Carcel .



Tercera

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Jerdonimo Arozamena Sierra
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifion.
Letrados:

[Imo. Sr. D. Luis Maria Dominguez Rodrigo.

Secretaria: Dila. Encarnacion Gutiérrez Guio y Diia. Maria del Carmen Martinez
Crespo.

Le(*gzorresponde el despacho de las consultas procedentes del Ministerio del
Interior " .

Cuarta

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Fernando de Mateo Lage.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Pedro José Sanz Boixareu.
Letrados:
IImo. Sr. D. José Maria Jover GoOmez-Ferrer
IImo. Sr. D. Javier Pedro Torre de Silvay Lopez de Letona.
Secretaria: Dia. Francisca Duce Gibgjay Diia. Elvira Fernandez Montero.

L e corresponde & despacho de |as consultas procedentes de los Ministerios de
Defensa y de Fomento (Secretaria de Estado de Transportes y
Comunicaciones).

(*) Tanbi én tiene a su cargo las consultas procedentes de entidades |ocales
(D putaci ones y Ayuntam entos), que se formulan a través de |as Comuni dades
Aut 6nonmas.



Quinta

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Antonio Sanchez del Corra y del Rio
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Juan Antonio Ortegay Diaz Ambrona.
Letrados:

[Imo. Sr. D. Ifiigo Coello de Portuga y Martinez del Peral

lIma. Sra. Diia. Claudia Maria Presedo Rey.
Secretaria: DAia. Mariadel Carmen Sdnchez Hernando y Dfia. Rosa Sanz Soria.

Le corresponde € despacho de las consultas procedentes del Ministerio de
Economiay Hacienda.

Sexta

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Jose Luis Manzanares Samaniego.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Jose Luis Y uste Grijalba.
Letrados: [Imo. Sr. D. José Leandro Martinez-Cardésy Ruiz

[Imo. Sr. D. Alfredo Dagnino Guerra.

Secretaria: Dfia. Mariadd Carmen Almonacid Gonzalez y Dfia. Maria Paz Hurtado
Zorita

Le corresponde e despacho de las consultas procedentes de los Ministerios
de Fomento (excepto Transportesy Comunicaciones) y M edio Ambiente.
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Séptima

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Miguel Vizcaino Marquez

Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Francisco Javier Gomez-Acebo Séenz de
Heredia

Letrados:
[Imo. Sr. D. Ernesto Garcia-Trevijano Garnica
IIma. Sra. Diia. RosaMaria Collado Martinez

Secretaria: Dila. AnaMaria Afiibarro Diez y Diia. Maria Jesis Ramos Rodriguez

L e corresponde & despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Educacion y Cultura y de Sanidad y Consumo.

Octava

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Antonio Pérez-Tenessa Hernandez.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Francisco Javier GAvez Montes
Letrados:

[Imo. Sr. D. José Fernando Merino Merchan

[Imo. Sr. D. José Luis Pdma Fernandez

Secretaria: Diia. Mercedes Lahoz Serrano y Dia. Esperanza Lahoz Serrano.

Le corresponde el despacho de |as consultas procedentes de los Ministerios de
Industriay Energia, y de Agricultura, Pescay Alimentacion.””

(*) Las consultas procedentes de |as Conuni dades Auto6nonmas se asignan a la
Secci6n a la que corresponda por razon de la materia o de la Consejeria de
que procedan, salvo lo indicado a propésito de |a Secci6n Tercera.
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PRIMERA PARTE

EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL CONSEJO DE ESTADO
DURANTE EL ANO 1998.
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| LABOR CONSULTIVA
1. NUmero de consultas

Durante € afio 1998 tuvieron entrada en € Consgo de Estado 5.051
expedientes ), 1.447 menos que en 1997.

Las consultas con declaracion de urgencia fueron 168, o que representa 2
mas que en 1997.

Se despacharon 5.453 expedientes, de los cuaes 5.013 fueron dictamenes de
fondo. El detalle esel siguiente:

Dictamenes (5.007+6 acumulados)..........ccccceevennens 5.013
Peticiones de antecedentes...........oovvveeeeeeeeeeeeeeeeneenn. 421

Expedientes devueltos a peticion de la

autoridad consultante 0 por otras Causas................... 15
Expedientesanulados..........ccocoveeevineccnennccnenieeen, 4
Total asuntos despPachados.........ccovevvvveiviiciririis e ee e e vaeaeaas 5453

(*) Se desglosaron 2, |o que hace un total de 5.053 expedi entes.



2. Cladificacion delos expedientes

2.1. Por su procedencia

Remitente NUmero
MINISTERIOS

Administraciones PUDIICas.........ccovevvecvrcenreceseereene, 58
Agricultura, Pescay Alimentacion..........ccccovveeeeeieeennene. 32
ASUNIOS EXTENTONES ..o 114
DEfENSA o 261
Economiay Hacienda...........ccoveeeveenereccncieneseeseeeneens 301
Educaciony CUltUra..........ccceeveeenevecese e, 1.085
FOMENTO ... 560
INdustriay ENErgial.......ccooeveereiereneseseseseeeseseseseeeseesenn, 26
1= 1 o OSSR 647
JUSEICIAL ettt 477
Medio AMDIENtE. ..o 332
PreSidenCia.......ccveeeeieeseese e 39
Sanidad y CONSUMO .....cccuevrieeieenieesee e eiee e eeens 56
Trabaoy Asuntos SOCIAlES.........ccoveveeecieeieecee e 27
LI = 4.259

COMUNIDADESAUTONOMAS

ASIUNIBS e e e e e e eee e e e e e e e e e eeaeneeeeeann 116
CANABS et e e e e e e e e e e e e e eaeaa e e 1
(@02 101 2= o (- KRR OO R R TRRRRORRRRRRRN 23

CastillaLaMaNCNA........ceeeeeeeeeeeeee e e e eeeeeeeeeee e 2



Castillay LEON........cooeeeeeeeesceeerees e 339

EXIrEMAAUIA ... ..o e e e e e e e 148
GaAlICIA e 1
Y=o | £ o KON RRRRARRRI 128
IMIUFCIAL et e e e e ee e e e e e e e e eeneneeanes 1
NBVAITA oo eeesennnnnnnnnnnmnnsnnnsnnnnnnnnnnnnn 3
PalSV ASTO oottt e e e e e e e eeeea e 25
VaABNCIANA oottt eeee e e eeeeeeeeeeeas 4
T OtAl e e e e e e e aaaaaan 790
OTROS

Banco de ESPana.......ccocevvverererenineneesesiees e 3
TriDUNG AE CUBNIES ... e eeee e e

TOtAl . e e e e e e e e aaaaan 4

2.2. Por Secciones encargadas del despacho

Seccion NUmero
SECCION PIIMENAL....cuiiciceieeceees e 222
SECCION SEQUNAAL......c.eeeeceeeee e 74
5o o [0 oI = (0= r- U 727
SECCION CUAIMAL...c.ecveeereereeeieesee e 754
SeCCION QUINTA........ccceeeereeeree et e ereeeeree e 335

SECCION SEXEAL ...ttt e e e e e e e e eeeeeeeeeannees 957
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SECCION SEDLIMA .....cveiveeererieeeeee e 1184
SECCION OCLAVA. .....veereeereeeeeeeeeee st e s e s e s e s e seresereseresnes 120
B IO 2 1A R 5.053

2.3. Por suinterés doctrinal

Entre |os asuntos consultados merecen destacarse |os siguientes:

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios deducida por
D.R.R.L por € falecimiento de su hijo mientras prestaba el servicio
militar. (NUm. 107/98/3.375/97).

- Convencion sobre la prohibicion del empleo, amacenamiento, produccion y
transferencia de minas antipersonas y sobre su destruccion hecha en Odo €
18 de septiembre de 1997. (NUm. 73/98).

- Reclamaciones formuladas por D.M.B.F.D., en nombre y representacion de
D.F.A.M y otros, atitulo de responsabilidad patrimonial del Estado legislador

por violacion del Derecho comunitario. (NUm. 178/98).

- Reclamacion de dafios formulada por D.G.R.L. en nombre de |.C.S.L. SA.
(NUms. 286 a 289/98).

- Reclamacion de dafios formulada por D.M.A.A.Cy D.I[.M.M. (NUm.290/98).

- Reclamacion de dafos formulada por D.P.R.G. en nombre de D.T.Ch.M.
(NUm. 291/98).

- Reclamacion de darios formulada por D.F.S.P.A. en nombre de D.A.F.P.A.
(NUm. 292/98).
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Solicitud formulada por D.JM.T. de abono de intereses de demora en la
tramitacion de expedientes de fijacion del justo precio ante € Jurado de
Expropiacion de Cantabria (NUm. 293/98).

Reclamaciones formuladas por D.C.M.R. en nombre y representacion de
“P.F.del RSL.”, en solicitud de indemnizacién por los dafios causados a
consecuencia de la publicacion del Real Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio,
sobre medidas urgentes de caracter fiscal, de fomento y de liberalizacion de la
actividad econémica (NUm. 375/98).

Proyecto de Real Decreto por € que se transpone a ordenamiento juridico la
Directiva 96/57/CE, relativa a los requisitos de rendimiento energético de los
frigorificos congeladores y aparatos combinados el éctricos de uso doméstico

(NGm. 412/98).

Proyecto de Real Decreto por € que se regulan los fondos de titulizacion de

activosy las sociedades gestoras de fondos de titulizacion. (NUm. 430/98).

Reclamacion de darios formuladapor D.V.F.G. ( NUm. 510/98).

Reclamacion de dafios formulada por D.A.F.G. ( NUm. 511/98).

Reclamacion de dafios formulada por D.F.R.A.M. en nombre de “A.19.SA.”
(Nam. 512/98).

Proyecto de Rea Decreto por € que se establecen las normas especiaes sobre

ayudas 'y subvenciones de cooperacion internacional. (NUm. 513/98).

Reclamacion de dafios formulada por D.J.M.S. y D.C.P.P. (NUm. 731/98).
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Reclamacion de darios formulada por D.M.C.S.E.P. ( NUm. 732/98).

Reclamacion de dafios formulada por D.J.L.G.G. ( Nim. 733/98).

Reclamacion de dafios formulada por D.G.R.L. en nombrede L.T.S.L. (NUm.
871/98).

Reclamacion de darios formulada por D.C.M.C.B. ( NUm. 912/98).

Reclamacion de dafios formulada por D.J.C.M. (. Nim. 913/98).

Reclamacion de darios formuladapor D.R.M.A y D.V.G.M. (NUm. 914/98).

Convenio relativo a procedimiento simplificado de extradicion entre los
Estados Miembros de la Union Europea. (NUm. 1129/98).

Convenio Internaciona para represion de los atentados terroristas cometidos
con bombas. ( NUm. 1171/98).

Proyecto de Real Decreto por € gue se crea el Consgo paralas Emisionesy
Retransmisiones Deportivas. (Num. 1197/98).

Anteproyecto de Ley Reguladora del Estatuto Basico de la Funcion Publica
(NUm. 1489/98).

Reclamaciones formuladas por D.C.M.R. en nombre y representacion de
P.F.D.R.SL., en solicitud de indemnizacién por los dafios causados a
consecuencia de la publicacion del Real Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio,
sobre medidas urgentes de caracter fiscal, de fomento y de liberalizacion dela
actividad econdémica. (NUm. 1554/98).
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Proyecto de Real Decreto por € gue se establecen las condiciones para la
contratacion de la Administracién de los activos financieros extranjeros de los
fondos de pensiones. (NUm. 1713/98).

Consulta sobre competencias de la Comunidad Autonoma de Canarias

sobre aspectos relativos a personal docente universitario. (NUm. 2061/98).

Anteproyecto de Ley por € que se regula @ régimen juridico de las
transferencias transfronterizas realizadas dentro de la Union Europea. (NUm.
2102/98).

Anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abil,
Reguladora de las Bases de Régimen Local y otras medidas para el Gobierno
Local. (NUm. 2237/98).

Anteproyecto de Ley Organica de Modificacion de la Ley Organica 1/1992,
de 21 de febrero, de Proteccion de la Seguridad Ciudadana. (NUm. 2238/98).

Anteproyecto de Ley Organica de modificacion de la Ley Organica 5/1985,
de 19 dejunio, de Régimen Electoral Genera. (NUm. 2239/98).

Anteproyecto de Ley Organica de modificacion de la Ley Organica 9/1983,
de 15 dejulio, reguladora del Derecho de Reunion. (NUm. 2240/98).

Reclamacion formulada por D.M.B.F.D., en nombre y representacion de
D.JA.JG,, atitulo de responsabilidad patrimonial del Estado legidlador por

violacién del Derecho Comunitario. (NUmM. 2244/98).

Anteproyecto de Ley por la que se modificala Ley 13/1995, de 18 de mayo,
de Contratos de las Administraciones Publicas. (NUm. 2268/98).
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Anteproyecto de Ley Organica de modificacion de la Ley Organica 2/1979,
de 3 de octubre, del Tribunal Congtitucional. (NUm. 2484/98).

Anteproyecto de Ley de Régimen de Persona de las Fuerzas Armadas.
(NUm. 2.611/98).

Reglamento de Interconexion y Numeracion (NUm.2.687/98).

Proyecto de Real Decreto sobre modernizacion y mejora de la competitividad
del sector lacteo. (NUmM. 2694/98/2431/98).

Reglamento Técnico para la prestacion del Servicio de Television Digital
Terrend. (NUmM. 2.696/98).

Adecuacion a orden de competencias derivado de la Constitucion y del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma de Madrid de la Ley
1/1998, de 2 de marzo, de Fundaciones. (NUm. 2768/98).

Declaracion de nulidad de pleno derecho de las Resoluciones de 26 de enero
de 1998 del Director de la Funcion Pablica por las que se declaraa personal
laboral fijo afectado por € Decreto 177/1997, de 22 de julio, en situacién de
excedenciavoluntaria. (NUm..2804/98).

Reclamacion de D.M.G.C., por dafios que estima irrogados por la dilacién en
resolver € expediente 1494/96 seguido a su instancia, en reclamacion por la
demora en la fijacion de justiprecio en que incurrié € Jurado Provincial de
Expropiacion de Castellon. (NUm. 3077/98).

Reglamento de desarrollo del Titulo Il de la Ley Generd de

Telecomunicaciones . (NUm. 3081/98).
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Derechos de dta e inspeccion en € servicio publico de gas canalizado. (NUm.
3124/98).

Problemas patrimoniales entre AENA y & Ministerio de Defensa en diversos
aeropuertos. (NUm. 3.275/98).

Proyecto de Real Decreto por € que se desarrollan las disposiciones relativas
a régimen de infracciones y sanciones tributarias y a procedimiento para su
Imposicion y se modifican determinados preceptos del Reglamento General

de lalnspeccion de los Tributos. (NUm. 3306/98).

Proyecto de Real Decreto por e que se aprueba el Reglamento de Ordenacion
y Supervision de los Seguros Privados. (Num. 3373/98/2704/98).

Revisién de oficio de las Resoluciones del Director de Funcién Publica de 29
de abril y 29 de diciembre de 1994 y de 19 de septiembre de 1996, de
reconocimiento de grado a funcionario de carrera D.A.H.S.O.D.E. (NUm.
3380/98).

Revision de oficio de la Resolucion del Director de Funcién Publica de 29
de abril de 1994, de reconocimiento de grado a funcionario de carrera
D.F.G.P.S. (NUm. 3381/98)

Revision de oficio de las Resoluciones del Director de Funcién Publica de
29 de abril y 29 de diciembre de 1994 y de 19 de septiembre de 1996, de
reconocimiento de grados a funcionario de carrera D.JM.E.A. (NUm.
3382/98)

Reclamacion de dafios y perjuicios formulada en nombre y representacion
de C.SD., SL., en concepto de responsabilidad del Estado legislador.
(NUm. 3399/98).
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Proyecto de Rea Decreto por € que se aprueba € procedimiento a seguir en
materia de rehabilitacion de los funcionarios publicos en € ambito de la
Administracion General del Estado. (NUm. 3424/98).

Decreto de organizacion, funciones y provision de puestos de trabgjo de las
Consgerias y Agregadurias de Economia y Comercio en las Misiones
Diplométicas de Esparia. (NUm. 3426/98).

Revision de oficio de la Resolucion dd Director de Funcién Piblica de 24 de
diciembre de 1997, de reconocimiento de grado a funcionario de carrera
D.JF.G.M. (NUm. 3588/98).

Revision de oficio sobre concesion de primas ganaderas solicitada por
D.R.E.M.R. (NUm. 3656/98).

Proyecto de Real Decreto por e que se aprueban los Estatutos Generales de
Odontdlogos y Estomatdlogos y de su Consgo General. (Num.
3675/98/1884/98/6382/97).

Adecuacion a orden de competencias derivado de la Constitucion y del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, delalLey

14/1998, de 11 dejunio, del Deporte del Pais Vasco. (NUm. 3912/98).

Anteproyecto de Ley por la que se modificala Ley 13/1995, de 18 de mayo,
de Contratos de las Administraciones Publicas. (NUm. 4464/98).

Expediente relativo a Instrumento de Enmienda a la Congtituciéon de la
Organizacion Internacional del Trabajo (Nim. 4254/98).

Proyecto de Real Decreto por € que se establecen las tarifas de acceso alas
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redes. (NUm. 4809/98).

- Proyecto de Rea Decreto sobre produccion de energia eéctrica por
instalaciones abastecidas por recursos o fuentes de energia renovables,

residuosy cogeneracion. (Num. 4810/98).

- Proyecto de Red Decreto por e que se definen las redes y la actividad del
trangporte y distribucion de energia eléctrica 'y su régimen retributivo. (NUm.
4911/98).

3. Decisionesrecaidas en asuntos dictaminados

Durante € afio 1998 € Consgo de Estado ha tenido conocimiento de 4.727
decisiones recaidas en asuntos que le fueron consultados, bien porgue se publicaron
en e Boletin Oficia del Estado, bien porque fueron comunicadas a la Secretaria
Genera atenor de lo dispuesto en € articulo 7.4 del Reglamento Organico de este
Consgjo.

Dichas decisiones fueron adoptadas:
- De acuerdo con @ Consgo de Estado.........ccceeeevveecccvinecnennen, 4.697
- Oido & Consgo de EStadO........ccvveeveeveeerieee e 30

L os asuntos en los que recayd un "oido" fueron:

2790/96  Salicitud de revision de oficio formulada por D.A.V.M. relativa a
acuerdo del rectorado de una Universidad sobre servicios prestados

por €l peticionario.

329/97 Proyecto de Real Decreto por el que se rehabilita, sin perjuicio de

tercero de mejor derecho, un titulo de Marqués.



2018/97

2745/97

3145/97/

4233/96

3340/96

3161/97

3192/97
1222/97

3286/97

3301/97

4034/97
721/97

4642/97

4650/97

4652/97

4739/97
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Seleccion de una limpiadora para el Ayuntamiento de Archena

Recurso extraordinario de revision interpuesto por la representacion
legal deH.S.L.

Reclamacién de responsabilidad patrimonial formulada por M.1.G.V.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.F.N.S.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
M.G.S. en nombre de D.D.S.B.

Reclamacion de dafios y perjuicios formulada por D.V.L.R.B., en

representacion de D.M.B.C.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por la representacion
legal de G.SA.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.A.P.L.

Ordenanza reguladora del Aprovechamiento de Pastos del Concejo

de Parrés.

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.M.R.G.

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.F.F.I.

Recurso extraordinario de revison interpuesto por la representacion



4777197

4778197

4886/97

4984/97/

3797/97/

4430/96.

5368/97

5684/97

5685/97

5726/97

5116/97

5979/97

6041/97
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legal de B.F.H. SA.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por D.L.A.F.

en nombrey representacion de A.S.

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formuladapor D.A.A.A.

Real Decreto por € gue se aprueba el Reglamento de Explosivos.

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.JE.R

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.R.R.G.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por la representacion
legal deB.C. SLL.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por la representacion
legal de B.C. S.L.

Reclamacién de responsabilidad patrimonial de la Administracion

formulada por D.E.P.H. en nombre y representacion de D.J.A.S.G.

Reclamacién de responsabilidad patrimonial formulada por S.A., en

nombrey representacion de |.H.S.A.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion
formulada por D.M.L.V.A., en nombre y representacion de
D.JA.RF.



6059/97

105/98

443/98

575/98

1510/98

2767/98
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Decreto de Or denacion de las oficinas de farmacia en la Comunidad

Auténoma de Cantabria.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
porD.R.G.M.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.JA.C.M..

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion
formuladapor D.A.M.P.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion
formulada por D.F.G.P.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.G.M.A.

4. Reuniones

Los diferentes 6rganos del Consgjo han celebrado las siguientes reuniones:

PlEN0 9
ComisiON PErManente.........cccoevrerieereneneseeeneseseseesesessens 50
SECCION 12 e 48
SECCION 22 . 54
SECCION F2 .o 43
SECCION 42 .o 52
SECCIONS? e 51
SECCION B .. 43
SECCION 72 .o 44

SECCION 82 et e e e e e e e eeeas

&
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5. Ponencias especiales

El Presidente del Consgo, en uso de las atribuciones que le confiere el

articulo 119 de Reglamento Organico, congtituyé 11 Ponencias especiales para €

despacho de los siguientes asuntos:

5775197

5827/87

5866/97

358/98

426/98

464/98

Revisén de oficio de la Resolucion de 11 de enero de 1966, del
Secretario General de Comunicaciones del Ministerio de Fomento, por
la que se impusieron a D.V.F.H. tres sanciones por la comision de tres

faltas graves.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.D.C.M contra
resolucion de la Secretaria General de Comunicaciones de fecha 20 de
octubre de 1993.

Recurso extraordinario de revison interpuesto por D.E.A.A. contra
Resolucion del Subsecretario del Departamento, de 15 de febrero de
1995, dictada por Delegacion del Ministro.

Modificacion nim. 2 del contrato administrativo de las obras:
“Terminacion de los tuneles 11, IV y V y obras accesorias exteriores
del trasvase delas presas del Sur (TRASVASUR)”.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.M.I.R.I.

Anteproyecto de Ley sobre procedimientos de contratacion en los
sectores del agua, la energia, los transportes y |as telecomuni caciones,
por € que se incorporan a ordenamiento espafiol las Directivas 93/38/
CEEy 92/13/CEE.



851/98/

34/97/

1260/97

2313/98

2320/98

3294/98

4491/98
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Reclamacion de responsabilidad patrimonial  formulada  por
fallecimiento
deD.JM.H.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.ER.C.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.M.CA.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.P.JJM.

Anteproyecto de Ley Organica de modificacion del Codigo Penal de
1995, en materia de lucha contra la corrupcion de agentes publicos

extranjeros en |las transacciones comerciales internacional es.

6. Votos particulares

En la Comision Permanente se formularon 49 votos particulares, en

relacion con |os siguientes asuntos:

5775197

Revision de oficio de la resolucion de 11 de enero de 1996, del
Secretario General de Comunicaciones del Ministerio de Fomento, por
la que se impusieron a D.V.F.H tres sanciones por la comision de tres

faltas graves.

e



6494/97

330/98

334/98

358/98

361/98

680/98

851/98/
4234197/
1260/97

873/98

880/98
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Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.M.B.M.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.F.D.B.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
DJCAA.

Modificacion nim. 2 del contrato administrativo de las obras:
“Terminacion delostuneleslil,IV y V y obras accesorias exteriores del
trasvase de las presas del Sur (TRASVASUR)”.

Proyecto de Real Decreto por € que se regulan los requisitos de
seguridad de las embarcaciones de recreo, embarcaciones de recreo
semiacabadas y sus componentes, en aplicacion de la Directiva
94/25/CE.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.D.G.M., por los sufridos en un vehiculo en la autopista A-2, como

consecuencia de unos troncos que estaban en la calzada.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por €

falecimiento dd D.JM.H..

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.M.B.M.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.J.R.A. contra

resoluciones de la Direccidn Genera de Trafico de 24 de abril de



915/98

996/98/

4230/96

1021/98

1153/98

1348/98

1396/98

1554/98

1602/98

1724/98
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1996 y del Gobierno Civil de Sevillade 8 dejulio de 1993.

Solicitud de revision de oficio de la resolucion de 14 de septiembre
de 1988, del tribunal de examen para ingreso en la escala activa de
Oficiales de la Guardia Civil.

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.A.V .F.

en nombrey representacion de D.A. SA.

Recurso administrativo de revisiéon interpuesto por D.O.B S.O. contra

resolucion en materia de permiso de trabgo.

Proyecto de Real Decreto por € que se modifica parciamente €

Reglamento de la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.JC.F.M.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formuladas por
D.M.A.O.V y otros.

Adecuacion a orden de competencias derivado de la Congtitucion y del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma de Andalucia, de
la Ley 7/1997, de 23 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad

Auténoma para 1998.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.N.N. contra

resolucion de la Subdel egacion del Gobierno en Huelva

Contratacion administrativa del servicio de limpieza de las oficinas
centrales del Servicio Regional de Bienestar Social.



1929/98

2080/98

2324/98

2346/98

2351/98

2354/98

2355/98

2364/98

2365/98/
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Recurso extraordinario de revison interpuesto por D.R.D.A. contra

resolucion de la Jefaturade Trafico de Huelva

Reclamacion de responsabilidad patrimonia del Estado formulada por
D.C.CH.yD CB.M.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.M.A.O., por los ocasionados en vivienda de su propiedad como

consecuencia de unaintervencion policial.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
DT.V.V. con motivo del fallecimientode D.JM.A.V.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.E.P.G. como consecuenciade lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.JL.F.G. como consecuenciade lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.A.FV.y D.M.C.F.M. con motivo de fallecimiento de D.J.C F.F.,
hijo de los reclamantes, como consecuencia de unas lesiones sufridas

en acto de servicio.
Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.AM.T. por la agresén sufrida por otro interno en un Centro

Penitenciario.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por



5022/98

2430/98

2578/98

2650/98

2865/98

2987/98

3115/98

3117/98

3118/98
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D.JB.C.

Reclamacion de indemnizacion por € funcionamiento anorma de la
Administracion de Justicia, formulada por D.JM.E.E.

Caducidad de la concesién otorgada por Acuerdo del Consgo de
Administracion de la autoridad portuaria del Puerto de Pasgjes de 29 de
enero de 1993, a la entidad mercantil “T.P., SA.”, para ocupar una
parcela de 4.136 metros cuadrados de extension en la zona de servicio
del Puerto de Pasgjes (Guiplzcoa).

Recurso extraordinario de revison interpuesto por D.J.C.R. contra
resolucion de 8 de noviembre de 1996 relativa a declaracion de
inadmision por extemporaneo del recurso ordinario interpuesto contra
acuerdo del Servicio de Costas de Huelvade 7 de febrero de 1996.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.C.1.D. con motivo de lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.M.S.G. en representacion de D.D.R.C., por los sufridos en su

vehiculo cuando circulaba por la carretera N-340.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.A.S.T. por lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.F.N.R.. por lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.J.G.E. por lesiones sufridas en acto de servicio.



3267/98

3308/98

3309/98

3476/98

3601/98/

5467/97

3697/98

4201/98

4202/98

4203/98

4205/98
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Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada en

nombrey representacion de D.G.A.P.

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.V.R.G.

por los dafios sufridos en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.I.R.G. por lesiones sufridas en acto de servicio.
Reclamacion de responsabilidad patrimonial del  Estado por
funcionamiento de la Administracion de Judticia formulada por

D.AM.R.y D.FCL.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por
D.M.A.B.G.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.E.V.S. por laslesiones sufridas por D.J.O.B.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.JA.C. por lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.J.D.R. por lesiones sufridas en acto de servicio

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.E.G.S. por lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por



4206/98/
1520/98

4207/98

4208/98
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D.H.J.S. por lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.A.P.D. por lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.N.P.P. por lesiones sufridas en acto de servicio.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada por

D.F.V.C. por lesiones sufridas en acto de servicio.



II. PERSONAL

1. ConsgerosNatos

1. 1.Cese

D. Fernando Léazaro Carreter, Director de la Real Academia Espafiola, dgjo de
ser Consgero Nato al haber cesado en € cargo de procedencia. El Sr. Lazaro
Carreter fue nombrado Consgjero Nato € dia 5 de diciembre de 1991, tomo
posesion e 6 de febrero del afo siguiente y fue reelegido € 1 de diciembre de
1994.

El Consgjo de Estado recordard siempre con afecto y admiracion a Sr. Lazaro
Carreter, dijo € Presdente del Consgjo en lareunién del Pleno celebrada e dia 3
de diciembre. El Sr. Presidente le hizo entrega de una placa agradeciéndole su
permanencia en este Consgo. En ese mismo acto, € Sr. Lazaro Carreter pronuncio

las siguientes pal abras:

“Esperaba una despedida cordial por parte de ustedes, pero no tan
generosa. Unas palabras tan emocionantes para mi como las pronunciadas

por nuestro Presidente.

Me voy de aqui, del Consgo, con melancolia. Es un Centro donde se
respira caballerosidad y saber. Estas dos cosas son suficientes para llenar de
felicidad a quien cree que son los vaores supremos. Cabalerosidad de
ustedes y un saber juridico que siempre me ha maravillado. La perfeccion, el
rigor, la disdencia cortés. Me ha parecido maravillosa la experiencia del

Consgo de Estado y selo digo a ustedes de corazén. Muchas gracias’.
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2. Secretario General

2.1. Cesey nombramiento

Con efectos a partir del dia 23 de marzo se declar6 la jubilacién forzosa, por
cumplir la edad legamente establecida, de D. Manuel Delgado-Iribarren Negrao,
cesando en € cargo de Secretario Genera que habia venido desempefiando desde su

nombramiento e 24 de mayo de 1991.

El Sr. Presidente, al dar comienzo la sesion del dia 23 de abril dela Comision
Permanente, dedicd un sentido elogio a D. Manuel Delgado-Iribarren Negrao.
Agreg0 que creia expresar € sentimiento undnime de la Comisién Permanente a
desear a Sr. Delgado-Iribarren todo o meor en la nueva etapa de su vida que ahora
inicia. La Comisién Permanente expresd su asentimiento a las palabras dd Sr.

Presidente.

Seguin lo dispuesto en € articulo 10.1. de la Ley Organica, a propuesta de la
Comision Permanente aprobada por € Pleno, e Consgjo de Ministros aprob6 e Redl
Decreto 992/1998, de 22 de mayo, por € que se nombra Secretario Genera a D.
José Maria Martin Oviedo, que hasta e momento era Letrado Mayor de la Seccidn
Octava

El Consgo de Estado en Pleno se reunié € 28 de mayo y en dicha sesion,
apadrinado por los Consgeros Permanentes D. Landdino Lavilla Alsna y D.
Antonio Pérez-Tenessa Hernandez, tomd posesion € nuevo Secretario General del
Consgjo de Estado, D. Jose Maria Martin Oviedo.

El Sr. Presdente dio la bienvenida al nuevo Secretario General con estas
palabras:



36

“Excmos. Sres. Consgeray Consgercs.

Excmos. Sefiores anteriores Presidentes de este Consgjo.
Excmos. e llmos. Sres,

Sefiores Letrados y Letradas,

Excmos. Sres.

Damasy Caballeros:

El Consgjo de Estado, institucion, como suelo recordar, que remonta su
origen a una decision de Carlos | de Esparia, materializada hace mas de 450 afios,
viene desarrollando un protocolo tradicional en los actos de prestacion de
juramento o promesa y de toma de posesion de nuevos miembros del Pleno de

este 6rgano de la Administracién Consultiva.

Desafortunadamente, en las tomas de posesion de algunas altas dignidades
0 cargos relevantes del Estado se han venido abandonando las tradiciones del
ritual de estos actos que, acertadamente, sin embargo, se conservan en los ambitos

académicos, castrense y universitario.

Hoy, bien apadrinado, cumplido nuestro tradicional ceremonial y habiendo
ocupado su asiento e nuevo Secretario General, me cabe e honor y la gran
satisfaccion de dirigir unas palabras de felicitacion a una persona tan de esta Casa

como Don José Maria Martin Oviedo.

Esta promocién a Secretario General de un Letrado Mayor viene causada
por la jubilacién, por estricto cumplimiento del imperativo legal, del Excmo. Sr.
D. Manuel Delgado-Iribarren Negrao, que tanto como Letrado y como Secretario
Genera ha venido prestando durante muchos afios de servicio activo una eficaz y

generosa dedicacion a buen funcionamiento de la Institucion y, muy
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especiamente, en |os siete afios en que ha desempefiado la Secretaria General con
unanime reconocimiento de cuantos participan de las funciones del Consgo de

Estado, por su entrega y acertada gestion.

Don Manuel Delgado-Iribarren no solo ha prestado grandes servicios a
Estado en & Consgjo, sino que tanto en los cargos de libre designacién, como en
su actuacion de Magistrado del Tribunal Supremo e inicialmente como miembro
del entonces Cuerpo Juridico del Ejército del Aire, ha degjado impronta de sus
servicios a Espaiia, siempre con plena disponibilidad y acertada actuacion. Dejo

constancia del agradecimiento del Consegjo 'y del mio personal.

El Consgjo confia seguir contando con su colaboracion y se ha solicitado
para él la mas alta condecoracion que se concede a quienes han servido a Estado

y alaciudadania espafiola desde funciones de caracter juridico.

El Secretario General del Consgo de Estado, ta como establece €
Reglamento Orgéanico, aprobado por R.D. 1674/1980, ha de proceder del Cuerpo
de Letrados del Consgjo, debe ser nombrado entre los L etrados Mayores, por Real
Decreto, a propuesta de la Comision Permanente, aprobada por € Pleno, y es de
su competencia, ademas del gercicio de las funciones de Secretario del Pleno y
de la Comisioén Permanente, la jefatura del personal y del régimen interior de los

serviciosy dependencias del Consgjo.

Para el desempefio de estas importantes funciones acaba de tomar posesion
un Letrado Mayor en e gue concurren, en este caso, la condicion de ser € més
antiguo de los que permanecen en activo; gue tiene una larga experiencia de
gercicio de su actividad como Letrado y que incluso estuvo destinado algun

tiempo como adscrito ala Secretaria General.

José Maria Martin Oviedo no sbélo conoce a fondo e funcionamiento y

actividades de la Administracion Consultiva, sino que, por haber desempefiado
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altos cargos, tiene acreditada experiencia sobre € sistema de actuacion de las

Administraciones PUblicas.

Habiendo sido Diputado de las Cortes constituyentes en 1977 vy
posteriormente Diputado que ocupd funciones relevantes durante la | Legislatura
(1979/1982) de nuestro Congreso de los Diputados, se suma por ello, asu amplia
experiencia de las funciones publicas, la del conocimiento del drgano

constitucional legisativo y de control.

Ademas de otras actividades, €l nuevo Secretario General ha extendido su
experiencia profesional a los ambitos financieros y ha prestado una relevante

colaboracion técnicaal servicio del Banco de Espafia.

En el prestigioso y excelente Cuerpo de Letrados del Consgjo de Estado
cuyo justo elogio me complace continuamente proclamar, hay un plantel de
personas adecuadamente preparadas para desempefiar la Secretaria Generdl.
Buena muestra de ello es Don José Maria Martin Oviedo, cuyo nombramiento ha
sido especialmente grato para mi, al recordar nuestra colaboracién politica en la
tarea ilusionante y, a mi juicio, satisfactoriamente conseguida de elaborar una
Constitucion ampliamente consensuada, que ha permitido, transcurridos ya veinte
anos, el progreso de Espaia en € marco de un Estado socia y democratico de

Derecho comprobadamente consolidado.

Felicito al nuevo Secretario General, deseandole toda clase de aciertos en
Su gestion y seguiré con atencion su discurso en € que, si mi informacion no es
errénea, nos va a describir misticas influencias en la caracterizacion del Cuerpo

de Letrados a que pertenece, |o cual es explicable en un abulense.

Mucho agradezco la presencia en este acto de cuantos nos acompanan; en
particular, al Sefior Ministro de Sanidad, Letrado Mayor de esta Institucion, a los

anteriores Presidentes, y a los Sefiores L etrados jubilados, que han desempefiado
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grandes servicios a Estado, y a cuantos por su relacion con la Institucion y
motivos de parentesco o0 amistad con el nuevo Secretario General nos acomparian

hoy, y aquienes espero saludar a concluir esta Sesion del Pleno.

Dijo Lao Tse, sais siglos antes de Cristo: “Lo mas natural es hablar poco”.

Dudo s 1o he cumplido.

Muchas gracias por su atencion.”

El nuevo Secretario General sedirigio a Plenoy dijo:

“ Con lavenia, Sr. Presidente.
Excelentisimo sefior Ministro de Sanidad y Consumo.

Excelentisimos e Ilustrisimos sefiores, sefiorasy sefiores:

Si no hay cargo u oficio sin consgjo —y aun con muchos-, bueno sera que
yo lo busque enfuentes segurasy acreditadas al asumir éste de la Secretaria
General del Consejo de Estado. Y fuente seguray de crédito me parece ser la
de don Diego de Saavedray Fajardo, diplomatico vigjero como pocos, quien,
“en la trabajosa ociosidad de mis continuos viajes” —dice-, concibid sus Cien
Empresas* escribiendo en las posadas |o que habia discurrido por elcamino” .
Es en laEmpresa 56 donde se encuentra el pasaje que he tomado como guia de
mis quehaceres en la tarea que la benevolencia de este Consegjo en Pleno me ha

conferido.

“ Poco importa que en los Consgjo se hagan prudentes consultas si quien
las ha de disponer las yerra. Los Consgjeros dizen sus pareceres, € Principe
por medio de su secretario les da alma, y una palabra puesta aqui o alli muda
las formas de los negocios, bien assi como en |os retratos una pequefia sombra
0 un ligero toque de pincel los haze parecido o no.El Consgo dispone la idea

de la fabrica de un negocio € secretario saca la planta; y si ésta va errada,
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también saldra errado € edificio levantado por €la... Su pluma es también
compas. porque no solo de escrivir, sino de medir y ajustar las resoluciones,
compassar las ocasionesy los tiempos, para que ni lleguen antes ni después de

|as execuciones’ .

“ El Secretario saca la planta; y s esta va errada, también saldra errado el
edificio levantado por ella...”jAhi es nada el oficio de secretario!... De poco
sirve que “los consgjeros digan sus pareceres’, y los digan con la sabiduria de
gue el Consgjo de Estado viene dando las mejores muestras. “ Una palabra puesta
aqui o alli” por el Secretario tiene el inmenso poder de “ mudar las formas de los
negocios’ , un poder que tiene algo de genesiaco a transmutar la naturaleza de las
cosas los negocios juridicos, pero —por efecto de ello- la realidad misma que

subyace.

Confieso, sefloras y sefiores Consgjeros, que tamana responsabilidad me
hace sentir el temor y temblor tan bien analizados por Kierkegaard en su ensayo
del mismo nombre. Més, para cumplir mi cometido, tengo la gran fortuna de
encontrar sustento en algo cuya firmeza berroquefia viene asegurada por €l correr
imperturbable de los siglos. Me refiero a Cuerpo de Letrados del Consgo de
Estado. No es solo que me sienta parte -—minima, pero a finy a cabo parte- de
ese Cuerpo, sino que siento ademas que muchas generaciones pasadas constituyen
la referenciay el auxilio para dar cumplimiento a las tareas que cada uno de los
actuales miembros llevamos a cabo, € Secretario General, pero también los
Mayores y los Letrados. Es —y me perdonareis e exceso alegérico- como S una
especie de cuerpo mistico paulino hiciera de cada uno de nosotros un concentrado
de las dotes de los demas, de modo que, aun sin merecerlo, somos cada uno —
segUn escribe Pablo- apodstoles, profetas, doctores, poderes de milagros, carismas
de curaciones, asistencias, gobiernos, habladores de diversas lenguas, que de

todos ellos podemos encontrar g emplos en nuestro Cuerpo.
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Por 1o que a mi respecta, he de reconocer que me encuentro en la meor
compafia: la de los dieciseis Letrados que me han precedido en este oficio alo
largo de los Ultimos cincuenta afios, que son los que permiten formar una némina
mas segura de Secretarios Generales. De todos €llos, sin merma de
reconocimiento y aprecio a los demés —en particular, a los seis ultimos, con los
gue he servido-, deseo evocar unos instantes a Alberto Martin-Artajo. No se trata
solo de recordar a compafiero que —como é mismo dijo a jubilarse en 1975-
contribuy6 a restablecer el Consgjo de Estado en 1940, reconstruir €l Palacio de
los Consgjos, restaurar el protocolo de la Casa “ empezando por e atuendo de los
Consgjeros y Letrados con togas, placas y medallas’ , modernizar los medios de
trabagjo “con la elaboracion de las Memorias anuales y la Recopilacion de
doctrina legal” , amén de “la puesta al dia del Archivo-Biblioteca”. Quiero en la
misma medida recordar a mi primer jefe directo (junto con e Consgero de la
Seccion Sexta, don Maximo Cuervo Radigales), que tuvo a bien encomendar a un
Letrado recién ingresado la labor de primer auxiliar suyo como Letrado de la
Secretaria General. Al cabo de treinta y cuatro afios, que son los que han
transcurrido desde mi ingreso (uno menos de los que Martin-Artg o paso al frente
de la Secretaria General), éste sigue siendo para mi una de las més acabadas — y
¢porqué no decirlo? majestuosas- representaciones de ese Cuerpo cuya imagen de
participacion mistica, que acabo de evocar, seguramente hubiera sido de su

agrado.

La inevitable simplificacion que impone el reloj me obliga a simbolizar en
mis dos padrinos de esta ceremonia la evocacion de tantos y tantos comparieros
de quienes aprendi y sigo aprendiendo mucho més que ciencia juridica'y buena
administracion —pero éstas también. Azares del tiempo y € lugar han querido que
ostenten ahora y aqui la dignidad de Consgeros Permanentes dos Letrados con
los que me han unido lazos singulares de cuya persistencia da muestra el que
hayan aceptado mi invitacion, brindandome una vez mas su apoyo afectuoso. Del
Consgjero Lavilla recordaré, en sintesis forzada, que fue mi preparador de la

oposicion, alla por el afio 1963, de modo que sigo siendo deudor suyo de parte de



42

ese saber exacto y claro —diamantino- del que, para fortuna de todos, sigue
haciendo derroche en cada sesion de este Alto Cuerpo. Me nutri de modo mas
acentuado de ese saber en los asientos de la Seccion de Obras Publicas alo largo
de una década y recibi de é todo un caudal de coherencia ideolégicay entereza
mora durante los sels afios largos en que compartimos € mismo proyecto
politico. El Consgjero Pérez-Tenessa, aparte de mi Jefe en la Seccion Octava
hasta hace unos momentos, comparte con el otro padrino una cuota importante de
la responsabilidad en mi incorporacion a Cuerpo, a haber sido secretario del
tribunal que me juzgo. Y ademas forma parte de laimpronta personal mas antigua
gue tengo del Consgjo de Estado. Se trata de un recuerdo gréfico que aun
conservo: una fotografia tomada en la finca de Las Cruceras, un hermoso pargje
de mi tierra de Avila, donde en torno a una roca aparece un grupo de personas en
el que se cuentan dos L etrados del Consgjo —Mariano Navarro Rubio y el propio
Antonio Pérez- y yo mismo a la edad de quince afios. Debo terminar con los
recuerdos que se agolpan, pero también con unas palabras que querrian, s las
dgase, adargarse tanto como aquellos. Lo haré con dos evocaciones cuya
conjuncion hace que este acto tenga para mi el sabor agridulce que producen los
hechos mas importantes de cualquier vida humana. Estan, por un lado, los
familiares, los comparieros, |os amigos desaparecidos, de quienes Damaso Alonso
cantd: “nunca oS pensaré... con nuestra carne humana, en nuestra diaria
servidumbre” , sino como “ luces bellas, luceros,/fijas constelaciones/ de un cielo
inmenso” . Dejadme que recuerde a todos ellos en el nombre y la persona de José
Suay Milio, que ha sido mucho mas que un compariero de promocion. Con €&
hubiera compartido este acto a corresponderle haber actuado como Secretario
interino, cediéndome unas funciones a cuyo desempefio habria podido aspirar, al

igual que los otros comparieros, con méas merecimientos que |os mios.

Junto a los recuerdos tristes de tantos, demasiados desaparecidos, quiero
manifestar la alegria que me produce €l gque hayan podido asistir a este acto
miembros de los Cuerpos Teécnico-Administrativo y Administrativo que me

prestaron una ayuda inestimable durante los diez afios en que desempefié €l



43

puesto de Letrado de la Secretaria General. Se sientan entre los invitados Antonio
Jerez y Esperanza de Blas, y me consta que no han podido desplazarse José Maria
Hernandez Corredor y José Maria Bastian. Para bastantes de nosotros, nombres
como esos simbolizan el trabagjo decisivo que tiene lugar entre bastidores y que
hoy contintian los funcionarios y demas personal de la Casa cuya competencia 'y
entrega he podido constatar durante € tiempo en que he desempefiado la

Secretaria Genera con carécter accidental e interino.

Decir a todos, pero en particular a la sefiora Consgjera y a los sefiores
Consgieros de Estado, que me teneis a vuestra disposicion en € desempefio de las
funciones que e Consgjo, el Gobierno y S.M. El Rey me han conferido, quisiera
gue no sonase a una férmula de mero ritual. Espero que € tiempo confirme la

profundidad de mi ofrecimiento.

Muchas gracias’

3. Letrados

3.1. Situaciones

Por Resolucion de 19 de febrero de la Presidencia del Consgo de Estado,
publicada en € Boletin Oficial del Estado del dia 27, se convoco oposicion para la
provison de cuatro plazas del Cuerpo de Letrados del Consgo de Estado. Las
oposiciones dieron comienzo € dia 14 de octubre y, una vez finalizadas, fueron
nombrados L etrados por Resolucion de 23 de diciembre de 1998, de la Presidencia,
dofia Ana Isabel Santamaria Dacal, don José Joaquin Jerez Calderon y don Jesls

Avezuda Céarcdl.

Por Resolucion de 16 de julio de la Presidencia del Consgo de Estado se

aprobd larelacion de miembros pertenecientes al Cuerpo de Letrados del Consgjo de
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Estado, referida al 30 de junio de 1998 y que fue publicada en € Boletin Oficia del
Estado del 29 dejulio.

3.2. Fallecimientos

D. Manud Abaroay Goiii, Letrado Mayor jubilado, fallecié en Madrid € dia
24 de enero. Era Embajador de Espafia y habia sido condecorado con las Grandes

Cruces de Isabd La Catdlica, del Mérito Civil, del Danegrog de Dinamarcay otras.  En sesic

D. Luis Diez ddl Corra y Pedruzo falecié en Madrid e dia 7 de abril. El Sr.
Presidente, en la sesidn celebrada por la Comision Permanente € dia 16, did cuenta
del falecimiento del que fuera, ademés de Letrado Mayor, Consgero Nato en su
condicién de Presidente de la Academia de Ciencias Mordes y Politicas, resaltando
las condiciones intelectuales y personales del Sr. Diez del Corra y Pedruzo, quien a
lo largo de unadilatada vidadio prestigio a Cuerpo de Letradosy a propio Consgo
de Estado con la ata calidad cientifica e intelectual de sus trabgos y estudios. La

Comision Permanente compartio las manifestacionesdel Sr. Presidente.

4. Gabinetedd Presdente

4.1. Cese

El 31 de diciembre, a peticion propia, cesd como Jefe del Gabinete del

Presidente D. Emiliano Garayar Gutiérrez.
5. Personal administrativo
5.1Alta

En € mes de abril, Dofia Linar Casillas Marcos y D. Fernando Jiménez

Rodriguez, miembros del Area de Informética del Consgo de Estado, tomaron
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poseson de sus plazas pertenecientes ad Cuerpo de Técnicos Auxiliares de
Informética de la Administracién del Estado.

Doila Mercedes Mardones Goémez, funcionaria del Cuerpo Genera Auxiliar,
se incorpor0 ad Consgo de Estado, pasando a ocupar un puesto de Jefe de
Negociado dependiente de la Secretaria General.

5.2 Fallecimientos

El dia 21 de marzo falecié D. Francisco Aguilera Arroyo, perteneciente al

Cuerpo de Subalternos.

D. Eugenio Galo Manzanares, del Cuerpo Administrativo, en Situacion de

jubilado, fallecio en Madrid € dia 1 de abil.

6. Personal eventual

6.1. Nombramientos

Diia. Maria del Carmen Almonacid Gonzalez, funcionaria del Cuerpo de

Oficiales de la Administracion de Justicia, es nombrada Jefe de la Secretaria del
Consgjero de la Seccion 62
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1. SERVICIOS

1. Archivoy Biblioteca

1.1. Archivo

Durante el afo 1998 han ingresado en €l Archivo 5.037 expedientes
correspondientes a las consultas evacuadas por €l Consgo en dicho periodo. La
documentaciéon de cada expediente ha sido comprobada y se ha realizado su

registro informético antes de su incorporacion definitiva a fondo documental.

El ano 1998 se ha caracterizado por un notable incremento de las consultas
de los fondos documentales y bibliograficos del Consgjo de Estado. En términos
cuantitativos se han producido en los 273 dias de servicio un promedio de 20
consultas, que han dado lugar, en la mayoria de los casos, a busguedas tanto en
los fondos propios como en los pertenecientes a otras instituciones. Esta
actividad, continua e ininterrumpida, supone un notable caudal de trabajo, que se
sobrepone a las tareas rutinarias, consistentes, en su mayor parte, en la
incorporacion de informacion a los catdlogos e inventarios y en e mantenimiento

de diversos sistemas de difusion de la informacion.

Se continda avanzando en los trabajos de catalogacion del fondo antiguo
(entendiendo por €ello la documentacién anterior a 1940). Asimismo se han
obtenido ya més de 1.100 registros informatizados de expedientes personales
conservados en el archivo, 10 que ha supuesto la catalogacion de casi e 75% de

esta serie documental .
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Investigaciones

Se ha observado a lo largo del afo un fuerte incremento de las consultas
externas. Al margen de la obtencion de dictamenes concretos, es cada vez mas
frecuente € interés que los particulares muestran por e Archivo del Consgo,
sobre todo en orden a los fondos considerados “histéricos’. Dado el acceso
restringido del Archivo, se procura que éste se mantenga como un centro de
ultimo recurso, a que se acuda Unicamente para obtener documentacion que no
pueda ser localizada en los archivos de otras instituciones que tienen un caracter

mas publico.

- Desarrollo del correoy € teléfono en la Espaiadel Siglo XIX.

- Tratados sobre doble nacionalidad suscritos por Espafia

- Espafiay sus colonias

- Historia, organizacion, funcionamiento y competencias del Consgjo de
Estado.

- Relaciones angl o-hispani cas durante la primera guerra mundial .

- Cuba en el constitucionalismo espariiol del Siglo X1X.

- Belicey Espania

- Colonialismo en Puerto Rico afinales del Siglo X1X

- Mujeres trabajadoras en el Siglo XIX cubano.

1.2 Biblioteca
A lo largo de 1998 han ingresado en la biblioteca 1.237 monografias, que
han sido incorporadas al fondo bibliogréfico, € cual ha alcanzado al terminar el

ano 32.987 titulos. De ellos, 15.565 son registros automati zados.

Se han actualizado por suscripcion las colecciones de los 205 titulos de

publicaciones periddicas.

Difusién de lainformacion:
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Paralelamente a estricto tratamiento y conservacion del patrimonio
documental y bibliogréfico del Consgjo, el Areade Archivo y Biblioteca pretende
ofrecer en su conjunto un servicio de documentacion activo y dindmico que
permita a los usuarios obtener una informacion rapiday 1o més elaborada posible
para ser eficazmente utilizada. Para ello, el personal de la Biblioteca proporciona
periddicamente instrumentos de trabajo como son boletines de adquisiciones y
sumarios de revistas, indices de los resimenes de prensa internacional, indices
diarios del Boletin Oficial del Estado, indices de jurisprudencia constitucional,
etfc.

Donaciones;

En d ActadelaComision Permanente ddl dia 5 de febrero figuralo siguiente:

“El Consgero Sr. Vizcaino da cuenta de haber recibido una carta del
Letrado Mayor D. Manuel Alonso Olea ofreciendo donar a la Biblioteca del
Consgo 16 volumenes de la “Coleccion de Humanistas Espaioles’, que
comprenden las obras completas de Cipriano de la Huerga y obras de Pedro
de Vaencia, Cristébal Méndez y Jaime Juan Falco, del siglo XVI. Se acuerda
hacer constar laaceptacion y dar las graciasa Sr. Alonso Olea por tan valioso

legado”.

En la Comision Permanente que tuvo lugar € dia 15 de octubre €l Presidente
dio cuenta de que € pasado dia 9 quedd formalizada la donacion a Consgo de
Estado dela Biblioteca dd Letrado Mayor jubilado don Alvaro Alonso-Castrillo y
Romeo, Marqués de Casa Pizarro, que comprende un elevado nimero de libros de
muy ata calidad, encomendando a Secretario General adopte las disposiciones
precisas a fin de que quede constancia de la generosidad del donante mediante una
placa que serd entregada con ocasion del acto en que se lleve a cabo lainauguracion
de las librerias que han quedado instaladas en la segunda planta, todo lo cual

merecio @ asentimiento de la Comision Permanente.
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2. Informéatica

2.1. Equipo informatico

Durante este aflo se ha mantenido las misma pautas que en gercicios
anteriores en lo referente a sistemas, procurando dotar de mayor potencia a los

elementos conectados alared de &realocal del Consgo de Estado.

L os cuatro servidores de los que dispone en la actualidad € departamento de
informatica se han aumentado de potencia, sobre todo € que soporta la aplicacion de

lanominay las bases de datos documentales (expedientes, dictamenes, monografias

2)

A lo largo de este afio se ha conseguido modernizar parte del parque de
ordenadores personadles que daban servicio a los diferentes departamentos del
Consgo de Estado, en un porcentaje que viene a representar un 20% del tota
instalado.

Hasta diciembre de 1998 € sistema informatico se ha encontrado dirigido por
cuatro servidores con sistemas operativos UNIX, HP-UX y Windows NT Server.
Dependiendo de ellos hay mas de 90 ordenadores personales en modo loca y
algunos mas que esporadicamente realizan conexiones externas a través del RAS

(Remote Access Service) del sistemaoperativo NT Server.

El trafico por lared ha aumentado de manera considerable en este afio, debido
sobre todo a las consultas que se redlizan a las Bases de Datos en CD-ROM y a
aplicaciones instaladas en los servidores, como son la de consulta del fondo de

dictamenes, registro de expedientes, ndminay gestion de pedidos.
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Entre las adquisiciones redlizadas durante este afio podemos destacar las

siguientes:

- 14 nuevas impresoras de tecnologia léser, 3 de ellas con una velocidad de 17
paginas por minuto, con doble bandga, y las otras 11 con velocidad de 10 paginas
por minuto, para puestos que requieren menor velocidad de impresiéon. Todas estas
impresoras se han conectado a ordenadores personales, algunos de los cuales
realizan funciones de servidores de impresion para otros ordenadores de su mismo
entorno.

- 8 nuevos ordenadores personales, de ellos 17 con procesador Pentium |1 con
una velocidad de 266 MHz, disco duro de 2 Gb, memoria principal de 16 Mb,
sistema operativo Windows95, y € otro con procesador Pentium 11 300, con discos
de 2 Gb y 32 Mb de memoria RAM. Dichos ordenadores se han utilizado para
eliminar la mayoria de los anteriores ordenadores tipo 80486. Se les dot6 de la
correspondiente tarjeta para su conexion a la red de &rea local, con € software
adecuado. También se cargo en todos & sistema operativo Windows 95, de modo
gue se estandarice dentro del Consgjo de Estado como herramienta de uso corriente,
ya que muchas de las aplicaciones actuales requieren ya de ese tipo de entorno
gréfico.

- 6 licencias de acceso a Internet, para otros tantos puestos de trabgo (se
incluyen los servicios de correo electronico, navegacion por la web y acceso a
grupos de noticias).

- Un nuevo disco de 4 GB para uno de los servidores NT Server, de modo

gue pueda a bergar méas informacion de usuarios a actuar como servidor de fichero.

2.2. Actividad

Se ha desarrollado la pagina web del Consgjo de Estado. La direccién de la

citada pagina es www.consg o-estado.es.

Una de las mejoras redizadas en la instalacion de red del Consgjo de Estado



51

ha sdo la dd cambio del tronca principd de la red a cable de fibra Optica,
consiguiendo una velocidad tedrica de 100 Mb/sg. Para ello ha sido necesario €
cambio de todas |as tarjetas de red de |os ordenadores personales a dispositivos Fast-
Ethernet y de los distribuidores o hubs de forma que sean compatibles con la nueva
velocidad de trafico a través de la red. Con elo se ha conseguido meorar
ostensiblemente la rapidez de acceso a los diferentes tipos de informacion que

albergan los servidores.

El mantenimiento de las bases de datos viene siendo, afio tras afo, otra de las
labores primordiales del Area de Informética Entre elas destaca la Base de
dictamenes. Se ha continuado incluyendo todos los dictamenes aprobados durante €
ano 1998, asi como todos los datos asociados a cada expediente que ingresa en €
Consgjo de Estado. La citada Base contiene ya cerca de 30.000 registros, los cuales
incluyen sus correspondientes dictamenes con su texto integro (desde 1987 hasta
1998), siendo accesibles en modo “full text” mediante el software de recuperacion
documental BRS/Search.

2.3. Formacion

El persona del Areade Informatica harecibido cursos de formacion, de forma
gue pueda seguir desempefiando adecuadamente sus funciones y dar apoyo al resto
de persond. Entre los cursos destacan los siguientes. SQL Server,Visua Basic y

Disefio de paginas Web.

Durante este afio se hafinalizado con la labor de formacion, iniciada en 1987,
dirigidaa persona del Consgjo de Estado. Para ello se han organizado un total de 8
cursos a lo largo del afio, con una duracién cada uno de dos semanas, en los que se
han impartido las siguientes materias. Windows 95, Word 97, Excd 97 y
Powerpoint 97. Se han producido un total de 45 asistencias a los cursos, de forma
gue todo usuario informético del Consgjo se encuentra preparado para trabajar en

entorno Windows 95 y con aplicaciones de Microsoft Office 97.
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3. Conservacion, mantenimiento y suministros

3.1 Obras

Durante 1998 se ha procedido a la sustitucion de la cabina del ascensor
principa y alainstalacion de un juego de puertas autométicas de cabina, de cuatro
hojas de apertura central en € ascensor de servicio. Pardelamente se han realizado
una serie de actuaciones en los mencionados ascensores con objeto de dar
cumplimiento a las recomendaciones de la preceptiva inspecciéon periddica de la

Consgjeria de Economiay Empleo de la Comunidad Auténoma de Madrid.

Continuando con & plan de modernizacion y racionalizacion del sistema de
climatizacion dd edificio, intentando lograr una mayor funcionalidad y ahorro
energético, se ha realizado la obra de instalacion de nueva climatizacion de diversas
dependencias del Area de Archivo y Biblioteca, obra que ha abarcado ala Sala de
Lectura 'y a las dependencias de la Biblioteca que ain no contaban con € nuevo
sistema de climatizacion, sustituyéndose las bombas de calor existente por

climatizadores conectados a sistema centralizado de climatizacion del edificio.

Las sdlas de Archivo de la planta segunda del Area de Archivo y Biblioteca
tenia un sistema de iluminacion muy antiguo y poco adecuado, 1o que hacia que €l
nivel de iluminacion no fuera € requerido para € uso. Se ha gecutado la obra de
Instalacion de un nuevo sistema de iluminacion, dotando a dichas salas de un nuevo

sstemaa base de luminarias fluorescentes.

Como consecuencia del grado de deterioro de la red de distribucion de agua
fria del Consgo de Estado, causado principamente por la antigliedad de la misma,

en los Ultimos meses del afo se ha procedido ala sustitucion de la practica totalidad
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de la misma, instalando una nueva red perimetral a traves de la planta bgjo cubierta

con tuberia de cobre.

Se han llevado a cabo las obras de tratamiento para la impermeabilizacion de
canalones, actuacion que ha abarcado tanto a los canalones y limas del perimetro

exterior como a de los patios interiores.

3.2 Conservacion y Mantenimiento

Ademés de los trabgjos que a diario rediza d equipo de Oficios Varios de
este Consgo de Estado, junto con € de las empresas contratadas para €
mantenimiento de las diversas instalaciones, destacamos las siguientes actuaciones

llevadas a cabo durante € gercicio de 1998:

Durante & mes de agosto, y aprovechando la obra de iluminacion del Areade
Archivo y Biblioteca, se pintaron los parametros verticales y horizontales, asi como

las contraventanas y radiadores de |as citadas instancias.

Se han restaurado € tapiz “Galeria de dos arcos con pilares de estipites’,
propiedad del Patrimonio Nacional y en depdsito en este Consgjo de Estado, y
asimismo seis cuadros propiedad del Consgjo de Estado.

3.3 Adquisiciones

Durante 1998 se han redlizado, entre otras, las siguientes adquisiciones con

cargo afondos propios:

Con objeto de ubicar la donacion del Letrado Mayor jubilado D. Alvaro
Alonso Cadtrillo y Romeo, se han adquirido seis librerias parala gaeria de la planta

segunda.



Dos videograbadoras para las dependencias de Seguridad

Cambio de verson de la centrdita telefonica, haciéndose preciso la
adquisicion de nuevas tarjetas parala adaptacion del Sistema Ibercom alos teléfonos
digitales.

Como actuacion especial, con objeto de resdtar las fachadas que ya fueron
rehabilitadas y restauradas durante 1996, este afio se han gecutado las obras
necesarias para € alumbrado exterior del edificio sede de este Consgjo de Estado,
habiéndose realizado las mismas por la Direccion Genera del Patrimonio del
Estado. El criterio seguido al efecto hasido € de iluminar |as tres Gltimas plantas en
lafachada del Pretil de los Consgos, y las dos Ultimas en € resto de las fachadas. El
sistema se ha realizado a base de instalar luminarias estancas fluorescentes en el
suelo de los balcones, asi como proyectores con lamparas de vapor de mercurio con
hal 6genos metdlicos en los huecos de las ventanas de la planta segunda y en los
parametros entre los balcones de la planta primera, sendo aproximadamente la
potencia el éctricainstalada de alrededor de 15 Kw/h.

IV.VARIOS

1. Actividades exter nas.

El Consgo de Estado estuvo, alo largo del afo, presente en diversos actos
y audiencias institucionales. De entre ellos cabe destacar las recepciones que
tuvieron lugar en €l Palacio de la Zarzuelay en € Palacio Real, lainauguracion
de la exposicion sobre Felipe Il y la de las Il Jornadas Hispanicas de Derecho
Natural.

También estuvo representado €l Consgjo de Estado en la Apertura del Afio
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Judicial, en las celebraciones del Dia de la Fiesta Nacional y, por supuesto, en los

actos conmemorativos del XX Aniversario de la Constitucion.

Numerosas instituciones han manifestado su interés por e Consgo de
Estado, lo que determinG gque se pronunciaran varias conferencias sobre nuestra
Institucion, entre otras, en € Centro Universitario Villanueva (adscrito a la
Universidad Complutense de Madrid), en la Universidad de La Coruia, en el
Centro Luis Vives, en la Asamblea de la Comunidad Autonoma de la Region de
Murcia, Centro Ramén Carande (Universidad Complutense), en la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense y se asistiera a las Jornadas de Estudios
organizadas por la Direccion Genera del Servicio Juridico del Estado, en el
Ministerio de Justicia

2. Relacionesingtitucionales

El dia 26 de febrero, la Comision Permanente y su Presidente asistieron a un

almuerzo ofrecido por € Presidente del Congreso de los Diputados.

El 13 de marzo € Director del periddico “ABC”, D. Francisco Jmeénez-
Aleman, y & Subdirector de Opinion, D. Emilio Contreras Ortega, visitaron €l
Consgo, sendo recibidos por @ Sr. Presidente y miembros de la Comision

Permanente.

El Sr. Lawrence G. Rossin, Encargado de Negocios de la Embgada de los
Estados Unidos de América, visito laCasa € dia 27 de marzo.

El dia 17 de abril, invitados por € Letrado Mayor S. Solé Armengol,
vinieron a este Alto Cuerpo Consultivo aumnos del “Master de Psicologia Clinica

Lega y Forense® delaUniversidad Complutense de Madrid.
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El Director del Ente Publico de TVE , D. Fernando Lépez Amor Garcia, €
Secretario General del Ente PUblico y de Relaciones Externas, D. Pedro Lescure, y
la Directora de Comunicacion, Diia. Teresa P. Alfageme, visitaron €l Consgo € dia

23 de abril, siendo recibidos por € Sr. Presidente y varios Consgjeros Permanentes.

El dia8 de mayo vinieron a conocer la Casa miembros de la“Bar Association

Barcelonaand Berlin Lecturer in Law at Humboldt University”.

El 13 de mayo, acompafiado por € Letrado, en excedencia voluntaria, D. José
Antonio GarciaTrevijano Garnica, visitd la Casa un grupo de alumnos de la

licenciaturaen Derecho de la Fundacion Universitaria San Pablo-CEU.

La Letrada Diia. Claudia Maria Presedo Rey acompaiio y diserto sobre
Consgjo de Estado a un grupo de alumnos de Icade € dia 13 de mayo.

Dentro de una serie de visitas organizadas por la Presidencia del Consgo,
para facilitar e acercamiento del Consgjo a los medios de comunicacion, € dia 28
de mayo visitaron la Casa € director ddl periodico “El Pais’, D. Jeslis Ceberio
Gaardi, acompafiado de D. José Antonio Carrizosa Esquivel, Redactor Jefe de

Nacionad, y D. Félix Monteira de la Fuente, Subdirector de Informacion General.

S.M. El Rey recibio en audiencia a la Comision Permanente € dia 10 de

junio, haciéndosele entrega de laMemoriadel dltimo afio.

El Ministro de Fomento invité a Ministerio, donde celebraron un almuerzo
de trabgjo € dia 18 de junio, a Presidente, Consgero de la Seccién Cuarta,
Secretario Genera y Letrados de dicha Seccion.

El 30 dejunio, bajo lapresidencia de D. Ifiigo Cavero Lataillade, se reunid en
la Biblioteca del Consgjo la Comision “Niceto AlcaaZamora’, de la que asmismo
forman parte & Secretario General y € Letrado Mayor jubilado D. Eduardo Garcia
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de Enterriay Martinez Carande.

El Consgero de Estado francés D. Raphadl Hadas-Lebe visitdo e Consgo,
acompaiiado de D. Alvaro Alonso-Cadtrillo, € dia21 dejulio.

Del 27 a 31 dejulio tuvo lugar en El Escoria, dentro de los cursos de verano
gue organiza la Universidad Complutense de Madrid, € organizado por e Consgo
con € titulo “Alta Funcion Consultiva: Presente y futuro” . La inauguracion contd
con lapresenciade laMinistra de Justicia, siendo clausurado por e sefior Presidente.
Las lecciones y coloquios fueron impartidos por los Consgeros sefiores Lavilla
Alsina, Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer, Arozamena Sierra, De Mateo Lage,
Manzanares Samaniego y Pérez-Tenessa Hernandez, € Secretario General, D. José
Maria Martin Oviedo, y los Letrados sefiores Aguilar Fernandez-Hontoria, Blanquer
Criado, Coello de Portugal y Martinez del Peral, Collado Martinez, Dagnino Guerra,
Garcia de Enterria y Martinez Carande, Garcia-Trevijano Garnica Ernesto, Goma
Lanzon, Gomez-Ferrer Morant, Hernandez-Gil y Alvarez-Cienfuegos, Jover
Gomez-Ferrer José Maria, Jover GOmez-Ferrer Rafael, Merino Merchan, Padma

Fernandez, Presedo Rey, Roldan Martin, y Torre de Silvay Lépez de Letona Javier.

El 24 de septiembre la Directiva de la Asociacion de Empresarios de Baden-
Baden visitd esta Casa, siendo recibidos por € Sr. Presidente, e Consgero Sr.

Manzanaresy e Secretario General.

Como ya viene siendo tradicional, se impartieron los cursos practicos a los
alumnos seleccionados de la Universidad Carlos |11 de Madrid. Dieron comienzo €
1 de octubre y se prolongaron hasta e mes noviembre. Los cursos fueron impartidos
por los Letrados sefiores Martinez-Cardos Ruiz, Dagnino Guerra, Pama Fernandez,
Presedo Rey y Collado Martinez.

El dia 20 de octubre vino a nuestra sede € Director de la Agencia EFE, D.
Miguel Angel Gozalo, acompafiado de D. Migud Platon, Director de Informacion
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de dicha Agencia, siendo recibidos por € Presidente y miembros de la Comision

Permanente.

El dia 3 de noviembre de 1998 tuvo lugar € acto de presentacion de las Obras
Completas de D. Luis Diez del Corrd, editadas por € Centro de Estudios
Congtitucionales. El acto tuvo lugar en la sede del referido Centro, bao la
presidencia de SA.R. la Infanta D? Cristina de Borbdn y con asistencia del
Vicepresidente Primero del Gobierno y Ministro de la Presidencia, D. Francisco
Alvarez-Cascos, de la Directora del Centro de Estudios Constitucionales, Dofia
Maria del Carmen Iglesias Cano, del Presidente del Consgjo de Estado, de varios
Consgjeros del mismo, asi como de su Secretario Genera. En € acto intervinieron
D. Victor Marquez Reviriego, que hizo la presentacion de las Obras Completas; €l
Letrado Mayor del Consgo de Estado D. Jose Luis Yuste Grijaba, que gloso la
figurade D. Luis Diez del Corral como Letrado del Consgjo de Estado; D2 Maria
del Carmen Iglesias Cano y D. Francisco Alvarez- Cascos, que destacaron los
meritos de D. Luis Diez del Corrd, y SA.R. la Infanta D2 Cristina de Borbon, que
cerro d acto.

El 24 de noviembre y dentro de las visitas con los medios de comunicacion
social, visitaron € Consgo los periodistas D. José Oneto, Director de Publicaciones
del Grupo ZETA, D. Miguel Angel Aguilar, Secretario Genera de la Asociacion de
Periodistas Europeos y D. Victor Marquez Reviriego, colaborador de distintas
publicaciones.

Como en afios anteriores acudié a Consgo la XXXV Promocién del Cuerpo
Superior de Administradores Civiles del Estado, acompanados por la Directorade la
Escuela Superior de la Funcion Pdblica, Diia. Carmen Sanabria. El dia 25 de
noviembre visitaron las dependencias del Consgjo y escucharon en la Sala de Plenos

laexposicion hechapor € Letrado D. José Luis Palma Fernandez.

El 27 de noviembre los alumnos de 4° Curso de la Facultad de Derecho de la
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Universdad de Granada giraron una visita a esta sede, siendo recibidos por €
Consgero-Presidente de la Seccion Séptima, D. Miguel Vizcaino Marquez, y las
Letradas Dfa. Guadalupe Hernandez-Gil y Dofia Aurea Maria Roldan Martin,
quienes disertaron sobre el Consgjo de Estado y lalabor que desempefia.
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3. Honoresy distinciones

Con la asistencia de numeroso personal de la Casa, € dia 22 de enero se
procedio a la colocacion del cuadro del anterior Presidente D. Fernando Ledesma

Bartret en la Galeria de |os Presidentes de este Consgjo.

El Letrado jubilado D. Manue Alonso Olea fue investido Doctor honoris

causa por laUniversidad Central, Este, de la Republica Dominicana

El dia 24 de abril e Embgjador de la Republica Federal de Alemania hizo
entrega de la Gran Cruz de la Orden del Mérito de la Republica Federal de Alemania
a Consgero Permanente D. Migud Vizcaino Marquez. A dicho acto asistieron los

componentes de la Comision Permanente.

En € acta de la Comision Permanente del dia 4 de junio de 1998 se hace
constar que e Consgero Nato D. Enrique Fuentes Quintana habia sido galardonado

con & Premio de Economia Rey Juan Carlos.

Al Letrado jubilado D. Eduardo Garcia de Enterriay Martinez-Carande le fue
entregado € dia 11 de noviembre e 1V Premio Pelayo para juristas de reconocido
prestigio. El acto estuvo presidido por € Sr. Presidente del Tribuna Constitucional y
aé asstieron numerosas personalidades, entre ellas €l Presidente
del Consgjo, quien gloso diversos aspectos de la personaidad del galardonado, asi

como los Consgjeros Permanentes y € Secretario General.
En e actade Pleno del dia 12 de noviembre setomé € acuerdo de felicitar al
Consgero Nato D. Enrigue Fuentes Quintana con motivo del Doctorado “honoris

causa” gue le habia concedido la Universidad de Alicante.

El Secretario General da cuenta en la Comision Permanente del dia 19 de
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noviembre de que se ha concedido a Letrado, en situacion de servicios especiales,
D. Enrique Alonso Garcia € Premio “Urbanismo y Planificacion entre la Union

Europeay otros paises’, otorgado por la Comunidad Europea.

En & mes de diciembre € Letrado Mayor D. Miguel Herrero y Rodriguez de
Mifién fue galardonado con € Premio Blangquerna, otorgado por la Generdidad de
Cataluia.

Por Real Decreto 2892/1998, de 23 de diciembre, se concede la Medalla de
Oro al Mérito en e Trabgjo adon Manuel Peldez Nieto, Letrado jubilado.

4. Tribunal de Conflictos

Conforme a lo previsto en € articulo 40 de la Ley Organica del Poder
Judicia, € Pleno del Consgjo de Estado, en sesion celebrada € dia 12 de noviembre
de 1998, acordd nombrar para que formen parte del Tribuna de Conflictos
Jurisdiccionales durante € afio 1999 a los siguientes Consgjeros Permanentes. como
vocales titulares D. Landdlino Lavilla Alsina, D. Migue Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer y D. José Luis Manzanares Samaniego; como suplentes D. Jerénimo

Arozamena Sierray D. Fernando de Mateo Lage.
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ANEXO

NUEVASDISPOSICIONES

1. Relativasal Consgo de Estado

Legidacion

Por Real Decreto 990/1998, de 22 de mayo, se modifico € articulo 50 del

Reglamento Organico del Consgo de Estado, que ha quedado redactado de la
siguiente forma:

“ Para la practica de las oposiciones se congtituira un Tribunal presidido por
el Presidente del Consgo de Estado 0 e Consgero Permanente en quien delegue, y
compuesto por dos Consgeros de Estado, un Catedratico de Universidad de
disciplina juridica, & Secretario General, un Letrado Mayor y un Letrado que
actuara de Secretario del Tribunal, designados todos dlos por la Comision

Permanente’ .
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LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVAY SUACTUAL
PROBLEMATICA

1.- El reconocimiento legal de la responsabilidad directa de la

Administracion.

El art. 22.13 de la Ley Organica del Consgo de Estado establece la
consulta preceptiva a su Comision Permanente de las “reclamaciones que, en
concepto de reclamacion de dafios y perjuicios, se formulen ante la
Administracion del Estado”.Esta intervencion obligatoria del Consegjo de Estado
en los procedimientos relativos a la posible responsabilidad de las
Administraciones Publicas tiene su precedente més inmediato en el art. 134.3 del
Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa de 1957. Durante mas de cuarenta
anos el Consgo de Estado ha venido conociendo de expedientes relativos a la
responsabilidad de las Administraciones Publicas, y sus dictdmenes, a través de
un analisis necesariamente casuistico, le han permitido establecer una elaborada

doctrina sobre la responsabilidad administrativa.

El Consgo de Estado, aun antes de ese momento, ha podido ser testigo, a
través de su dilatada actuacion en el tiempo, del largo proceso de evolucion del
sistema de responsabilidad patrimonial del Estado, desde un inicia criterio
contrario a la responsabilidad de los poderes publicos, salvo que éstos actuaran
como privados, aplicandose en tal caso las normas propias del Cadigo Civil'. La

irresponsabilidad patrimonial del poder perduré en los primeros tiempos del

! “Mentras que a |as personas privadas se aplica la regla general del art.

1382 Code civil, el principio de responsabilidad del Estado en nateria de
dafios causados por el poder publico ha prevalecido durante nucho
tienpo” (PEUCHOT, E. “La responsabilité admnistrative”, D F, Docunent
d” etudes, Paris, 1989, pag. 3)
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Estado liberal, y la responsabilidad de la Administracion frente a los particulares
tuvo gue basarse inicialmente en la defensa de la propiedad privada, mediante €l
ingtituto de la expropiacion, pero excluyendo los llamados dafios no
expropiatorios, reducto de la soberania del Estado que se subroga en los

privilegios del Principe®.

El reconocimiento de la responsabilidad politica de los poderes publicos
abrio paso a reconocimiento de espacios de responsabilidad patrimonial frente a
los administrados por dafios producidos por la actuacion administrativa. No es
necesario evocar aqui la conocida evolucion del sistema de responsabilidad
administrativa por obra del Consejo de Estado francés, que tanto hainfluido entre
nosotros, y que significd en un primer momento, en aplicacion de los principios
civiles, la imputacion de dafios a los agentes publicos, basada en la culpa o
negligencia de éstos, para aceptar luego el principio de la responsabilidad de la
Administracion por los dafios causados por acciones ilicitas y culpables de sus
autoridades y funcionarios, lallamadafalta de servicio, para después, y a partir de
actividades administrativas peligrosas o generadoras de peligros excesivos,
admitir una responsabilidad directa por dafios provocados por algunas de esas

actividades al margen de la culpa o negligencia o delalicitud de la actividad®.

En nuestro ordenamiento, el reconocimiento de una responsabilidad directa
de la Administraciéon es relativamente tardio, al margen de algunos supuestos
concretos, por gemplo en materia de ferrocarriles o en los casos de maniobras

militares’. El marco juridico general era el art. 1903.5 del Cédigo Civil que,

2 Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E., FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R “Curso de Derecho
Adm ni strativo”, Madrid, 1996, t. |1, pag. 357

® COfr. LEGUNA WVILLA, J. “El fundanento de la responsabilidad de Ia
Adm ni straci 6n”, REDA, 1979, num 23, pag. 524.

* El Reglamento de grandes maniobras y de ejercicios preparatorios para |as
m smas de 18 de febrero de 1891, en su art. 45 se refiere a | os dafios que se
originen a consecuencia de ejercicios mlitares o maniobras, y aunque el
precepto se refiera a realizar |las averiguaciones necesarias para el
conocimento de los autores, o que se trata de aclarar es si el Cuerpo obro
en virtud de orden recibida y si por ello no hay responsabilidad personal
exigible, pero, al msnp tienpo, se trata de peritar y tasar |os dafios y
abonarl os directanente al perjudicado. La responsabilidad del Estado es en
este sentido objetiva, si ha habido dafios causados por |as maniobras,
actuando en virtud de Ordenes recibidas, esos dafios han de ser debi danente
conpensados.
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segun la jurisprudencia del Tribunal Supremo, contenia una limitacion de la
responsabilidad del Estado cuando éste actla por “agentes especiales’. El
Tribunal Supremo no admitio que la responsabilidad patrimonia de la
Administracion se insertara en € art. 1902 del Codigo Civil por estimar que €l
funcionario no estaba identificado por la Administracion, y que solo era € €l

responsable directo.

En la Constitucion Republicana de 1931 (art. 41), la responsabilidad de la
Administracion es vicaria derivada de laresponsabilidad del funcionario. Por €llo,
aungue existe algun precedente en la legislacion del Régimen Local republicanay
en la de 1950 (art. 46.2)°, es doctrina generalmente admitida que hasta el art. 121
de la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 no se reconocio entre nosotros la
responsabilidad patrimonial directa del Estado por dafios causados a los

particul ares.

Ello no implicaba que la Administracion, aparte de poder ser responsable
subsidiario respecto a las actuaciones de sus funcionarios, no pudiera ser
responsable civil conforme a la Ley de 5 de abril de 1904, ta como vino
reconociendo este Consgjo de Estado (por gemplo, dictamen 2.295, de 17 de
enero de 1947). Pero ese marco lega era insuficiente de modo que los
expedientes sobre indemnizaciones de los que conoce € Consgjo de Estado hasta
mediados de |os afos cincuenta se refieren, en general, al marco de relaciones por
asi decirlo contractuales, una responsabilidad frente a concesionarios 0

contratistas 0 ante sus propios funcionarios.

El Consgo de Estado destacO en esos afos las dificultades legales
existentes para fundamentar una responsabilidad directa de la Administracion
frente a los administrados. Asi, en e dictamen 23.898 de 18 de diciembre de

> Que reconoci 6 | a responsabilidad directa de | a Admi nistraci 6n por |os dafios
produci dos con ocasi 6n del funcionamento de |os servicios publicos o del
ejercicio de las atribuciones de la entidad local “sin culpa o negligencia
grave inputable personalnente a sus autoridades, funcionarios o agentes”,
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1958, referido a una actuacion represiva de la fuerza publica que produjo un
incendio en la casa de un vecino®, & Consgjo de Estado tratd de apoyar la
concesion de una indemnizacién a perjudicado que estimaba legitima, justa y
equitativa. A tal fin analizo las posibilidades legales existentes para basar €
otorgamiento de la reparacion, y destaco o insuficiente de ese marco legal cuya
interpretacion rigorista hubiera sido un obstaculo insuperable para conceder una

indemnizacion.

Y a en ese dictamen se destaco € importante cambio que suponia la nueva
regulacion legal de los afios cincuenta, haciendo referencia a “deficiente
tratamiento normativo en orden a la responsabilidad de la Administracion, a que
vino a poner remedio, primero, la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de
diciembre de 1954 vy, después, la Ley de Regimen Juridico de la Administracion
del Estado, de 26 de julio de 1957, consagrando la efectiva responsabilidad de la
Administracion por el funcionamiento regular o irregular de los servicios
publicos’. El articulo 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa determinaba la
aplicacion del procedimiento expropiatorio a la lesion patrimonial consecuencia
del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, sin perjuicio de la
responsabilidad que por tal motivo la Administracion pudiera exigir de sus

funcionarios’.

El legidador de la época tal vez no fue consciente de la trascendencia del
precepto, que suponia no solo trastocar € orden de imputacion de la
responsabilidad, convirtiendo en directa la de la Administracion, sino también
dedligar laimputacion de la responsabilidad de |la necesidad de la concurrencia de
la culpa. Aun més, la exposicion de motivos de la Ley tratd de circunscribir la
trascendencia del cambio cuando afirmaba que “no se hace sino extender el

principio de la justa indemnizacion, desde la privacion juridica de la propiedad

responsabilidad objetiva alternativa a l|la responsabilidad subjetiva del
funcionario y subsidiaria de |a Adnm nistraci 6n en esos casos.

Hecho acaecido en 1950, por |lo que no resultaba aplicable la |egislaciodn
del rnonento
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por razon de utilidad publica a la privacion o menoscabo de la misma acaecida de

hecho como inevitable efecto de la accion administrativa’®.

Es sobradamente conocida la significativa mutacion del alcance del
precepto legal que supuso el art. 133 del Reglamento de la Ley de Expropiacion
Forzosa, y, sobre todo, la confirmacion de la responsabilidad de la
Administracion por € art. 40 de laLey de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado, cuya exposicion de motivos sefiala el propodsito de cubrir “todos los

riesgos’ que puede entrafiar la actividad del Estado para los particulares.

La trascendencia del cambio legal también se destacé por € Consegjo de
Estado en su dictamen 20.813, de 21 de febrero de 1957, sobre el proyecto de
Reglamento para la Ley de Expropiacion Forzosa. En relacion con su art. 135,
referido a los daflos causados por la Administracion cuando utilice
procedimientos o formas juridico-privados, y que dispone que su responsabilidad
se regulara por las disposiciones del Derecho privado, ” entendiéndose inaplicable
la limitacion que se contiene en el parrafo quinto del art. 1903 del Codigo Civil”,
se hace eco criticamente de la jurisprudencia del Tribunal Supremo que
consideraba que dicho precepto civil constituia una limitacion a la
responsabilidad de la Administracion, criterio que el Consgjo estimaba superado
“en virtud del nuevo sistema establecido por la Ley, que proclama el principio de
responsabilidad de la Administracion”. De esta manera, €l proyecto reglamentario
no haria otra cosa que deducir este principio (0 méas exactamente la
reinterpretacion o incluso lareforma del Codigo Civil) de laLey de Expropiacion
Forzosa que desarrolla, respondiendo la Administraciéon “directamente de los
dafios y perjuicios causados por los érganos, funcionarios o representantes que

actlen por €ella, considerando la gestion de los mismos como actos propios de la

" Vid., por todos, GARCIA DE ENTERRIA E. "Los principios de la nueva Ley de
Expropi aci 6n Forzosa”, Mudrid, 1956, pag. 145 y ss.

Segun GARRI DO FALLA, esta cautel osa explicacion, que trata de justificar la
conpati bilidad del principio de indemizaci6n expropiatoria con el principio
de responsabilidad administrativa, traté de no asustar al Gobierno que habia
de aprobar el proyecto a enviar a las Cortes (“La Adm nistraci6on Publica
después de la Constitucién”, Libro honenaje a Villar Palasi, Madrid, 1989,
pag. 484)



69

Administracion”.

2.- La doctrina del Consgo de Estado sobre la responsabilidad
administrativa hasta 1978.

Pese a ese nuevo marco legal y pese a caracter preceptivo de su
intervencion, hasta el momento constitucional no son muchos los asuntos de los
gue conoce e Consgo de Estado sobre responsabilidad del Estado. No obstante,
pudo elaborar entonces una gjustada doctrina para precisar los elementos y

conceptos claves de la responsabilidad administrativa.

El Consgjo de Estado hizo una interpretacion prudente y matizada de la
nueva legislacion, entendiendo que la responsabilidad de la Administracion y el
derecho a una indemnizacion depende de concurrencia de circunstancias
particulares en cada caso, que han de ser cuidadosamente examinadas y valoradas
para pronunciarse acerca de esa responsabilidad (dictamen 22.959 de 14 dejulio
de 1958). El elemento central para ello es la existencia de una lesion o dafio
singular e injusto, circunstancias ambas necesarias para judtificar su

indemnizacion.

Para e Consgo de Estado solo son indemnizables los dafios efectivos,
valorables econdémicamente e individualizados, dafios que entiende como
“privacion de derechos patrimonialmente evaluables’, y que no incluyen ni la
privacion de expectativas creadas 0 amparadas por una obra publica o un servicio
publico y el menoscabo o perjuicio de dichosintereses, ni |0s supuestos perjuicios
no individualizados derivados de cargas que, con caracter general, pesan sobre los
administrados (Dictamenes 32.500, de 14 de julio de 1964, 32.539, de 24 de abril
de 1964 y 32.880, de 14 dejulio de 1964).



70

No basta |a existencia de un dafio para imputar una responsabilidad a la
Administracion, "resulta utopica la socializacion integral de los dafios causados
por la accion administrativa'(dictamen 34.804, 20 de mayo de 1966). La
indemnizabilidad de lalesion patrimonial requiere, ademas, el caracter injusto del
dafio, sobre el que e Consgo de Estado se ha centrado mas que en precisar
criterios positivos de imputacion del dafio a la Administracion. La injusticia del
dafio —su antijuridicidad- es la que condiciona la imputacion o causacion del
mismo ala Administracion del Estado. Segun el dictamen 35.783, de 5 de abril de
1968:

“No todo perjuicio constituye lesion indemnizable por € Estado. El perjuicio
debe ser antijuridico, de forma, por gjemplo, que no pese sobre quien lo sufra

ninguna obligacién de soportarlo”®

El dano tiene que ser injusto, pero en buena parte lo es porque su no
compensacion o0 no resarcimiento se considera injusta. La expresion equivoca *no
obligacion de soportarlo” agrupa circunstancias muy distintas, vinculadas unas a
origen del dafio y otras a las consecuencias de ese dafo. Por ello, lainjusticia del
dano no puede dejar de conectarse con la existencia de un nexo causal entre la
actuacion administrativa y las consecuencias dafiosas del evento, aunque ello no
basta.

Para el Consgjo de Estado, la evidente generosidad con que la ley formula
el principio de responsabilidad patrimonial de la Administracion debe ser
adecuadamente ponderada con una estricta valoracion en cada caso de los
requisitos condicionantes de la indemnizabilidad del dafo. El dafio ha de ser

efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado con relacion a una persona

° Reiterando esta doctrina, el dictamen 41.986, de 17 de nayo de 1979, afirma
gque “para que el dafio inferido al interesado por la actuacion de la
Admi ni straci on pueda ser resarcido es preciso que revista ese caracter de
antijuridicidad, entendiéndose ésta en el sentido objetivo expresado de
i nexi stencia del deber de soportar |as consecuencias gravosas del acto
adm nistrativo”, lo que conecta con el “principio objetivo de garantia del
patrinmoni 0”, que hace que no tengan que soportarse |as consecuencias
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O grupo de personas Yy, por supuesto, directamente referible, por evidente
conexioén causal, al funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos
(dictamen 36.476, de 26 de junio de 1969).

En ciertos casos ese nexo causal prescinde por completo de la correccion o
incorreccion de la accion administrativa, de la regularidad o irregularidad del
funcionamiento del servicio publico. Tal sucede en dafios producidos con ocasion
de la intervencion de la fuerza publica, cuando esa actuacion no ha sido
provocada o el dafio ocasionado por la propia victima, de modo que el Consgjo de
Estado, prudentemente, no se pronuncia sobre la correccion o no de la actuacion
de la fuerza publica, y justifica la obligacion de resarcimiento de la
Administracion en que el dafio deriva del funcionamiento normal o anormal de
los servicios publicos establecido en €l art. 40 de la Ley de Régimen Juridico de
la Administracion (dictamen 30.579, de 25 de octubre de 1962).

En € caso de dafios efectivos y directos sufridos por la propiedad de los
colindantes con ocasion de obras publicas, ordenadas por la Administracion y
gjecutadas por cuenta de la misma, la existencia de un nexo causal directo entre el
dafio y la obra no plantea problemas. Para el Consejo de Estado, € nuevo régimen
legal, ante la efectiva produccién del dafio patrimonial, permite la imputacion de
ese dafio a la Administracion sin exigencia de culpa, por un principio de
imputacién objetiva, que se aparta del régimen de responsabilidad por culpa del
art. 1.902 del Codigo Civil (dictamen 27.412, de 6 de julio de 1962)". De este
modo, a los dafios producidos con ocasion de la realizacion de obras publicas,
especidmente a los predios colindantes, se aplica objetivamente la
responsabilidad de la Administracion, al margen de la diligencia en la actuacion
administrativa.

Muchos de estos darios a propiedades vecinas son limitaciones o pérdidas

gravosas de la accion admnistrativa ante un dafio econémco efectivo e
i ndi vi dual i zado.
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de derechos que no se previeron ni compensaron en el procedimiento
expropiatorio, y que se pretender complementar, por asi decirlo subsidiariamente,
en un expediente de responsabilidad patrimonial. Incluso se habla de “un
supuesto andlogo al de expropiacion forzosa® (dictamen 40.849, de 21 de abril
1977). También aqui se parte de laidea de carga singular y sacrificio excesivo y
desigual, de gravedad excepcional para algunos de los administrados, que no
puede considerarse como carga general “de obligado acatamiento” y da derecho
por ello a obtener una indemnizacion compensatoria del dafio sufrido (dictamen
37.559, de 8 dejulio de 1971).

El Consgjo exige que €l dafio o lesién sea consecuencia de la accion
administrativa por funcionamiento normal o anormal de los servicios, conectando
dogmaticamente la teoria de la responsabilidad y la de la indemnizacion
expropiatoria, en relacion con las exigencias mas estrictas de la justicia y la
equidad (dictamen 35.949, de 11 dejulio 1968), y relacionandola con la

proteccion de la propiedad, cuya ateracion o demérito debe ser objeto de

indemnizacion (dictamen 36.348, de 8 de mayo de 1969).

La anormalidad del perjuicio tiene como supuesto tipico los dafios
permanentes causados a las propiedades particulares con motivo de la gecucion
de las obras publicas que no deben ser soportados sin compensacion de la pérdida
total y definitiva de utilidades primordiales de sus propiedades en las que la
antijuridicidad del efecto se hace evidente. Pero ello en conexion con la garantia
patrimonia de los administrados, como limite para la gestion publica, que debe
asegurar €l pacifico y permanente disfrute de la propiedad y € resarcimiento de

los dafos efectivamente producidos (dictamen 39.088, de 16 de mayo de 1974).

Sin embargo, este tipo de responsabilidad se aplica también en otros casos

% sin enbargo, en estos supuestos de dafios a | os colindantes no es claro que
| a soluci én no hubiera sido |a msma de haberse aplicado el Cbédigo Cvil.
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en los que el Consgo de Estado cdlifica e dafio como de “antijuridicidad
objetiva’: “el servicio publico puede funcionar dentro de la més estricta legalidad
y licitud y, sin embargo, producir un perjuicio a un tercero que, en razon de las
circunstancias, no corresponda a éste soportar; y supuesto que la actividad
legitima de los poderes publicos busca la mayor conveniencia de la colectividad,
a ella correspondera resarcir los sacrificios antijuridicos que resulten para sus
miembros de la gecucion de una iniciativa que reporta un beneficio general”
(dictamen 37.559, de 8 de julio de 1971).

En este tipo de casos se aplica claramente la idea de que “s la
Administracion genera un riesgo debe responder cuando el riesgo se convierte en
lesion de derechos o intereses legitimos’ (dictamen 41.071 de 29 de septiembre
de 1977). Ta sucede, por gemplo, en relacion con e dafio causado por la
retencion durante un periodo determinado de un taxi por haber sido utilizado en
un atentado terrorista, aungue la retencion se hubiera hecho correctamente y
hubiese existido un funcionamiento normal de los servicios publicos (dictamen
41.035, de 22 de febrero de 1979).

Esta imputacion objetiva se eleva incluso a principio general de plena
responsabilidad del Estado por los actos a é imputables, salvo en casos muy
concretos y limitados. Se afirma, por ello, que la regulacion espafiola es “la mas
progresiva de cuantas ofrece el Derecho comparado”. Incluso llega a decirse que
ha de determinarse en sentido negativo “en qué casos no existe responsabilidad de
la Administracion, puesto que los casos contrarios hacen entrar en juego su
mecanica’, entendiendo por tales aquellos en que exista culpa grave o dolo de la
victima, fuerza mayor o se haya actuado fuera del servicio con desconexioén total
(dictamen 28.574, de 11 de abril de 1962).

Sin embargo, en cuanto a nexo causal, las declaraciones son genéricas. La
idea es que “el derecho a la indemnizacion nace solo de la existencia de una

lesion efectiva producida por la actividad de la Administracion” (dictamen
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35.142, de 16 de diciembre de 1966). Se insiste en que la responsabilidad

administrativa solo puede nacer cuando

“el dafio alegado y probado por € interesado resulte directamente de su
actividad, sin que la conexion entre ésta'y su resultado sea interrumpida por
elementos genos a comportamiento administrativo” (dictamen 34.992, de 14
dejulio de 1966).

De modo que lo que es geno alavoluntad y ala actividad administrativa,

€s geno a su responsabilidad:

“Larelacion de causalidad entre & evento objetivo y lalesion exige, por pura
l6gica, que tal evento constituya “causa’ de las consecuencias dafiosas
producidas; 10 que no acaece cuando concurren circunstancias genas de otra
indole”’ (dictamen 35.872 de 28 de marzo de 1968).

“Laexistencia de estas concausas impide aceptar en este supuesto nexo causal
bastante que haga nacer la responsabilidad de la Administracion y su deber de
indemnizar... no hay motivo, por tanto, para hacer responsable a la
Administracion de acontecimientos dafiosos que ella no ha provocado”
(dictamen 41.055, de 6 de octubre de 1977).

En principio la ruptura del nexo causal excluye la responsabilidad
administrativa, o sea, la “provocacion del dafio por la Administracion”. Sin
embargo, en e examen de los elementos que pueden romper el nexo causal se
insertan no solo elementos externos a la accion administrativa, sino también, en
muchos casos, el examen de si |a generacion del dafio deriva del incumplimiento

por la Administracion de deberes especificos.

En cuanto a la fuerza mayor, e Consgo de Estado aplicd inicialmente su
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propia doctrina en relacion con las causas tasadas en e contrato administrativo de
obra, aplicando €l principio de riesgo y ventura del contratista para afirmar gue no
corresponde a la Administracion la indemnizacion de los eventuales dafios
acaecidos (Dictamenes 32.000 de 12 de diciembre de 1963, y 32.533, de 24 de
abril de 1964)™.

Esta intercambiabilidad entre la responsabilidad de la Administracion en
materia contractual y la responsabilidad extracontractual, implicaba un cierto
enfoque subjetivo de ésta, pero a partir del dictamen 35.357, de 13 de julio de
1967, el Consgo de Estado hace mas clara la distincion entre la responsabilidad
contractual y extracontractual’, 1o que lleva también a una interpretacion méas
restrictiva de la fuerza mayor, en relacion con el caso fortuito que no excluye la
responsabilidad administrativa.

La ruptura del nexo causal se produce ademas cuando la victima, por su
conducta imprudente, ha generado o ha sido concausante del dafio (dictamen
41.403, de 19 de enero de 1978), aunque para ello la culpa tiene que tener alguna
gravedad y puede entrar en juego también la compensacion de culpas. La no
antijuridicidad del dafio (0 su equivaente: e llamado deber juridico de

soportarlo) se pone en conexion tanto con la culpa del perjudicado en la

1 Seglin el dictamen 36.882, de 29 de mayo de 1970, “la previsibilidad de
evento excluye, pues, en este caso, la calificacién de fuerza mayor, por
otra parte, reservada, en la doctrina y en la jurisprudencia, para |os
acaecimentos realnente insélitos y extrafos al canpo nornal de Ilas
previsiones tipicas de cada actividad o servicio, segun su propia
natural eza, conmb en los cuatro supuestos clasicos de Ila contratacion
adm ni strativa: i ncendi os causados por la electricidad atnosférica,
terrenptos y marenotos, novimentos del terreno y violencias a mano arnada
en tienpo de guerra, sediciones populares o robos tumultuosos (articulo 42
del Pliego de condiciones generales de 1903 y articulo 46 de la vigente Ley
de Contratos del Estado).

12 Segtin el dictanen, la no aplicacién del art. 40 de la Ley de Réginen
Juridico “cuando el nenoscabo o falta de aunmento patrinonial es se producen a
consecuencia de una relaci 6n especifica de derecho, constituida previanmente
entre la Admnistracidon y los particul ares, pues, en tal caso, el alcance de
| os derechos y obligaciones nutuos vendra determnado por la relacién
juridica msnma existente entre anbas partes, y todo titulo de pedir de una
respecto a otra habra de basarse en la previa relacion entre anbas
existente, que sefiala todo el limte de las reciprocas prestaciones; de npdo
que, donde termina |la obligaci én de una de hacer, term na tanbi én el derecho
de la otra a pedir y, por tanto, no hay lesién cuando |a Adm nistraci6n
deni ega aquello a que no esté ya previanente obligada respecto al particular
gque se halla frente a ella en alguna relaci 6n juridica especial, distinta de
| a general de sinple adninistrado”.
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generacion del dafio, como con la conducta del perjudicado en la provocacion de
una actuacion administrativa legitima que ha producido €l dafio. Asi, por g emplo,
cuando las heridas que sufrio la persona asistida y cuyos gastos de asistencia se
reclaman fueron consecuencia de su propia conducta (dictamen 40.888, de 15 de
diciembre de 1977), o cuando existe una conducta ilicita previa del damnificado
(dictamen 41.056, de 29 de septiembre de 1977), lo que hace que haya de soportar

el dafo sin poder desplazarlo ala Administracion.

En otros casos la ruptura o desconexion del nexo causal no deriva de una
actuacion fuera de servicio o de una desconexion total del dafio con el servicio
publico o la actividad administrativa, ni de la concurrencia de etiologias gjenas de
otra indole. Para considerar que el dafio ha sido provocado por la Administracion
y es imputable a la misma, se indaga s ha habido omision de deberes de la
Administracion y si esa conducta omisiva ha generado, o no ha evitado, € dafio
(en tanto que previsible y evitable). Esa omision de deberes con resultado dafioso

implica un funcionamiento irregular o anormal de los servicios publicos.

Este enfogue de la anormalidad se tiene en cuenta en € dictamen 28.574,
de 11 de abril de 1962, sobre un caso de accidente aéreo. La imputacion de la
responsabilidad a la Administracion aeroportuaria se justifica porque “esta
demostrado que hubo un funcionamiento anormal del servicio de control en €
aeropuerto” y una negligencia del funcionario encargado. El Consgjo de Estado
reitera, sin embargo, que la Administracion responde aunque exista un
funcionamiento normal, pero sostiene que dicho accidente no era imputable en si
mismo a funcionamiento del servicio publico. Es decir, se distingue
implicitamente entre dafios producidos en € uso del aeropuerto (con ocasion) de
los que la Administracion no responderia y dafios producidos por € uso del
aeropuerto (a consecuencia) en que si habria imputacion de responsabilidad. Pero
esa diferencia se hace depender del caracter normal o anormal del funcionamiento
del servicio del aeropuerto. De haber funcionado normamente e servicio

publico, €l accidente no seria imputable a la Administracion, no hubiera sido
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“causado por ésta’; como no ha sido asi, y ha habido un funcionamiento anormal

y hegligente del aeropuerto, €l dafio se imputa ala Administracion.

Lailicitud de la causa incide asi en este tipo de asuntos en la calificacion
como antijuridico del dafio y como criterio de imputacion que permite establecer
un nexo causal entre la actuacion administrativa y las consecuencias dafiosas del

evento.

La génesis de la responsabilidad administrativa se conecta en estos casos
con e cumplimiento por la Administracién de deberes especificos. Un caso tipico
en esos afnos es el de los dafios ocasionados con motivo de la circulacion en las
vias publicas. Durante su construccion y como obras publicas, generan un riesgo
que, si se convierte en lesion de derechos o intereses legitimos, obliga a responder
a la Administracién (dictamen 41.071, de 29 de septiembre de 1977). Una vez
terminada la obra publica, € uso de la carretera no generalaresponsabilidad de la
Administracion titular que no asume los riesgos de |os dafios que se produzcan en
la circulacion por la misma. Al respecto, e Consgjo de Estado considera que no
existe nexo causal directo, exclusivo e inmediato entre la lesion sufrida y €
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, por tratarse “de
acontecimientos dafiosos que la Administracion no ha provocado” (dictamen
41.055, de 6 de octubre de 1977). La solucion contraria se da s concurre
negligencia de la Administracién (asi, por g emplo, si se desprende una rama de

un arbol en una carretera (dictamen 41.088, de 6 de octubre de 1977)).

Laimputacion del dafio ala Administracion requiere el incumplimiento por
ésta de su deber de mantener en buen estado las carreteras, con una especia
diligencia que lleva a interpretar muy restrictivamente e concepto de fuerza
mayor, cuando los accidentes en la carretera se producen en conexion con el mal
estado del tiempo. Aun sin exigirse culpa o negligencia del agente o funcionario

guetiene a cargo €l servicio administrativo.
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La responsabilidad administrativa se deriva de una conducta dafiosa, la
quiebra de las condiciones minimas de seguridad que aquélla esta obligada a

garantizar:

“No hay duda, en e caso examinado, de que la lesién se ha producido con
ocason y como consecuencia de la utilizacion por € reclamante de un
servicio publico. La Administracion tiene € deber ineludible de mantener las
careteras abiertas a la circulacion publica en condiciones tales que la
seguridad de quienes las utilizan esté normamente garantizada’ (dictamen
36.882, de 29 de mayo de 1970).

Es decir, “habra habido un funcionamiento anormal del servicio de
carreteras a cua debera conectarse la indemnizacion patrimonia” (dictamen
39.161 de 16 de mayo de 1974), y ello aunque se deba a una falta de medios
materiales y humanos, que puede privar de la culpa personal pero no de la
responsabilidad de la Administracion (dictamen 39.161, de 16 de mayo de
1974). En otros casos, la imputacion de responsabilidad a la Administracion se
pone en conexion con la fata de buena fe de la Administracion (dictamen
39.090, de 28 de marzo de 1979)

Solo en agunos supuestos, relacionados con dafios producidos a
consecuencia de hechos de la naturaleza, se trata de justificar el resarcimiento por

parte de la Administracion por razones de solidaridad:

“Lo que € principio de responsabilidad administrativa objetiva introduce en
nuestro Derecho es un mecanismo de solidaridad por virtud del cual
trascienden a la colectividad las consecuencias de un hecho que e afectado
individualmente no tiene el deber juridico de soportar. Y es evidente que ese
principio y ese mecanismo no pueden ser quebrados por la limitacion con que
necesariamente se concibe, nace y acta un determinado servicio
administrativo (dictamen 39.884, de 10 dejulio de 1975).
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Sin embargo, € Consgo advierte que € ordenamiento espafiol “no ha
socializado todos los riesgos del actuar administrativo” (dictamen 41.986, de 17
de mayo de 1979), lo que “convertiriaa presupuesto del Estado en una especie de
fondo de seguro con funcion de reponer todo cambio patrimonia o de expectativa
originado por la actividad legitima de la Administracion Publica’ (dictamen
41.817, de 5 de octubre de 1978).

En e momento de aprobarse la Constitucion, el Consgjo de Estado habia
podido derivar del marco legal un principio genera de responsabilidad de la
Administracion frente a los dafios singulares y antijuridicos conectados con €l
funcionamiento de los servicios publicos, antijuridicidad que en unos casos se
centra en la consecuencia, con un examen objetivo y mecanico del nexo causal, y
en otros en la génesis de ese dafio entrando a valorarse ya sea la conducta de la
victima, ya la existencia de incumplimientos de deberes especificos o genéricos

de cuidado por parte de la Administracion.

En todo caso, €l sistemalegal precedente no generd entonces una dinamica
generalizada de reclamaciones y de consiguiente reconocimiento judicial de
responsabilidades de la Administracion. El nUmero de asuntos de |os que conocio
el Consgjo de Estado en esos treinta afos fue bastante reducido, y la mayor parte
de ellos en relacion con asuntos que cabria llamar de “paraexpropiatorios’, 0 sea
dafios provocados en la realizacion de obras publicas y que no se tuvieron en

cuenta en el expediente expropiatorio™®. Aunque legalmente se hubiese suprimido

3 Un caso tipico es el de la ocupaci6n tenporal sin previa expropiacion.
Seglin el Consejo de Estado, en este caso se esta realnmente “ante una
i ndemmi zaci 6n ex post que no es ya un presupuesto del efecto final
expropiatorio, sino, rigurosamente, una verdadera deuda de reparaci 6n del
dafio produci do”, un supuesto “a caballo entre las figuras de |a expropiaci én
y de | a responsabilidad por dafios”, teniendo en cuenta que “la expropiacioén
forzosa y la responsabilidad patrinonial de la Admnistracién Pablica son
dos instituciones que tienen un elemento comin que |las unifica: |a nocio6n de
| esion patrinonial a un admnistrado por |la actuacion de la Adm nistraci 6n
Piblica; y otro que las diferencia: la forma de producirse la lesion, es
decir, el despojo directo y querido, producto de un acto admnistrativo
(expropiaci6n forzosa), y perjuicios sin existencia de previo vinculo
juridico (responsabilidad patrinonial).” (dictamen 39.593, de 19 de julio de
1975)
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el “injustificado privilegio de exoneracion” de la Administracion frente a dafios
patrimoniales “no expropiatorios’ causados a los particulares™, supuso, més en la
teoria que en la préctica, la consagracion definitiva de un sistema de cobertura de
dafios ocasionados por la actuacion administrativa a los particulares, basado en

unaresponsabilidad directay al margen y sin exigenciade culpao falta

El avance lega fue més fruto del voluntarismo de los estudiosos del
Derecho Administrativo, relacionados funcionalmente algunos de €ellos con el
propio Consgo de Estado, que de la madurez efectiva del ordenamiento en el que
tuviese cabida efectiva y con todas sus consecuencias € principio de
responsabilidad de la Administracion. No obstante, ha de reconocerse la
contribucion  doctrinal y jurisprudencial y del propio Consgo de Estado en
aquellos anos a la elaboracion de una teoria sobre la responsabilidad de las
Administraciones Publicas, gue pudo tenerse en cuenta en e momento en que se

promulgd la Constitucion.

3.- La Constitucion y la responsabilidad administrativa.

La Constitucion trata especificamente el tema de la responsabilidad de la

Administracién en cuatro preceptos'”.

En su Titulo Preliminar, € art. 9.3 consagra como principio general, junto a
los principios de legalidad, jerarquia normativa, seguridad juridica e interdiccion
de la arbitrariedad, “la responsabilidad... de los poderes publicos’, convirtiendo

“ Cfr. LEGU NA VILLA, J. “La responsabilidad del Estado y de las entidades
publicas regionales o locales por |os dafios causados por sus agentes o por
sus servicios admnistrativos”, RAP, 1989, 92, pag. 10. El msno LEGU NA
reconocia en 1979 que del sistema legal preconstitucional “no se han
extraido todas |as consecuencias en sede judicial” (“El fundamento de la
responsabilidad de | a Admi nistraci 6n”, REDA, 23, 1979, pag. 525).

Se ha utilizado anpliamente en |la redacci 6n de este epigrafe el estudio
del Consej ero RODRI GUEZ- PI NERO Y BRAVO- FERRER, M “Las bases
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esa responsabilidad en uno de los elementos centrales de la concepcion
constitucional de la Administracion Publica en el Estado socia y democratico de
Derecho. En su Titulo IV, € art. 106.2 consagra en términos amplios la
responsabilidad de la Administracion como sistema de proteccion de los
particulares, dando una base constitucional solidaasu régimen legal. En su Titulo
VI, e art. 121 reconoce, por primera vez, la responsabilidad directa del Estado
juez por los errores judiciales y el funcionamiento anormal de la Administracion
de Justicia. Y en su Titulo VIII, e art. 149.1.19 declara como competencia
exclusiva del Estado establecer por ley e sistema de responsabilidad de las

Administraciones PUblicas.

El que € Estado sea responsable frente a ciudadano es elemento
fundamental del propio sistema democrético™, modula el ejercicio democrético
del poder y la correcta actuacion administrativa. Con ello adquieren un anclgje
mas solido las teorias que habian sostenido € principio de responsabilidad
patrimonial de la Administracion que solo han podido encontrar pleno desarrollo
en e Estado constitucional. El art. 106,2 CE desempefia un papel central en la
configuracion juridica de la Administracion democrética. Ello ha sido reconocido
por la jurisprudencia, que ha destacado la trascendencia de la elevacion del
“principio general de la responsabilidad objetiva de la Administracion Publica...a
principio de la maxima jerarquia en € art. 106.2 CE, por lo cua no es dable ya

dudar que constituye pieza fundamental de nuestro Estado de Derecho""’.

El art. 106,2 CE responde a la concepcion constitucional de la
Administracion publica a servicio de la ciudadania. Segun el art. 103.1 CE la
Administracion ha de servir “con objetividad los intereses generales’ y ha de
actuar “de acuerdo con los principios de eficaciay sometimiento pleno alaley y

a Derecho’. La Administracion es un instrumento a servicio, mas que

constitucionales de |la responsabilidad patrinmonial de |las Adm nistraciones
Publicas”, en Libro Honenaje a J.L. VILA VILAR Sevilla, 1999.
Segun el dictanen 1136/96 del Consejo de Estado, “denpbcracia vy
[Fsponsabilidad son dos instituciones juridicas inseparables”
STS de 4 de Julio de 1980
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propiamente de abstractos intereses generales, de la ciudadania, a la que ha de
ofrecer buenos servicios y bien gestionados'®. Junto a la responsabilidad politica
de los gobernantes y a los mecanismos politicos y juridicos de control de la
actividad administrativa, la responsabilidad patrimonial de la Administracion es
también un instrumento para asegurar un servicio publico eficaz y para reaccionar
frente a sus defectos y debilidades. A tal fin se coloca al ciudadano en un nivel de
paridad con la Administracién para reclamar frente a las insuficiencias y defectos

de la gestion administrativa.

La garantia constitucional del principio de responsabilidad administrativa
significa imponer obligaciones a cargo del Estado para reparar |os dafios causados
en su actuacion por las Administracion Publicas, y, a mismo tiempo, genera
derechos de reparacion a favor de los particulares. Pese a su colocacion
sistemética (en € Titulo 1V, dedicado a Gobierno y ala Administracién), € art.
106,2 CE declara que “los particulares, en los términos establecidos por la ley,
tendran derecho a ser indemnizados’, con lo que esta configurando un
reconocimiento constitucional del derecho a resarcimiento de dafios, que se
corresponde y que se complementa con la prevision contenida en €l art. 33,3 CE,
el cual impone el deber de resarcimiento o indemnizacion por privacion de bienes

0 derechos a consecuencia de su expropiacion forzosa de esos bienes o derechos.

La diversidad de tratamiento en una algada colocacion sistemética
permiten deducir que la Constitucion parte de una diferente fundamentacion
juridica del principio de la responsabilidad patrimonial respecto ala especifica de
la proteccion patrimonial frente a la expropiacion forzosa superando la confusion
entre tutela de la propiedad y tutela resarcitoria de la que con pie forzado habia

partido la Ley de Expropiacion Forzosa

En materia expropiatoria, €l derecho del expropiado a ser indemnizado

8 Cfr. NIETO A, “La Adninistracién sirve con objetividad |os intereses
general es”, Estudios Garcia de Enterria, cit.t. Ill, pag. 225 y ss.
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tiene su base en una actuacion legitima del poder publico y constitucionalmente
es un instrumento al servicio del derecho de propiedad que forma parte de las
reglas de la garantia expropiatoria y de las formalidades y condiciones que la
misma exige para legitimar la pérdida o sacrificio singular, en razon del interés
publico del derecho patrimonial. En nuestro sistema constitucional la base en la
gue reposa la responsabilidad patrimonial de la Administracion no es la garantia

del derecho de propiedad o de otros derechos patrimoniales.

Como todo sistema de responsabilidad, la de la Administracion esta
conectada a la idea de un dafio andmalo en su origen o en su resultado. El
principio de responsabilidad administrativa contenido en e art. 9.3 CE, tiene
fundamento propio y un alcance més general y omnicomprensivo que la tutela de
la propiedad, como derecho, principio y valor constitucional que afecta a la
concepcion constitucional del Estado y de los poderes y Administraciones
Plblicas y de sus relaciones con e ciudadano. Por ello, incluye a todos los
poderes publicos también la responsabilidad del Estado-Juez y, dentro de ciertos
limites, la del Estado-L egislador™.

La regla de “ningun dafio sin reparacion”, en el ambito administrativo, no
tiene tampoco como fundamento Ultimo el principio civil de la responsabilidad
aquiliana™. Como ésta Ultima, la responsabilidad administrativa tiene una base
ética, que se relaciona con las ideas de justicia conmutativa, de reequilibrio de
situaciones, de evitar “empobrecimientos sin causa’ y de equidad, que inspiran la
preocupacion jurisprudencial por la indemnizacion de las victimas en la

determinacion de unay otraresponsabilidad, lacivil y laadministrativa.

' Si bien la jurisprudencia constitucional considera que el art. 106,2 CE
consagra una responsabi | i dad adm ni strativa que no i ncluye |l a
responsabi | i dad del Estado-Iegislador, “que debe encuadrarse mas bien en el
marco del art. 33.3 CE’ (STS 66/1990).

20" Que, conp recuerda PANTALEON, a diferencia de la accién reivindicatoria,
no realiza |a defensa del derecho de propiedad, el restablecimento de la
situaci 6n féactica precedente, sino |la asignaci6n del dafo causado conforne
a criterios de justicia conmutativa y eficiencia econémca (“Los anteojos
del civilista: Hacia una revisién del réginmen de responsabilidad de |as
Adm ni straci ones publicas”, DA 237-238, 1994, pag. 246).
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En & reconocimiento de un débito de responsabilidad de la Administracion
hay un fondo de rechazo de aplicacion a la misma de los principios civiles y de
afirmacion de una diferencia sustancial entre los dafios causados por un particular
a otro particular, y los que resultan de las actividades de los poderes publicos,
que es la base de la especificidad del derecho de la responsabilidad
administrativa®™, especificidad que ha tratado, desde e primer momento, y en los
ordenamientos de “droit administratif”, de reducir las inmunidades del poder, de
limitarlo no solo sometiéndolo a la legalidad sino obligandolo a reparar los
perjuicios que ocasione la accion administrativa desde una regulacion propia que
trata de buscar un equilibrio entre las garantias del ciudadano y el interés general,

y de conciliar los intereses publicos y los derechos de los administrados.

Esa regulacion propia no impide la “apertura a principios civiles’ en la
aplicacion de la responsabilidad administrativa, por eemplo en relaciéon con €
perjuicio, con su caracter personal, con el acance de la reparacion, o incluso con
ciertos aspectos del nexo de causalidad o de las causas de exoneracion®, sin
identificar empero la responsabilidad patrimonial de la Administracion con la
responsabilidad civil de los privados, lo que se ha facilitado también por la
decidida tendencia a excluir tal responsabilidad del conocimiento de los

tribunales civiles, evitando e sometimiento alos preceptos del Codigo civil.

Laigualdad de los ciudadanos ante las cargas publicas seria, para algunos,
el fundamento udltimo de la responsabilidad de la Administracion. Desde luego,
histéricamente ha sido esa igualdad una de las razones que han |levado a aceptar
esa responsabilidad patrimonial de la Administracion, partiendo de la idea de
compensar un “dafio especial” causado a determinados individuos y no sufrido
por los demas, en una actuacion administrativa legitima en razones de interés
genera. Esta idea de que el dafio causado por e funcionamiento de un servicio

publico debe correr a cargo de la colectividad en interés de la cual € servicio se

2L Cfr. CHAPUS, “Responsabilite publique et responsabilité privee”, Paris,
1957, pag. 469 y ss.
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ha establecido, aunque no sea & fundamento Unico, firme y seguro de la
responsabilidad administrativa™, explica que para no alterar la igualdad de
sacrificios entre todos la colectividad asuma la indemnizacion del perjuicio si un
servicio publico en beneficio del conjunto de los ciudadanos causa un dafio
singular a uno de €llos, y en este sentido cabe hablar de que la responsabilidad

administrativa opera como mecanismo de solidaridad.

La responsabilidad administrativa se conecta con la clausula de Estado
social y democratico de Derecho (art. 1,1 CE); y opera también como medio para
hacer posible que los servicios publicos cumplan una funcion transformadora,
igualitaria y de remocion de obstaculos en interés de todos y de los grupos
desfavorecidos (art. 9,2 CE). La Administracion eficaz o es también en cuanto
responsable, de ahi €l papel central de la responsabilidad en una Administracion

con las amplias funciones que asume el Estado social.

Sin embargo, la clausula de Estado social no puede hacerse equivaler con la
idea de la socializacion generalizada de riesgos, pues la propia idea de Estado
social repudia laidea de convertir a Estado en asegurador universal de todos los
danos que sufren los ciudadanos en su vida personal y social. Desde la
Constitucion es clara la diferenciacion de planos entre € régimen de proteccion
socia en € sentido amplio del término, y €l régimen de compensaciones y
resarcimientos que deriva de la responsabilidad de la Administracion. En el
Estado socia la idea de riesgo socia puede justificar que e Estado asuma
compensar a la victima de ciertos dafios no achacables directamente a una
actividad administrativa potencialmente productora de dafios(p.gj. victimas del
terrorismo), pero €llo més que una indemnizacién originada por una

responsabilidad administrativa es una prestacion social, por motivos gue exceden

2 Cfr. DEGUERGUE, M “Jurisprudence et doctrine dans |’elaboration du Droit
de la responsabilité adnm nistrative”, Paris, 1994, pag. 399 y ss.

23 Cfr. DEGUERGUE, M “Jurisprudence et doctrine dans |'elaboration du Droit
de la responsabilité admnistrative”, pag. 509 y ss.
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y no encuentran base en el marco disefiado por € art. 106 CE.*

La prevision constitucional exige una relacion directa entre la actuacion de
la Administracion y el dafio o perjuicio singular causado®™. Constitucional mente
no pueden exigirse a Estado otras indemnizaciones que las que legalmente esta
obligado a proporcionar por dafos atribuibles a una actividad administrativa
“lesiva’, de modo que el dafo debe tener un nexo causal directo, ser una

“consecuencia’ del funcionamiento del servicio.

En esta linea, e Consgjo de Estado ha reaccionado contra la tendencia
socia actual a “convertir a las Administraciones Publicas en aseguradoras
universales de todos | os resultados lesivos que sufren los ciudadanos’, asi como a
liberarlos “de toda responsabilidad en cualquier tipo de situaciones, para lo cual
se les exonera de toda diligencia o se consideran irrelevantes |os riesgos por €ellos
asumidos’. Segun el Consgo de Estado, “frente a ellos debe oponerse que ni las
Administraciones Publicas son esas aseguradoras universales, ni los ciudadanos
estan exonerados de todas sus responsabilidades’ (dictamen 1620/97, de 8 de

mayo).

La Constitucion no admite una Administracion irresponsable, pero tampoco
una Administracion responsable de todo, que asumiera todos los riesgos que
comporta la vida social organizada. Aungque € resarcimiento pueda cumplir
alguna funcion de solidaridad redistributiva, no tiene generalmente una funcion
reequilibradora basada en el principio deigualdad sustancial del art. 9,2 C.E., sino
una mas cercana a la igualdad de trato para compensar dafios econdmicos

individualizables e injustos que resulten de la actuacion administrativa. La

24 segin el dictamen 1526/93, de 10 de febrero, el nexo de causalidad en |os
casos de | as indemi zaci ones especial es por atentados terroristas “no ha de
exam narse con criterios simlares a los de la responsabilidad patrinonial,
al ser institutos diferentes, sino por el contrario, a la luz del principio
rector de estas indemnizaciones, que es el de la atencio6n provisoria del
Estado a qui enes, por causa 0 con ocasi6n del atentado terrorista, |legan a
encontrarse en una situacion de necesidad determnada por |os dafios
corporal es sufridos”.
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exclusion de la fuerza mayor contradice en si misma la idea de socializacion de

riesgos sociales, que sera operativa através de los sistemas de proteccién social.

El resarcimiento de los dafios causados por la Administracion brinda una
legitimacion a actuaciones administrativas que pueden causar perjuicios o dafios a
ciudadanos concretos™, que no pueden ser 6hices a la actuacion administrativa
pero tampoco tienen que ser sufridos sin resarcimiento por esos ciudadanos. Las
prerrogativas y medios de accion que necesitan las Administraciones Publicas en
el Estado social para cumplir sus fines constitucionales obliga a disponer de un
sistema de responsabilidad adecuado como garantia frente a los eventuales dafios
gue su accioén pueda producir y que por su afeccion singular no es justo o legitimo
que € perjudicado sufra. La mayor intervencion de los poderes publicos,
consustancial a caracter social del Estado, se reequilibra con la garantia del
ciudadano de que esa mayor intervencion en interés de todos no se vuelve en su
contra”™. La prevision de la reparacion acenttia asi 1a legitimacion y aceptacion de
la accion administrativa, compensando de las consecuencias dafiosas colaterales
por una actuacion publica que ha podido ser legitima, pero que resultan de la
forma en que se ha considerado necesario organizar €l servicio, de modo que esos

resultados dafiosos se imputan al propio servicio™.

De la Constitucion no se deduce, sin embargo, que el principio de igualdad
de cargas y sacrificios sea €l Unico y principal fundamento de la responsabilidad
administrativa, ni que el andmalo impacto individualizado, que juridicamente no

debe soportar € perjudicado, no pueda fundarse en lailicitud de su génesis™. Por

2 Cfr. MARTI N GONZALEZ, F. “La responsabilidad de |las Adm nistraciones
y de los funcionarios publicos, CD.J., Estudio de la LRIPAC, |1, Madrid,
1994, pag. 221 y ss.
%6 Seglin MARTIN REBOLLO, en el Estado social de Derecho |a responsabilidad
adm nistrativa propicia una Adm nistraci6n transformadora y gestora de |os
servicios e intereses publicos, “Nuevos planteamentos en nmateria de
responsabi |l i dad de | as Admi ni straci ones Publicas”, cit. pag. 2800

Sobre céno la nmultiplicacion de las actividades adnministrativas ha
liberalizado y diversificado las <condiciones de |a responsabilidad
adm nistrativa, vid. LOCHAK, D. “Réflexion sur les fonctions sociales de la
responsabilité admnistrative’, en “Le droit admnistratif en nutation”,
CURAPP, Paris, 1993, pag. 275
jg STS 27 de mayo de 1987.

Cir. LEGUI NA, J., “El fundamento de la responsabilidad de la
Adm ni straci 6n”, cit. pag. 534
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ello, la responsabilidad patrimonial del Estado se conecta también con €
principio de legalidad, opera a servicio de éste, siendo la reaccion frente a una
actuacion administrativa ilicita un componente significativo, aungue no necesario,
del sistema de responsabilidad administrativa. En la Constitucion, € principio de
responsabilidad administrativa es un complemento de la interdiccion de la
arbitrariedad de la actuacion administrativa, y esta recogido en el mismo articulo
junto a principio de legalidad y el de responsabilidad administrativa, principios

constitucionales que han de inspirar toda la actuacion administrativa.

En sus fundamentos constitucionales, la teoria de la responsabilidad
contribuye a disefiar, por reaccién, el modelo deseable de gestion eficaz de los
servicios publicos, y también sujeta a la Administracion al cumplimiento de sus
fines constitucionales, a obligarle a actuar correctamente, respetando lalegalidad,
sometiéndose plenamente a la ley y al Derecho (art. 103,1 CE) sin lesionar ni
desconocer los derechos de los ciudadanos™. Tampoco es irrelevante que e art.
106 CE haya consagrado conjuntamente, y a mismo nivel, e sometimiento de la
actuacion administrativa a control de los Tribunales y la responsabilidad
administrativa, uno y otra como instrumentos de garantia del ciudadano frente ala
inevitable y exigible actuacion administrativa 'y como elementos centrales de la
concepcion constitucional de la Administracion Pdblica y de la forma de
actuacion del Estado, al servicio del principio de legalidad y como garantia del
sometimiento de la Administracion “a cumplimiento de los fines que la

justifican” y de la consecucion de la eficacia administrativa™.

De ahi que pueda hablarse de un complgjo fundamento ético de la
responsabilidad administrativa que se conecta con dos valores superiores de

nuestro ordenamiento juridico, los de igualdad y justicia (art. 1,1 CE), y también

%0 Cfr. MARTIN REBOLLO, L. “Nuevos planteamentos de la responsabilidad
adm nistrativa”, Estudios Garcia de Enterria, Madrid, 1991, Ill, pag. 2789 y
SS.

%1 Comp destaca MARTIN REBOLLO, citando a DEM CHEL, “el nodo de inputar la
responsabilidad por el funcionanmiento de wun servicio publico influye
necesari amente sobre el nodo de gestionar en el futuro ese servicio”,
“Nuevos planteam entos en materia de responsabilidad de |as Adm nistraci ones
Publicas”, cit. pag. 2799
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con la dignidad de la persona, € libre desarrollo de su personadidad y la
protecciéon de sus hienes y derechos (art. 10 CE). La responsabilidad
administrativa es, desde luego, una salvaguardia de los bienes o derechos de la
persona, pero no solo protege su patrimonio, sino también su dignidad, € libre
desarrollo de su personalidad y los demas derechos inviolables que le son
inherentes (art. 10,1 CE). El reconocimiento de esa personadidad y de sus
derechos pone a individuo en condiciones de, en defensa de su propio interésy

derechos, enfrentarse al poder estatal para exigirle un resarcimiento.

De ahi, la complgjidad de funciones que la responsabilidad administrativa
ha de asumir en nuestro sistema constitucional, y que la misma, aun cumpliendo
desde luego una funcion resarcitoria, de reparacion de los dafios antijuridicos que
los particulares sufran a resultas de las acciones u omisiones administrativas™,
cumpla también una funcion de carécter preventivo que sirve al control de calidad
de la actividad administrativa; més alla de la proteccion de los derechos
patrimoniales del administrado, opera también como garantia frente a las
extralimitaciones del poder. En suma, la responsabilidad de la Administracion ha
dejado de ser una institucion sélo a favor del administrado y en contra de la
Administracion, se ha convertido también en un instrumento a servicio de ésta,
como componente sustancial de la formay legitimidad de la actuacion publicay
como expresion de la idea de solidaridad, igualdad y justicia que el Estado
encarnay propugna (art. 1,1 CE).

Por todo €llo, e reconocimiento constitucional de la responsabilidad
administrativa ha implicado mucho més que una elevacion de rango de los
principios contenidos en el sistema legal precedente, al que la Constitucién no se
opone frontalmente, pero obliga a replantear esos principios, los extiende a la
materia de Administracion de la Justicia y los refuerza notablemente,

garantizando especialmente su efectividad. La Constitucion ha creado las

2 LEGUINA, J. “La responsabilidad patrinonial de |a Administracioén, de sus
autoridades y del personal a su servicio” en LEGUNA y SANCHEZ MORON, “La
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condiciones para hacer real y efectiva esaresponsabilidad, la cual ha podido pasar
del terreno de las teorias a de la redidad™. Ello lo demuestra e incremento
notable de las pretensiones resarcitorias y la significativa evolucion de la
jurisprudencia y de la propia doctrina del Consgjo de Estado a partir de los

preceptos |egal es anteriores ala Constitucion.

En conclusion, la Constitucion ha dado una base juridica mas solida a la
regulacion legal, elevando a rango constitucional sus principios, y reconociendo
un derecho de resarcimiento frente a Estado, ademas ha otorgado a la
responsabilidad administrativa una funciéon muy relevante dentro de las
directrices y objetivos que condicionan la actividad del Estado y del orden
objetivo de valores que éste representa y encarna, y la ha elevado a condicion
consustancial determinante de la configuracion constitucional del Estado y del

ordenamiento, a elemento “decisivo” del orden constitucional %

4.- Los condicionamientos constitucionales del sistema legal de

responsabilidad de las Administraciones Publicas.

La constitucionalizacion de la responsabilidad patrimonial de las Adminis-
traciones Publicas se hace en el articulo 106.2 CE con remision a“en los términos
establecidos por laley" y la propia Constitucion encomienda a legislador estatal
establecer el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Publicas
(art. 149.1.18). Se trata de un derecho de contenido legal. La exigibilidad de un

derecho de resarcimiento frente al Estado requiere la intervencion de unaley que

nueva Ley de Régimen Juridico de las Admnistraciones Pudblicas y del
Procedi m ento Admi nistrativo Comin, Madrid, 1993, pag. 396

¥ Cfr. NETO A “La relacion de causalidad en la responsabilidad
admi ni strativa”, REDA, 51, 1986.

Segin MARTI N REBOLLO, |a responsabilidad adm nistrativa juega un papel de
control y de garantia, es un elenmento de orden del sistemna, un instrunento
para configurar y nodular |a actuaci 6n adm nistrativa, una pieza esencial de
las relaciones entre las Admnistraciones Publicas y |os ciudadanos, “un
principio constitucional, en suma” “La responsabilidad patrinonial de |as
Admi ni straci ones publicas en Espafia: estado de |a cuestion, balance general
y reflexion critica”, DA, 237-238, 1994, pag. 28
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determine los términos concretos en los que el derecho puede gercerse, y esta
condicionado, por tanto, a cumplimiento de los requisitos legalmente
establecidos para que la responsabilidad, o més exactamente el deber de

resarcimiento, se imponga a una Administracion Pablica.

El art. 106.2 CE no es & Unico caso de remision constitucional del
contenido de un derecho a una decision del legislador, pero en este caso la
remision resulta especialmente trascendente para la concrecion del derecho. El
reconocimiento constitucional de la responsabilidad administrativa requiere una
necesaria intermediacion legidativa, es un régimen legal no solo respecto a la
reserva de ley para su regulacion, sino porque la ley ha de determinar el marco
propio de esa responsabilidad y del correspondiente derecho de los administrados.
Cabra hablar, en un sentido amplio, de una garantia institucional respecto a la
necesidad congtitucional de regular y mantener un régimen juridico de
responsabilidad administrativa establecido por la ley, pero sin la intermediacion
legal esa responsabilidad no podria exigirse.

El legisador tiene un margen de eleccion en esa regulacion legal del
régimen de responsabilidad de las Administraciones Publicas, pero ello no
significa que la remision constitucional a la tarea legidativa sea una remision en
blanco, abierta e imprecisa que permita crear espacios inmunes a la

responsabilidad de las Administraciones Publicas™.

El precepto constitucional ha previsto, desde luego, un régimen legal de
responsabilidad administrativa distinto del de la responsabilidad “civil” del
Cadigo Civil. El juez administrativo aplica un principio y unas reglas legales
administrativas propias cuya existencia diferenciada ha consagrado la
Congtitucion. Se trata de una responsabilidad con autonomia frente la

responsabilidad civil en sus fundamentos, en sus reglas y en su procedimiento

% En la redacci 6n de este apartado se ha segui do fundanmental mente el estudio
del Consejero Sr. RODRIGUEZ-PINERO, M “Las bases constitucionales de la
responsabilidad patrinonial de |as Adm nistraci ones Publicas”, cit.
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judicial. Aunque no cabe negar la existencia de una base comun del Derecho de
dafios, ni las influencias mutuas reciprocas entre la responsabilidad civil y la
responsabilidad administrativa, la responsabilidad por el funcionamiento de los
servicios publicos es de naturaleza administrativa, ha de exigirse de la
Administracion en e correspondiente procedimiento administrativo, y su tutelay
control judicial corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa, aspecto

procedimental que es especial mente trascendente™.

Ese caracter general o comun de la responsabilidad administrativa explica
la*“vis attractiva’ de toda responsabilidad patrimonial de la Administracion hacia
el procedimiento y el proceso administrativo, lo que € Tribunal Constitucional ha
considerado conforme ala Constitucion.

En segundo lugar, la Constitucion pretende un sistema unitario de
responsabilidad aplicable a todas las Administraciones Publicas. “El sistema de
responsabilidad”’ a que se refiere el art. 149.1.18 CE es unitario en €l sentido de su
aplicacion general o uniforme a todas las Administraciones Publicas. La unidad
del sistema de responsabilidad se corresponde con la consideracion constitucional
de la responsabilidad de la Administracion como derecho del ciudadano y como
elemento de la concepcidén constitucional del propio Estado y de la
Administracion. Lo que se relaciona también con la mision que e art. 149.1.1
encomienda al Estado, pues se trata de garantizar en todo €l territorio nacional y
frente a cual sea Administracion Publica la igualdad de derechos en materia de

responsabilidad frente alas Administraciones Piblicas’.

% Cfr. MARTIN RETORTILLO, L. “Responsabilidad patrimonial de la
Adm ni straci 6n y Jurisdiccién”, RAP, 1963, 42, pag. 169 y ss.. La atribucidn
al orden judici al contenci oso-adnministrativo de la responsabilidad

patrinmonial de las Admnistraciones Puablicas, cualquiera que sea la
natural eza de la actividad o el tipo de la relaciéon de que se derive, que el
Tribunal Constitucional ha considerado correcta (ATC de 22 de julio de 1997)
ha sido reforzada por el art. 2 e) de la Ley 28/1998, de 13 de julio,
regul adora de la jurisdiccion contencioso-adm nistrativa, siguiendo |la |inea
iniciada ya por la Ley 30/1992, estableciendo una prohibicidn de demandar a
|l a Admi nistraci 6n ante | os 6rdenes jurisdiccionales civil o social

No obstante, la STC 61/1997 ha declarado que el art. 149.1.18° CE no
excluye que, ademds de I|la normativa que representa el sistema de
responsabilidad para todo el territorio, |las CC AA pueden establecer otros
supuestos de responsabilidad sienpre que respetan |las nornas estatales con
|l as que habran de cohonestarse y sienpre que sirvan al desarrollo de una
politica sectorial determnada. Se trata de wuna garantia indemizatoria
adi ci onal que se superpone a |la indemizatoria general fijada por el Estado.
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El sistema de responsabilidad de las Administraciones Publicas implica,
negativamente, una especialidad de reglas respecto a la responsabilidad civil de
Derecho privado, y, positivamente, la existencia de un tratamiento comun para
todas las Administraciones Publicas que han de responder bgo los mismos
presupuestos y premisas. La unidad del sistema no implica una regulacion
simplista y Unica de responsabilidad para todos los casos y sSituaciones, sin
diferenciaciones y modulaciones®, o sea un tnico régimen de cobertura de dafios
y perjuicios. El término sistema sugiere mas bien diversos elementos que se
agrupan en un todo unitario, y, por €llo, la existencia de regulaciones diferentes
para hacer frente a situaciones lesivas muy distintas y de muy diverso origen o

causacion.*®

El sistema Unico admite y requiere, pues, modulaciones y variaciones,
teniendo en cuenta e equilibrio de intereses perjudicado-Administracion y la
multiplicidad de funciones que cumple e régimen juridico correspondiente en
funcion de |l os objetivos perseguidos por la asuncion de esa responsabilidad, pues
un Derecho razonable no debe equiparar ni tratar con los mismos principios
situaciones lesivas sustancialmente diversas. Un régimen comi(n de
responsabilidad para todas las Administraciones publicas no equivale, pues, ala

unidad de regulacion ni de criterios de imputacion en todas | as situaciones.

Segun la Memoria de 1990 de este Consgjo de Estado, la referencia a
sistema, que se conecta con las bases Unicas de la Administracion del Estado,
significa un régimen juridico unico para todas las Administraciones Publicas,

pero sin que ello implique “reducir a unidad, en su determinacion, procedimiento,

8 Cfr. GARRIDO FALLA, F. “Constitucionalizacién de la responsabilidad

patrinoni al del Estado”, Estudios Garcia de Enterria, cit. t. Ill, pag. 2847
Ss.

% Ponencia Especial de Estudios del Consejo de Estado (Ponente David

BLANQUER) , “La responsabilidad patrinonial de las Adm nistraciones

Pabl i cas”, Madrid, 1997, pag. 81.

“ Cfr. PANTALEON, F., “Los anteojos del civilista: Hacia una revisioén del
réginmen de responsabilidad de las Admnistraciones publicas”, cit., pag.
245- 246
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alcancey efectos, la diversidad de supuestos indemnizatorios’ **.

En tercer lugar, laresponsabilidad alaque serefiere el art. 106.3 CE es una
responsabilidad directay no meramente subsidiaria, en €l sentido de que no opera
solo cuando no exista otro responsable, ni actlia en sustitucion y como garante de
un funcionario publico personalmente responsable. La Constitucion de Weimar
en su art. 131 habia consagrado de forma general |a responsabilidad directa del
Estado en lugar de la del funcionario, lo que mantiene el art. 34 GG. Ello, de
acuerdo a la doctrina alemana, constituye un principio juridico-administrativo
conforme al Estado de Derecho y una garantia del privado que protege también a
funcionario, a desvincular la responsabilidad del Estado de la necesidad del
presupuesto de que se declare previamente la responsabilidad del funcionario que

ha ocasionado & dafio™.

El art. 106,2 CE condiciona el derecho a laindemnizacion a“que lalesion
sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos’. No afade si €llo
debe bastar, ni indica s deben concurrir otros elementos para que pueda
imputarse al Estado la responsabilidad de resarcir ese dafio. Existe una opinion
bastante generalizada de que la Constitucion impone un régimen de
responsabilidad de caracter objetivo que comprende toda lesion imputable
causalmente a la Administracion, al margen de toda culpa o negligencia. Buena
parte de la doctrina ha querido ver en el contraste de redaccién existente entre los
arts. 106,1 y 121 de la Constitucion la afirmacion de la responsabilidad objetiva

de la Administracion, pues éste utiliza la expresion dafos causados por error o

‘1 pag. 178
“2 Cfr. BADURA, P. Fondanenti e sistema della responsabilita dello stato e
del risarcinmento pubblico nella repubblica federale di Germania”, RTDP,

1988, pag. 401; OSSENBUHL, F. “La responsabilidad patrinonial de |os poderes
publicos en la Republica Federal de Alemania”, en BARNES, J. “Propiedad,
Expropi aci 6n y Responsabilidad”, Mdrid, 1996, pag. 935, quien afirma que |la
i mputaci 6n de l|a responsabilidad al Estado produce indudables ventajas,
tanto para el afectado misnb por cuanto encuentra un deudor solvente que
haga frente a la reparaci6on de la lesién patrinonial, cuanto para el sistemn
en si, pues exonera al funcionario de toda responsabilidad permtiendo asi
que conserve su capacidad de resoluci6n con una mayor independencia, sin
m edos ni tenores. Sin enbargo, segun este autor, en el Derecho aleman aun
subsiste un trasfondo de la |égica de |a responsabilidad del funcionario en
cuanto al presupuesto y los efectos, de nodo que al Estado se atribuye en
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funcionamiento anormal, mientras que e primero habla de que “la lesién sea
consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos’, 1o que incluiria en
todo caso, como supuestos equiparables, € funcionamiento norma y el

funcionamiento anormal de los servicios publicos.

De ser esto asi, € caracter objetivo de la responsabilidad se configuraria
como “contenido esencia” indisponible para €l legislador del derecho a
resarcimiento a cargo del Estado. Sin embargo, €l contraste entre los dos
preceptos constitucionales y la omision en € art. 106, 2 de la referencia a
“anormal” no tiene, un alcance tan decisivo ni supone que la horma constitucional
haya de ser interpretada como la canonizacion del principio de responsabilidad
objetiva de la Administracion en todos los dafios sufridos en el funcionamiento

“normal” del servicio publico.

Es un silencio relevante, pero no decisivo. En el caso de lajusticia el error
judicial y la anormalidad del funcionamiento son e fundamento de la
responsabilidad del Estado; la misma, por voluntad de la Constitucion, no puede
exigtir sin el error o la anormalidad del funcionamiento de la Administracion de
Justicia. En los demés servicios publicos la anormalidad no es e fundamento
constitucional de la responsabilidad, |0 que no implica que la misma no pueda ser
tenida en cuenta por € legislador de forma decisiva a efectos de determinar la
secuencia causal del dafo resarcible, ni que no pueda ser uno de los mecanismos

de imputacion aungue no necesariamente el Unico.

La Constitucion, en suma, no impone al legislador como Unico y necesario
criterio de imputacion la responsabilidad objetiva por riesgo, deja para ello un
margen de decision a legislador, respetando eso si los derechos y principios

constitucionales™. La Constitucién no se ha pronunciado de forma cerrada a este

rigor el deber de indemizar del funcionario en cuestién en la msm form
que o pudi era haber hecho este funcionario. . _

La existencia de ese “margen de naniobra” del |egislador es reconocida en
otros sistemas, aunque respetando el marco constitucional asi el Conseil
constitutionnel francés se refiere a un régi men  “apropi ado” de
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respecto; desde luego no ha condicionado la exigencia de responsabilidad a la
existencia de culpa o a funcionamiento anormal del servicio, pero tampoco ha
decidido que la culpa o la anormalidad del funcionamiento no puedan jugar en €
disefio legal del sistema de responsabilidad administrativa como elemento
decisivo en determinados supuestos. La Constitucion rechaza una exoneracion
general de responsabilidad de las Administraciones Plblicas, y establece un
principio general de responsabilidad, que no es de caracter universal, ilimitado, o
abierto, sino que presupone condicionamientos y limites cuya concrecion vy

definicion seremiten al legislador.

La Constitucion no permite una confusion entre la responsabilidad
administrativa propiamente dicha y los deberes de proteccion que pueden
justificar derechos de prestacion a cargo de las Administraciones Publicas, con un
sentido ya sea redistributivo, ya compensatorio, como puede ser en este ultimo
caso la proteccion de las victimas del terrorismo, de los malos tratos familiares,
etc.

En ninguin sistema comparado proximo se ha impuesto como criterio Unico
de imputacion de la responsabilidad administrativa el riesgo, la pura
responsabilidad objetiva, ni tampoco nuestra Constitucion lo exige. El sistema de
responsabilidad administrativa es un instrumento a servicio de unos fines
constitucionales entre los que esta también la proteccion de la victima, pero, como
ha venido afirmando este Consgjo de Estado, no se constituye en un sistema
protector universal de las victimas que imponga la provision de prestaciones
resarcitorias a cargo del Estado para asegurar o garantizar a conjunto de los
ciudadanos de todos los riesgos posibles como paralelo y complemento de los

sistemas de proteccion social.

responsabilidad, y exige que no restrinja sin fundanento |a responsabilidad
de las personas publicas, ni desconozca el principio de igualdad de cargas
ni suprima  toda responsabilidad sin falta. (Cfr. LATOURNERI E, A.
“Responsabilité publique et Constitution, Etudes Chapus,, Paris, 1992, pag.
352 y ss.)
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Aun maés, la existencia de un régimen propio de responsabilidad
administrativa, diferente de la responsabilidad civil, trata de asegurar que cumpla
también funciones de interés general que no son propias de la responsabilidad
civil, y de establecer un “punto de equilibrio entre los intereses de los
administrados (las victimas) que pretenden una reparacion cada vez mas amplia, y
los de la Administracion (la responsable), que suponen una indemnizacion
parsimoniosa, respetuosa de las prerrogativas de la Administracion, y

economizadora de |os dineros publicos’ *.

La diversidad de funciones que cumple el sistema de responsabilidad™
influye en la posible determinacién legal de los criterios de imputacion y de los
requisitos exigibles, seguin los casos y circunstancias y la condicion de la victima
y de acuerdo a nexo de causalidad elegido, para que las Administraciones
Pablicas contraigan una obligacion de resarcir. ES, pues, €l legislador € que debe
establecer las reglas especificas en cuanto a esos concretos y posiblemente
diversos criterios de imputacion.

La Constitucion tan solo ha impuesto un criterio, la fuerza mayor como
limite de la responsabilidad administrativa, pero esta excepcion expresa no puede
ser entendida a contrario sensu como una asuncion de responsabilidad en todos
los supuestos, puesto que la fuerza mayor como criterio de excluson de
responsabilidad viene operando tanto en los sistemas de responsabilidad objetiva

como, donde se origind, en los sistemas de responsabilidad subjetiva.

5.- Lasinsuficienciasy deficiencias del marco legal vigente.

“ PAILLET, M “La responsabilité administrative”, cit. pag.

4 Sanci 6n, seguro, precio a pagar y garantia social, segin LOCHAK
(“Reflexions sur |e fonctions sociales de |la responsabilité admnistrative a
la lumeéere des récents développenents de la jurisprudence et de la
| égislation”, cit. pag. 275 y ss.). Sobre el temm, vid. MINOZ MACHADO, S.
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La Constitucion encomienda al legislador establecer el marco juridico de la
responsabilidad administrativa como sistema de responsabilidad de todas las
Administraciones Publicas. Eso solo se ha cumplido con laLey 30/1992, de 26 de
noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, cuyo Titulo X se ocupa de la cuestion, en
especial su Capitulo Primero sobre la responsabilidad de las Administraciones
Plblicas (arts. 139 a 144). En cuanto a la responsabilidad por el funcionamiento
de la Administracion de Justicia se ha incluido en los arts. 292 a 297 de la Ley
Organicadel Poder Judicial.

Hasta la aprobacion de la Ley 30/1992 siguié aplicandose la legislacion
precedente, adaptandola al nuevo marco constitucional. El retraso, pese a las
reiteradas |lamadas al respecto de este Consgo de Estado, en dictar lalegislacion
sobre responsabilidad administrativa que imponia la Constitucién, no ha
favorecido el desarrollo adecuado del programa constitucional de responsabilidad
administrativa, y ha dado lugar a un uso desmedido del precepto constitucional
como pretendida base o fundamentacion directa del reconocimiento de
responsabilidad.

En sus Memorias anuales, el Consgo de Estado vino destacando la
relevanciadel art. 106.2 CE en lainterpretacion de |la legislacion precedente, pero

también lainsuficienciadel mismo.

Desde un primer momento, € Consgo de Estado entendié que era
necesaria una legislacion a respecto. La Memoria de 1981 califica de “ardua y
delicada” la sSituacion legal existente o previsible sobre responsabilidad
patrimonial, aungque las observaciones que se hacen se refieren sobre todo a la
aplicacion de la legislacion precedente a las Administraciones Publicas distintas

del Estado, en particular las nuevas Comunidades Auténomas, y a papel

“Responsabilidad de los nédicos y responsabilidad de l|a Adm nistracién
sanitaria”, DA 237-238, 1994, pag. 274 y ss.
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consultivo del Consgjo de Estado en €l correspondiente procedimiento.

La Memoria de 1982, dentro de las sugerencias de disposiciones generales
a adoptar para el mejor funcionamiento de la Administracion, dedico una especial
atencion a sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Publicas,
analiza la situacion normativa existente y concluye afirmando que “el sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas debe incluirse dentro de
laley que regule las bases del régimen juridico de dichas Administraciones’, con
la consecuente derogacion de los articulos correspondientes de la Ley de
Expropiacién Forzosa. Sostiene, ademas, que las indemnizaciones a que serefiere
el art. 121 CE debieran tener cabidaen laLey Organicadel Poder Judicial®.

En la Memoria de 1983 se insiste en la necesidad de regular en la ley que
siente las bases del régimen juridico de todas las Administraciones Publicas €l
sistema de responsabilidad de todas ellas, poniendo fin a la actual dispersion

legislativay unificando los principios sobre los cuales debe establecerse™’.

La Memoria de 1984 pone también énfasis en € caracter apremiante de esa
Ley, aconsgjada por la incertidumbre y la complegjidad de la legislacion existente
y su funcién de asegurar el mejor funcionamiento de la Administracion Publica, y
anade gque “la experiencia consultiva de 1984 ha acusado ya, en algunos casos, la
especial urgencia de proceder a tal regulacion”’. Ademés, ofrece algunos criterios
a respecto partiendo de un principio general de responsabilidad y consecuente
obligacion indemnizatoria en términos coherentes y que no pueden ser sino los

deducidos del art. 106.2 CE que debe ser considerado como regla comun™.

En la Memoria de 1986 se insiste en la conveniencia de acometer la
regulacion legal de la materia para incorporar a ordenamiento con nitidez los

principios comunes aplicables a todas las Administraciones Publicas, despear

“® pag. 63 y ss.
‘7 pag. 135
‘8 pag. 134-135
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dudas, precaver las controversias a que pueden dar lugar las leyes
preconstitucionales, cuya normal vigencia, aun sin tacha de inconstitucionalidad,
llevan a un esfuerzo interpretativo que permita soluciones que exceden de las

previsiones normativas originarias™.

Para el Consgo de Estado no bastaba con que la norma constitucional
pudiera inspirar y hasta completar la aplicacion e interpretacion de las normas
preconstitucionales aplicables a caso, sino que era necesario que se produjera una

nuevay sisteméticaregulacion legal en lamateria.

El evidente retraso del legisador en € desarrollo del precepto
constitucional ha creado una artificial transferencia de conceptos entre la
regulacion legal precedente y el marco constitucional que ha propiciado una
interpretacion desbordada de aquél, pretendidamente justificada en la
Constitucion. El Tribunal Supremo ha hablado en relacion con ese régimen legal
de que su "natural caracter expansivo impide en su aplicacion toda interpretacion

que obstaculice su plena realizacion material”™.

El marco constitucional no debe servir de justificacion para adoptar
soluciones audaces pero no generalizables; el innegable valor interpretativo del
precepto constitucional deberia utilizarse también para introducir matizaciones y
modulaciones que permitieran dar una coherencia global a nuestro sistema de
responsabilidad administrativa y para sentar criterios claros y seguros sobre €l
alcance y € ambito de aplicacion de la responsabilidad del Estado. Por €llo, €
marco constitucional debe servir también de criterio a tener en cuenta por los
jueces y las Administraciones PUblicas, frente a desbordamientos y pretensiones

generalizadas e infundadas de responsabilidad administrativa.

Ya se ha dicho que la consagracion constitucional de la responsabilidad

49 pag. 115 y ss.
0 STS, 4 de julio de 1980
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administrativa no era solo una elevacion de rango de un principio lega
precedente, sino su transformacion y conversion en una pieza fundamental del
sistema politico y del régimen juridico-administrativo, de modo que la posible
compatibilidad de la legislacion precedente con € sistema constitucional no
significaba ni que éste lo hubiera consagrado ni que la Constitucion impusiese
una continuidad sin cambios™. No seria metodol 6gicamente aceptable ese andlisis
retrospectivo de la Constitucion a la luz de la legislacion precedente, y ello no
tiene desde luego base algunaen €l art. 106,2 CE.

El Consgjo de Estado no ha aceptado latesis de la constitucionalizacion del
régimen legal precedente, aunque reconozca que sea aprovechable € “ decantado
cuerpo de doctrina’ elaborada sobre el mismo “con decision y sensibilidad a
través de los dictdmenes de este Consgjo de Estado y de los procedimientos
jurisdiccionales’®. La Constitucion atribuye a la ley estatal la regulacion de la
materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas. La
reserva de ley impide un papel creador auténomo a los reglamentos™, pero
también e proposito constitucional de que e régimen de responsabilidad
administrativa se establezca en sus lineas esenciales por la ley, que no sea una
creacion extra-legem de la jurisprudencia, la cual debe ser solo un complemento
de una regulacion legal suficientemente completa y acabada, que haga posible la

configuracion legal del derecho y reduzca los espacios de discrecion judicial™.

Los arts. 139 a 144 de la Ley 30/1992 son més precisos en lo que se refiere
a los procedimientos de responsabilidad patrimonial, completados ademas por €l

°L “E| art. 106.2 de la Constituci6n supone algo mas que |a sinple el evacién
del rango jerarquico de la norma que anpara el derecho de |los particul ares”,

“al garantizar la Constitucion |la responsabilidad de |os poderes publicos...
hace una afirnmaci6n general que, juntanente con otras, fija |os rasgos
distintivos del Estado que se constituye”, resultando por ello necesaria “la
determ naci 6n legal y postconstitucional del sistema de responsabilidad de
todas | as Adm ni straciones Publicas”, Menoria 1996, pag. 117-119.

2 Menoria 1990, pag. 167.

> Segln PAILLET la intervencio6n |egislativa se explica tanbién porque solo
el legislador puede incidir en las reglas creadas por la jurisprudencia
g“La responsabilité adm nistrative”,cit.pag.23)

Una ley insuficiente transformaria |1 o que es un derecho de configuraci6n
legal en otro de configuracién judicial, lo que seria contrario a |as
exi gencias del art. 106,2 CE Cir. BLANQUER, D. (Ponent e) “La
responsabi lidad patrinonial de |as Admi nistraci ones Publicas”, cit. pag. 30.
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Reglamento aprobado por el Real Decreto 429/1993, que en cuanto a determinar
los presupuestos, condiciones y alcance de la responsabilidad de la
Administracion Plblica. En efecto, €l art. 139 aparte de reiterar en su texto €
precepto constitucional, se refiere a que “el dano alegado habra de ser efectivo,
evaluable economicamente e individualizado con relacion a una persona o grupo
de personas’, y € art. 141.1 afade que solo son indemnizables los dafos que €l
particular no tenga €l deber juridico de soportar de acuerdo con la ley. Los
términos en que se expresa la Ley 30/1992 no son muy diferentes de los que se
incluian en €l art. 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado (Texto Refundido de 26 de julio de 1957), con el solo afadido de la

ambigua referencia a no tener el deber juridico de soportar “de acuerdo con la

Ley”.

La regulacion de la responsabilidad administrativa que establece la Ley
30/1992 es incompleta y son muchas las cuestiones que deberian haber sido
reguladas por €l legislador y que no lo han sido, que estan a la discrecion ya sea
de la propia Administracion ya sea de los Tribunales, sobre todo en lo que se
refiere a los criterios de antijuricidad del dafio, a la compatibilidad de
indemnizaciones patrimoniales con prestaciones sociaes, ala determinacion de la
relacion de causalidad o a concepto de fuerza mayor, cuestiones que hoy estan a

laplenay exclusiva disponibilidad de los Tribunales™.

La insuficiencia manifiestay e caracter incompleto de la regulacion legal
vigente no se ha acompariado de una fijacion jurisprudencial clara y segura de

criterios  sobre los que basar la imputacion de responsabilidad a la

® Segln BLANQUER, no es el legislador sino los Tribunales y la propia
Admi ni straci 6n qui enes di sponen los criterios y barenps que se utilizan para
valorar las lesiones fisicas causadas conp consecuencia del funcionamento
de las Adnministraciones Publicas, La ley no establece la nedida de la
antijuridicidad del resultado lesivo, cuyos criterios fija la propia
Adnministracién y los Tribunales, ni tanpoco se establece legalnente la
conpatibilidad de Ilas indemizaciones a titulo de responsabilidad
patrinonial y otros reginmenes de cobertura de dafios o de protecci 6n social.
El caréacter directo o no de la relaci6n de causalidad depende del criterio
judicial canbiante, |o msnb que el concepto de fuerza nmayor (“La
responsabilidad patrinonial de |las Adm nistraci ones Publicas”, cit. pag. 30

y SS.)
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Administracion. Ello dificulta considerablemente la labor de este Consgjo de
Estado y, ademas, est4 generando una dinamica desorbitada de reclamaciones
patrimoniales frente a la Administracion, como evidencia la evolucion de las

estadisticas al respecto de los expedientes que [legan a mismo.

De ahi que €l Consgjo de Estado se permita sugerir la conveniencia de que
el Gobierno proceda a elaborar y proponer una nueva regulacion legal mas
completay detenida de la responsabilidad de la Administracion, preferiblemente
mediante una Ley especifica dedicada a la responsabilidad de las
Administraciones Publicas, en la que se aclarasen muchos de los puntos hoy
oscuros o polémicos del sistema legal de responsabilidad de las Administraciones
Pablicas, con un equilibrio adecuado entre la tutela de los intereses generales y la

proteccion de los administrados.

A ta fin, y a la luz de la experiencia de este Consgjo de Estado, se
formulan seguidamente algunas consideraciones sobre ciertos aspectos y

problemas que deberian ser contemplados en esa sugerida y necesaria reforma

legal.

6.- ElI “particular” como sujeto activo de la responsabilidad

administrativa

6.1.- Las Administraciones Publicas como particulares

La responsabilidad de la Administracion presupone en su vertiente activa
de "dafiante” una Administracion publica, y en su vertiente pasiva de "dafado",
victima o perjudicado otro sujeto juridico. El articulo 106.2 (que utiliza la
expresion "los particulares’) plantea la cuestion de s los servidores publicos y las
Administraciones Publicas son 0 no "particulares’ a efecto de reclamar €
resarcimiento de dafios y perjuicios frente a una determinada Administracion

plblica
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Nuestra legidiacion ha utilizado frecuentemente el término "particulares’ para
mencionar a legitimado como perjudicado para reclamar indemnizaciones de la
Administraciéon Publica, asi la Ley de Ferrocarriles, la Ley Municipa la Ley de
Expropiacion Forzosa®® y la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado. La Congtitucion de 1978, a diferencia de la de 1931, que se referia
genéricamente a terceros, adopta € término “particular”, pese a que en su
tramitacion parlamentaria se intentd la referencia a otras Administraciones publicas.
Asimismo, € termino se mantiene también en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.
Ello permite plantear dudas sobre s con esa terminologia se ha tratado de excluir a
otras Administraciones Publicas de un eventual derecho a resarcimiento de dafios

sufridos por una actuacion de otra Administracion”.

Tanto la doctrina del Consgo de Estado™ como la jurisprudencia del
Tribunal Supremo™ han ido més al& de una interpretacion literal del termino
congtituciona y han considerado que la Constitucién no hatratado de excluir de raiz
y paratodos los casos € derecho de resarcimiento de las Administraciones Pablicas,

teniendo especialmente en cuenta que, a diferencia del articulo 106.2, € art. 9.3 CE

% Aunque el Reglanento de la Ley de Expropiaci 6n Forzosa (Decreto de 26 de

abril de 1957) hace referencia al "lesionado" (articulo 134.1) vy al

"reclamante" (articulo 134.2).
Sobre este tema se sigue muy de cerca |la Ponencia de BLANQUER D. “La

responsabilidad patrinonial de |a Admnistraci é6n”, cit. pag. 32 y ss.
Segin el dictanen 1418/ 94, de 10 de novienbre, “ciertanente, el articulo
106 de la Constitucién reconoce a los "particulares" el derecho a
i ndemmi zaci 6n propio del instituto de la responsabilidad patrinonial de
las Adm nistraciones Piblicas, y asi se dice en la Ley 30/1992. Sin
enbargo, no sienpre ni en todos los textos ha sido esta expresion
"particulares" la utilizada, pues la Constitucion de 1931 referia la
prometida indemizaci6n "al perjuicio de terceros". La |egislaciodn
posterior alude a los particulares, si bien con esta expresion se ha
veni do entendiendo a todos |os |esionados en sus bienes o derechos, sean
particul ares (personas fisicas o juridicas, espafioles o extranjeros),
sean otras Administraciones Publicas distintas de la responsable del
dafo” .

® Segin la sentencia del Tribunal Suprenp de 14 de octubre de 1994, “la
razon por la que las nornas obligan a indemizar |os dafios y perjuicios
causados en los bienes y derechos de un ‘“particular" por el

funcionam ento de los servicios publicos es evitar que éste haya de
sufrir una lesién antijuridica en beneficio de la Adm nistraci 6n Publica
causante de tal lesion. Pues bien, la msnma razén debe inpedir que tal
resul tado dafioso haya de ser soportado por una Adm nistraci 6n Publica,
que tiene su patrinonio propio, cuando el dafo procede del funcionam ento
de los servicios de otra Administracién Pablica, que es titular de un
patrinmonio distinto del de |a Admnistracién |esionada. El deber de
i ndemmi zar se basa en el misnp fundanento de justicia: evitar que una
persona (publica o privada) haya de soportar la lesion o dafo
antijuridico producido por el funcionamento de l|los servicios de una
det ermi nada Administracion Pablica". Cfr. STS de 8 de febrero de 1964, 12
de nmarzo de 1975, 18 de dicienbre de 1985, 29 de enero de 1986, y 24 de
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consagra un principio genera de responsabilidad administrativa no circunscrito alos

particul ares.

Se ha sefidado que la expresion "particulares’ se comenzo a utilizar cuando
no estaba construida la teoria de la personaidad juridica de la Administracion, que
ademas era fundamentalmente unitaria, 1o que explica que la legitimacion para
reclamar solo se atribuyera a las personas fisicas y juridicas titulares de derechos e
intereses susceptibles de sufrir una lesion individualizada o particularizada, no
siendo imaginable una relacion entre una Administracion causante de un dafio y otra
Administracién digtinta que tuviese la condiciéon de perjudicada. Actualmente no
existirian razones para excluir la legitimacion de otras Administraciones Publicas
para reclamar un resarcimiento econdmico por un dafio patrimonia producido por €
funcionamiento de un servicio publico de otra Administracion Plblica. S se repara
un dafio patrimonia a un sujeto de Derecho, también otra Administracion Publica
con patrimonio propio puede resultar perjudicada @ a consecuencia del
funcionamiento de un servicio publico geno. Lo contrario seria no ser consecuente
con e reconocimiento de su personaidad juridica y patrimonia a excluir la
posibilidad de reclamar |a reparacion de los dafios causados por otra Administracion
Pablica™.

Ademés en la legidacion expropiatoria € término “particulares’ ha sido
objeto de una interpretacion extensiva. Desde la normativa de 1836, se ha venido
considerando que "particular” es sinénimo de expropiado o afectado o perjudicado
por una expropiacion, o sea € sujeto titular del bien objeto de expropiacion, de
ocupacion temporal o de cualquier otra limitacion o afectacion lo que incluye las
Administraciones Publicas a ser expropiables sus bienes patrimoniaes. En €
contexto terminol 6gico de la Ley de Expropiacion Forzosa, la expresion "particular”
significa tanto expropiado como perjudicado, 1o que confirma la Ley de Régimen

Juridico de la Administracion del Estado de 1957, en cuyo Preambulo se hace

febrero de 1994.
® BLANQUER, D. “La responsabilidad patrinonial de las Adninistraciones
Publicas”, cit. pag. 32 y ss.
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equivaler laexpresion particular aadministrado que sufre unalesion.

En e momento de aprobarse la Constitucién, € término ”particular” no tenia
asi un significado restrictivo, y su utilizacion por inerciaen € texto constituciona no
significa un proposito deliberado de excluir lalegitimidad de otras Administraciones

publicas que resulten perjudicadas por la accion administrativa.

Por todo €elo, se ha venido a aceptar que las Administraciones Publicas
pueden ser también partes legitimadas para reclamar la indemnizacion de dafios y
perjuicios sufridos como consecuencia de la actuacion de otra Administracion,

aunque esa legitimacion tenga sus modulacionesy limitaciones.

Inicialmente & Consgo de Estado admiti0 muy restrictivamente la
legitimacion activa de otras Administraciones Publicas. Se tenian en cuenta las
relaciones interorganizativas entre las Administraciones Publicas de titularidad
estatal. Asi, ha excluido la legitimacion del entonces “Servicio Militar de
Construcciones’, por entender que pese a gozar de persondidad juridica, ésta
operaba esencialmente entre terceros (dictamen 42.572 de 29 de mayo de 1980).
Tampoco se aceptd la indemnizacién solicitada por un Ayuntamiento por
desperfectos ocasionados en sus vehicul os de transporte urbano durante alteraciones
de orden publico. En € dictamen 40.019, de 18 de julio de 1985, se dice que “sin
excluir de plano, y menos con acance genera, la posbilidad de que entre dos
Administraciones PuUblicas se pueda plantear la exigencia de responsabilidades
patrimoniaes, es un hecho que, tal y como parece configurada la responsabilidad
patrimonia de la Administracion, no seria ésta la via adecuada para ta
planteamiento, que se limita a los dafos causados, como ha quedado dicho, a los

particulares’.

Mas tarde, € Consgjo de Estado ha venido admitiendo con menos reservas la

posbilidad de las Administraciones Publicas de actuar como lesionadas o
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legitimadas en procedimientos de responsabilidad patrimonial®. Segtin e dictamen
358/97, de 5 de junio, “lo mismo que progresivamente ha ido expandiéndose €
ambito objetivo de las posibles lesiones indemnizables, también ha ido mitigandose
el rigor de la expresion “particulares’ para ampliar las posibilidades existentes en
orden a que se declare la existencia de legitimacion para pedir la responsabilidad de
las Administraciones PUblicas, hasta d punto de que la reciente jurisprudencia del
Tribunal Supremo sobre como debe entenderse la voz “particulares’ ha llegado a
afirmar la legitimacion resarcitoria de unas Administraciones Publicas frente a
otras’. Sin embargo, en este propio dictamen se precisa que a tal respecto la
Administracién debe operar como particular, 1o que es dificil de justificar cuando un
Ayuntamiento ha actuado desde una posicion activa, como persona de Derecho
publico, no como sujeto pasivo de una lesién que le haya sido directamente inferida
por la Administracion del Estado.

Cuando una Administracion Publica actia en € gercicio de potestades
publicas en las relaciones juridicas donde la responsabilidad de otra Administracion

Se cuestiona, no puede considerarse como usuariadel servicioy por ello asmilarse a

1 Segiin el dictamen 42/94, de 28 de abril de 1994 el Consejo de Estado “ha
operado con especial rigor a la hora de incluir a las Admnistraciones
Publicas en el concepto de "particulares", sobre todo cuando carecen de
personalidad juridica independiente (servicios publicos), o cuando no
resulta clara la titularidad real de un patrinonio separado en el que
resi denci ar el dafio al egado. Tanbi én en al gunos otros casos se ha infornado
favorabl enente |a recl amaci 6n de responsabilidad patrinonial fornmulada por
un Ayuntamiento contra la Administracion Central con notivo de dafos
causados a sus bienes por el funcionamento de un servicio publico estatal
no solicitado. No hay, en principio, una razén general excluyente de que
puedan exami narse |as recl anaci ones de dafios deduci das por un Ayuntam ento
frente a la Admnistraci 6n Central, y depende de cada caso verificar |as
circunstancias para admtirlas o desestinmarlas. En ciertos casos, conp
sucede en | a presente ocasi 6n, el Ayuntam ento conparece conp un particul ar
mas, en defensa de sus propios intereses y con aplicacion de las msmas
reglas juridicas que protegen en nuestro ordenamento |os patrinonios de
terceros frente a |os dafios sufridos cono consecuencia del |lamado giro o
trafico de las Admnistraciones Publicas". Cr., por todos, dictanenes
54.832 de 14 de junio de 1990 en el que |a perjudicada era una D putaci6n,
42/ 94 de 28 de abril y 1418/ 94 de 10 de novienbre rel ativos reclanmaci ones
formul adas por Ayuntamiento y 110/95 de 14 de dicienbre, en el que la
perj udi cada era una Conuni dad Aut 6noma.

Para el Consejo de Estado, |as Entidades Locales estan obligadas a
ejercer las acciones necesarias en defensa de su patrinonio o de la
regularidad en el funcionamento de sus servicios. Tal obligacidén no
permte en nodo alguno excluirlas del ambito de protecci 6n que dispensa
el instituto de la responsabilidad, y remtirlas a vias de exigencia
jurisdiccional basada en la responsabilidad civil, pues, en definitiva,
el réginen aplicable, cuando se dan sus presupuestos, ha de ser el de la
responsabilidad patrinonial objetiva" (dictamen 1418/94 de 10 de
Novi enbre).
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un particular, administrado o beneficiario afectado por €l buen o mal funcionamiento
del servicio publico, es decir “no goza de la condicién lega y constitucional de
particular que es necesaria para que esté legitimado para pedir unaindemnizacién de
la Administracion del Estado, por las eventuales lesiones que dice haber padecido”
(dictamen 3.943/97, de 2 de octubre).

La titularidad de una competencia no legitima por si misma para gercer una
accion de resarcimiento de dafios. Es necesario ostentar la titularidad dominical de
un bien o derecho patrimonia (dictamen 55.672, de 7 de febrero de 1991). Tampoco
tiene legitimacion € organismo publico obligado legamente a soportar las
consecuencias lesivas que tengan la consideracion de riesgos extraordinarios,
aunque hayan sido causadas como consecuencia del funcionamiento de las
Administraciones Publicas, en particular se ha negado reiteradamente que €
Consorcio de Compensacion de Seguros pueda subrogarse en la posiciéon de la
victima indemnizada para gercer una accion de regreso contra la Administracion
Publica (Dictamenes 2815/95, de 22 de febrero, 1.762/96, de 20 de junio, 1.037/96,
de 30 de mayo).

La exigencia de equiparacion de la Administracion afectada a particular
permite excluir también en principio los dafios ocasionados en |os bienes de dominio
publico, a los que se aplica su regulacion especifica. Por € contrario, y en relacion
con € ma funcionamiento de la Administracion de Justicia, cuando las
Administraciones Publicas gercen su derecho a la tutela judicia efectiva,  ma
funcionamiento del servicio les da derecho como cualquier otro justiciable a obtener

laindemnizacion correspondiente.

En todo caso, € tema de la legitimacion de las Administraciones Publicas,
que se intento incluir ya sin éxito en la Ley 30/1992, deberia ser contemplado
expresamente en lafuturareformalega que se sugiere. El que la Congtitucion utilice
el término “particulares’, no es obstéculo para élo; en & fondo de lo que se trata es

de precisar en qué casos puede consderarse que a efectos resarcitorios las
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Administraciones Publicas han actuado como particul ares.

6.2.- Lalegitimacion del contratante

Un segundo problema en relacion a concepto de particulares lo plantea e de
s incluye a personas con relacion especiad con la Administracion. En otros
ordenamientos se ha diferenciado también segin que la victima sea un tercero
totalmente extrafio, sea un usuario de un servicio publico, sea una persona con
relacion contractual con la Administracion, como contratista o concesionario, 0 sea

un empleado a servicio de una Administracion Publica.

En la Memoria de 1986 & Consgo de Estado afirmé que "la existencia de
relaciones juridicas especificas conduce a su seno la cdificacion de la
responsabilidad administrativa y la fijacion del resarcimiento que proceda. Ello es
asi, por supuesto, cuando la lesion indemnizable se haya producido en € ambito
acotado de la relacion de que se trate; pero quien esté ligado a la Administracion
por una relacion singular o se halle respecto de ella en una situacion especia (por
oposicion a la de sometimiento a la supremacia general de la Administracion) no

deja de ser "tercero”,

particular”, "simple ciudadano” cuando sufre efectos lesivos
consiguientes a funcionamiento de los servicios publicos en ambitos materiales o
temporales gjenos a aquel en € gue operalardacion juridica singular; € principio
de responsabilidad objetiva de la Administracion presta entonces su cobertura en
los términos que resultan de los articulos 106.2 de la Congtitucion, 40 de laLey de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado y 121 de laLey de Expropiacion
Forzosa, respecto de contratistas, concesionarios, funcionarios, etcétera, abstraccion

hecha de larelacion contractual, concesional, funcionarial, existente”.

L as personas con una relacion contractual especifica, como los contratistas, a
veces Uutilizan € procedimiento de responsabilidad patrimonia en relacion con

incidencias de su relacion contractua. EI Consgo de Estado ha venido siendo
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partidario de un claro dedlinde de la responsabilidad contractual y extracontractual
de la Administracién; pero ha considerado la necesidad de la intervencidn preceptiva
del Consgjo de Estado en todos aquellos casos en que se formula una reclamacion
indemnizatoria ante la Administracion, abstraccion hecha dd titulo juridico en que
pudiera fundarse, ya fuera éste de naturaleza contractual o extracontractual. Sin
embargo, no puede encauzarse una peticién de indemnizacion por la via de la
responsabilidad extracontractua de la Administracion “cuando e supuesto de hecho
causante y la correspondiente reparacion del dafio tiene otra via procedimental
especifica, prevista en €l ordenamiento juridico, como es el caso de las pretensiones
de resarcimiento derivadas de relaciones juridicas especificas que ligan previamente
Administracion 'y particular, ya sea por gemplo relaciones contractuales,

concesionales, expropiaciones o de servicios’ (dictamen 868/97, de 10 de abiril).

En consecuencia, la responsabilidad contractual esta sometida alalegidacion
de contratos del Estado que impone la gjecucion de los contratos a riesgo y ventura
del contratista, que excluye indemnizacion por pérdidas, averias o perjuicios
ocasionados en las obras, sdvo en los casos de fuerza mayor como eventos
extraordinarios que exceptlan la aplicacion ddl principio de riesgo y venturay no
solo exonera de responsabilidad al contratista “sino que genera en € mismo €
derecho a una compensacion econdmica a cargo de la Administracion contratante, a
fin de que aquél no sufra perjuicio alguno por tal motivo” (dictamen 2.049/97, de 24
de abril).

Ladoctrinadel Consgo de Estado ha utilizado, como fuente de produccion de
obligaciones asimilables a contrato, la gestion de negocios ajenos y € principio
general que veda € enriguecimiento injusto, también como solucién ante situaciones
de nulidad del contrato por vicio en S mismo o por vicio innato de adjudicacion. Asi
el dictamen 1.827/94, de 20 de abril de 1995 indica que la nulidad de un contrato
terminadas unas obras ya abiertas a uso publico debe dgar a salvo € eventua
derecho ddl constructor a que en su caso, y en un procedimiento especifico, se le

liquiden los trabajos gjecutados y recibidos. También € dictamen 1058/95, de 29 de
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junio) ha admitido € deber de la Administracion de resarcir a propietario por la
utilizacion de parte de una finca de éste con destino a campo detiro, sin formalizarse
contrato alguno, fundandose en € principio que veda € enriquecimiento injusto, al
comprobarse que la cesion ddl uso de lafincano se produjo “donationis causa’, SNo
en virtud de un acuerdo verba que no llegd a formalizarse, aunque excluya que
pueda hablarse de una responsabilidad contractual a no estar vigente ningun tipo de

contrato.

Similar criterio se ha aplicado en € dictamen 1.019/95, de 20 de julio, sobre
un suministro de gasdleo realizado afavor de un centro publico de laterceraedad “a
pesar de no haberse contratado todavia con dicha entidad la prestacion del servicio,
lo que se hizo posteriormente”, haciéndose uso, para justificar € abono, de lafigura
del enriquecimiento sin causa. Esta misma justificacion ha servido para basar la
compensacion de los dafios sufridos por una méquina desbrozadora cuando fue
utilizada con efectividad en la extincion de un incendio, previo requerimiento de los
servicios correspondientes. El Consgo de Estado considera que € dafio producido
en la maguina no debia soportarlos @ duefio de la misma, sino la Administracion
gue se beneficio por su utilizacion. Sin embargo, la compensacion de ese dafio no se
considera como un supuesto de responsabilidad derivada del funcionamiento de un
servicio publico, sino que se funda en la gestion de negocios g enos como “fuente de
la obligacion administrativa de resarcir a particular cuando éste redliza una
actividad de la que se aprovecha la Administracion, en tanto que para €
administrado se deriva un detrimento patrimonial” (dictamen 1.300/95, de 6 de

julio).

Esta misma doctrina se ha aplicado generdmente a los supuestos de
prestaciones 0 contraprestaciones recibidas por la Administracion sin existencia de
un vinculo contractual que diera cobertura alas mismas, incluidas las ampliacionesy
variaciones de obras no adecuadamente formalizadas (dictamen 59.866, de 10 de
mayo de 1990).
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En todos estos casos se esta més proximo a una relacion “ para-contractual”
0 negocial factica, que a una responsabilidad extracontractual en sentido propio.
Al tratarse de construccion jurisprudencial y del propio Consgjo de Estado, seria
conveniente que existiera una base legal cierta a este respecto, posiblemente a

incluir en lalegislacion de contratos publicos.

6.3.- El personal dela Administracion como “particular” perjudicado.

La distincion entre tercero y usuario del servicio publico no ha tenido en
nuestro ordenamiento especial alcance en relacion con la responsabilidad
administrativa. Mayores problemas ha planteado la posible legitimacion activa de
los empleados de la Administracién como perjudicados, pues la distincion entre el
funcionario y la Administracion Publica como persona juridica, que tan relevante
ha sido para la imputacion directa de la responsabilidad a la Administracion,
también puede operar en cuanto a la posible consideracion del funcionario como
particular a efectos de resarcimiento. La propia legisacion de funcionarios prevé un
principio general de proteccion (art. 63 de la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado) la percepcion de indemnizaciones por razén de servicio, como son, por
gemplo, las clasicas dietas y viaticos. La legidacion de Seguridad Socia de los
funcionarios publicos concede prestaciones especificas por dafios sufridos con
ocasion o por consecuencia del trabgo prestado, de forma paraela a lalegidacion
de accidentes de trabgjo. Por su parte, para los militares juega su régimen
especifico, tanto a través de la legidacion de clases pasivas como por la asistencia

sanitariaatravésde ISFAS.

Los problemas gque se vienen planteado en relacién a los funcionarios como

posi bles perjudicados por la actuacion administrativa son de varios tipos.

Algunas de las reclamaciones se refieren a dafios producidos directamente
por la actividad administrativa, pero en otros casos se trata de dafios cuyo origen es

extrano a la actividad administrativa, aungque se hayan producido con ocasion del
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funcionamiento del servicio. Segun €l dictamen 936/97, de 17 de abril:

"En e desempefio de sus funciones, un miembro de las Fuerzas de Seguridad
del Estado puede sufrir dafios y perjuicios que a veces seran causados por un
tercero, y otras podran ser como consecuencia del funcionamiento del propio
servicio de la Administracion General del Estado. Hay que diferenciar, pues,
los dafios sufridos con ocasion del cumplimiento de un servicio pero causados
por un tercero, y los padecidos como consecuencia del propio funcionamiento
de la Administracion Genera del Estado. Mientras que los primeros son
imputables a tercero que los haya causado (con ocasiéon dd servicio), los
segundos podran ser juridicamente atribuidos ala Administracion General del

Estado como persona juridica (como consecuenciadel servicio)”.

En ese dictamen se afirma que los dafios no se produjeron como
consecuencia del funcionamiento de la Administracion del Estado, sino por otra
persona con ocasion del desempefio de un servicio encomendado, de modo que “€
hecho de que € funcionario policia estuviese en acto de servicio, y que con
ocasion del cumplimiento de sus obligaciones como servidor publico sufriese una
lesidn, no quiere decir necesariamente que exista relacion causal entre € resultado
lesivo y @ funcionamiento de la Administracion General del Estado”, ya que €
nexo causal existe entre e resultado lesivo y la conducta de una persona condenada
penamente. No obstante, todos los integrantes de los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad del Estado “estan amparados por un similar régimen indemnizatorio de
los dafios materiales y personales que sufran con ocasién o0 como consecuencia de
los servicios que se les encomienden o por su mera pertenencia a uno de esos
Cuerpos’ (dictamen 1.997/96, de 10 de octubre).

En principio, esos darios fisicos dan derecho a una proteccion por parte de la
legidlacion como lesiones en acto de servicio, pero esa proteccion a veces sera
menor gue la que obtendria un tercero (p.g. en caso de accidentes de circulacion),

ademas la jurisprudencia afirma la compatibilidad de indemnizaciones y
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prestaciones sociales a cargo del Estado y, por otro lado, las prestaciones sociales

no cubren en ninguin caso |os dafios a objetos o bienes.

El Consgo de Estado ha tratado de buscar soluciones equitativas a esta
situacion, no adecuadamente prevista y regulada en la legidacion vigente. El
Consgjo precisa que no es un dafo producido a consecuencia del funcionamiento
del servicio @ ocasonado por un particular, por una conducta gena a la
Administracion, aunque haya sido en € contexto de una actividad administrativa 'y
con ocasion de la prestacion de trabgjo, de modo que € titulo de imputacion no
seria e funcionamiento del servicio publico sino la propia relacion funcionarial que
debe llevar ala Administracion a resarcir a funcionario de los dafios y perjuicios
ocasionados por € cumplimiento de sus deberes profesionales, y no debidos a su
culpa o negligencia (dictamen 55.162, de 26 de julio de 1990). En muchos de estos
supuestos puede que no se cumplieran todos los requisitos exigidos por la
legidacion de responsabilidad patrimonial, a intervenir un tercero, lo que
presupone la inexistencia de nexo causa con e funcionamiento del servicio
publico, pero en e caso ddl funcionario o del personal de la Administracion, se da
la peculiaridad de que ese tercero “agresor” actla en € marco de la relacion de
servicio publico, y se dirige contra € funcionario en su condicion de tal, en su
actuacion administrativa, 1o que puede impedir que se entienda roto € nexo causal
pese ala actuacion de ese tercero. Sin embargo, para el Consgjo de Estado hay que
diferenciar los dafios sufridos con ocasion del cumplimiento de un servicio pero
causados por un tercero, imputables a tercero que los haya causado, y los
padecidos como consecuencia del propio funcionamiento de la Administracion
General del Estado como persona juridica (dictamen 936/97, de 17 de abril de
1997).

Ha declarado también que en materia de funcionarios publicos rige €
principio de indemnidad, de modo que quien sufre un dafio por causa de actuacion
publica o con ocasion de ella, sin mediar dolo ni negligencia de su parte, debe ser

resarcido por causa gque se localiza en la propia concepcion y efectos del gercicio
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de la funcion publica (dictamen 522/91, de 23 de mayo). Sin embargo, este
desplazamiento del dafio generado en & seno de la relacion funcionarial deberia
definirse adecuadamente en €l régimen propio de larelacion funcionarial (dictamen
51.051, de 29 de octubre de 1988), |o que no siempre ocurre. Se hatratado de suplir
esta deficiencia mediante la aplicacion analdgica y extensiva de la legidacion
referente alas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. Asi, € dictamen 538/96,
ha estimado aceptable una indemnizacion a una funcionaria de prisiones por un
dafio que le ha producido un preso, aplicando anal6gicamente a la funcionaria la
materia especifica propia de las Fuerzasy Cuerpos de Seguridad del Estado, aunque
se trata de una doctrina no generalizada, pues en € dictamen 3311/97, de 26 de
junio de 1997, relativo a la preceptividad del dictamen del Consgo de Estado en
materia de indemnizaciéon a los funcionarios de instituciones penitenciarias, ha
entendido no ser preceptivo su dictamen (por no tratarse de una reclamacion de
responsabilidad patrimonial) “ cuando se trata de la reparacién de los dafios sufridos
por los funcionarios de ingtituciones penitenciarias con ocasidon o0 como
consecuencia del cumplimiento de sus funciones, dentro del deber de proteccion

por la Administracion de los servidores publicos’.

Lafalta de unaregulacion adecuaday completa de la compensacién de dafios
sufridos por los funcionarios con ocasion y a consecuencia del servicio, ha dado
lugar a una excesivallitigiosidad, y también ala busqueda dificil de criterios atener
en cuenta al respecto. Ello ha hecho a Consglo de Estado proponer la via del art.
139 de la Ley 30/1992 “cuando no exista una regulacion especifica, 0 aun cuando
existiendo tal régimen especifico, su aplicacion no repare los dafios causados,
siempre y cuando concurran € resto de los presupuestos exigidos en los preceptos

mencionados’.

Un supuesto frecuente son los dafios y perjuicios ocasi onados con motivo del
servicio militar. El Consgjo de Estado ha considerado que la pension extraordinaria
de clases pasivas no es incompatible con una indemnizacion de dafios y perjuicios,

aunque € otorgamiento de aquélla no puede ignorarse a decidir la procedencia y
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cuantia de ésta. Considera que la pension extraordinaria tiene caracter
indemnizatorio respecto a las personas a quien se conceda, pero que cuando su
cuantia sea insuficiente puede ser estimada una indemnizacion de dafios y
perjuicios S concurren los requisitos que permiten entender que las lesiones
personades ocasionadas en acto de sevicio puedan ser imputables a
funcionamiento de los servicios publicos, pero ha excluido la equiparacion entre €
caracter de acto de servicio y la existencia de tal nexo causal (dictamen 3.070/95,
de 7 de marzo). Se admite esa compatibilidad pero la existencia de una prestacion
incide en la cuantia, y, ademés, han de examinarse las circunstancias del caso para
deducir e nexo de causalidad entre € accidente y e funcionamiento de los
servicios publicos (Dictdmenes 996/94, de 19 de enero de 1995, 2622/94, de 16 de
abril de 1995, 630/95, de 13 de septiembre). Tal relacion no existe en accidentes de
circulacion, o en accidentes dentro de las propias instalaciones militares salvo que
Sean consecuencia misma del servicio, ya sea por € riesgo especial creado, ya por
sufrir un dafio especifico directo causado por la propia actividad militar, siendo €
supuesto tipico e de maniobras.

La complgidad de la problematica, la dificil valoracion necesariamente
subjetiva de la suficiente compensacion, hacen que éste sea un tema que requiere un

tratamiento legal especifico adecuado.

También son muy numerosos los supuestos en los que los funcionarios
reclaman de la Administracién compensaciones derivadas de la anulacion de actos
administrativos, referentes a su relacion de servicio. El problema general, tampoco
correctamente regulado, de las consecuencias resarcitorias en los casos de
anulacion de actos administrativos, en materia de funcionarios plantea problemas
aun més delicados, de solucién nada facil. En general no basta la anulacion de un
acto como causa de responsabilidad patrimonia sino que, ademas, han de darse los
requisitos exigidos en la responsabilidad patrimonial, pero atal respecto no se han
establecido, como en otros ordenamientos cercanos, criterios firmes sobre la

gravedad de lainfraccién juridica que hallevado ala anulacion de ese acto.
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Para € Consgo de Estado, la invocacion del caracter de vulneracion de
legalidad que origina la anulacion del acto no basta para estimar |a procedencia o
no de la responsabilidad de la Administracion; para que surja € derecho a
indemnizacion deben cumplirse los demés requisitos de responsabilidad
administrativa, la efectividad del dafio y €l nexo causal entre el dafio y la anulacion
del acto administrativo (dictamen 2732/95, de 14 de marzo de 1996). Como ese
nexo causal, € funcionamiento del servicio publico, se cualifica por la anulacion
del acto administrativo, existe € riesgo de que en € seno de una relacion
funcionarial la anulacion de cualquier acto administrativo, en cuanto que haya
ocasionado un perjuicio, haya de ser debidamente compensado. Asi esta
ocurriendo, por g emplo, en relacion con la anulacion de sanciones de restriccion y
de pérdida de libertad impuestas en la Guardia Civil, que han generado muy
numerosas reclamaciones de las que ha tenido que conocer € Consgjo de Estado,
aceptando que en determinados supuestos se compense los dias de pérdida de

libertad efectivamente sufridos.

La complegja via de la responsabilidad patrimonial no parece adecuada para
tratar de resolver las numerosas incidencias que se dan en € seno de la relacion
funcionarial, y de nuevo se observa aqui una notable insuficiencia de la legislacion
actual. El criterio del Consgjo de Estado es que € régimen de responsabilidad en las
relaciones entre el Estado con las Administraciones Publicas y sus dependientes
debe ser regulado, sin incurrir en inaceptables desigualdades de trato respecto a los
particulares, en & marco de la legisacion funcionarial. O, en otro caso, establecer
un deslinde mucho més claro, respecto a los dafios sufridos por los empleados
publicos, seglin deba operar € régimen de responsabilidad patrimonial de la
Administracion o € régimen propio de la responsabilidad como empleadora de la

Administracion.
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7.- Anormalidad del dafo y anormalidad de la actuacion administrativa.

7.1- El mal funcionamiento de la Administracion de Justicia, ¢paradigma o

excepcion?.

La responsabilidad administrativa requiere un fundamento juridico, una
razon para atribuir € dafo a la Administracion, y para que no tenga que
soportarlo €l perjudicado. El problema esta en deslindar 10s supuestos en que esa
responsabilidad se impone y, aunque e dato comun es la antijuridicidad del dafio,
la amplia experiencia del Consgjo de Estado en materia de responsabilidad
administrativa permite detectar una heterogeneidad de casos y situaciones, en |o
gue ha tratado de buscar un criterio de imputacion que no ha sido siempre €

mismo ni tampoco sustancialmente homogéneo™.

Desde una perspectiva relacional la admision de la responsabilidad
administrativa tiene muy directamente en cuenta la actitud individua del
perjudicado, sobre la que se monta en buena parte la nocion de tener el deber de
soportar que permite exonerar ala Administracion del deber de resarcimiento de
determinados dafios individualizados, pero que desde la perspectiva de la
responsabilidad o no son injustos o no son imputables a la Administracion. La
conducta "desviada' del perjudicado en relacion con la produccion del hecho
dafoso, ya sea su falta de cautela y prudencia ya su caracter antijuridico que
provocan una actuacion administrativa agresiva o represiva, permite entender que

de no haber existido esa conducta desviada el dafio no se hubiera producido, y

2 Segin MARTINEZ CARDCS, “en nmateria de reclamaciones patrinoniales, el
Consej o de Estado actua sienpre en atencion al caso concreto. Su doctrina
esta hecha, nas que con base en grandes principios y declaraciones, al hilo
de distintos y variados supuestos. Estd formada de nodo casuistico,
basandose en la naturaleza de las cosas, |lo que |le da unas caracteristicas
propias: econonmia de las formas juridicas, ahorro en las figuras juridicas
aplicadas, enpleo de formas técnicas variadas para situaciones econoém cas
muy distintas y, sobre todo, reticencia y cautela contra todo |o que sea
abstracci 6n, definicion, construccion y sistematizaci6n. Se tiende a huir de
| as construcciones y gusta atenerse nmas bien al precedente, “comp si”, el
caso actual que se presenta a exanen fuese igual al previanente resuelto
(ficciones). Lo cual no es obstaculo para que ese informar nunerosos asuntos
permta apreciar la existencia de unas reglas y principios juridicos, de
gran fuerza expansiva”, Consejo de Estado, Cuadernos de Doctrina Legal, 4,
1998, pag. 10 y 11.
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que, por ello, la presunta victima deberia pechar con el resultado dafioso. Pero
también en la perspectiva relacional |a conducta desviada o negligente del dafiado
debe ponerse en paralelo con la propia conducta de la Administracién "dafiante”,
y apreciar en qué medida le puede ser exigible presuponer y tener en cuenta la
conducta culposa de la victima potencial, incluyéndose la previsibilidad de esa

negligencia en las medidas preventivas exigibles a la actuacion administrativa.

Todo ello lleva a tener que conectar responsabilidad administrativa y
reglas de conducta. Ello relativiza el pretendido caracter universal y univoco de la
responsabilidad administrativa, y la indiferencia para la imputacion de la
responsabilidad del caracter normal o anormal del funcionamiento del servicio
publico o més genéricamente de la actuacion administrativa. Sobre todo cuando el
resultado dafoso no se ha producido propiamente por una accion administrativa
Sino por una omision por parte de esta de sus deberes de atencidn o cuidado, de
falta de prevision, de prevencion y de evitacion en lo posible del evento®, aunque
el Consgo de Estado lo justifique desde la perspectiva de la causacion del dafio
por la Administracion, de modo que si no hay tal falta de diligencia, e hecho

lesivo no seimputa ala Administracion.

Existe un supuesto en el que el caracter anormal del funcionamiento del
servicio es un presupuesto legal indispensable para el reconocimiento de la
responsabilidad del Estado y se da en materia de Administracion de Justicia que
cuenta con un marco legal relativamente preciso (arts. 292 y ss. LOPJ), que
permite detectar tres distintos supuestos, € del error judicial, sometido a una
previa declaracion judicial de éste, el del funcionamiento anormal de la
Administracion de Justicia, y € de la prision preventiva “injustificada’, por
sobreseimiento libre o absolucion posterior basado en la inexistencia del hecho

imputado.

® Lo que para algunos constituye la culpa: "incurre en culpa quien esta en
grado de prevenir el dafio usando cierta diligencia" (Mjorca, 349)
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El Consgjo de Estado, a partir de unos criterios legales precisos, ha sentado
una doctrina firme y clara del fundamento genético de la responsabilidad de la
Administracion del Estado limitada a los casos en los que € dafio pueda
conectarse con un funcionamiento de la Administracién calificable de anormal y
para ello e Consgo de Estado ha contado con la valiosa opinion del Consgo
General del Poder Judicia®. Ha establecido, al margen de la complejidad de los
casos concretos examinados, criterios de alcance general sobre s ha habido un
mal funcionamiento del servicio y si e mismo ha causado efectivamente unos

danos aresarcir.

Los supuestos en los que e Consgo de Estado ha admitido una
responsabilidad patrimonial del Estado a consecuencia del funcionamiento
anormal de la Justicia son muy variados como |o son las posibles anomalias en
ese funcionamiento, que han causado efectivamente un perjuicio por la actuacion
jurisdiccional. Teniendo en cuenta, sin embargo, que la correccion de las
resoluciones judiciales no puede examinarse en la via administrativa, siendo

necesaria la previa declaracion formal del error judicial.

El Consgo de Estado ha venido sosteniendo la necesidad de una aplicacion
estricta de la responsabilidad derivada de los arts. 292 y ss. LOPJ, de modo que
no basta alegar cualquier irregularidad o infraccion del procedimiento, cuyo
fundamento juridico no es objetivo, sino que requiere un sujeto responsable, 0 sea
la prueba de la conexion del dafio con el servicio publico de la Administracion de
la Justicia, cuyarealidad y certeza ha de ser probada por quien la alega. (dictamen
2713/96 de 24 de octubre)

Alguno de estos supuestos de anormalidad en el funcionamiento se refieren

® |nforme que, aunque inicialnente se considerd que habia de ser tenido en
cuenta en aras de |l a independencia judicial (dictamen 55.719 de 6 de junio),
con posterioridad el Consejo de Estado ha considerado que ese Infornme es de
caracter preceptivo pero no vinculante para |la autoridad |l anmada a resol ver,
y tanpoco para el propio Consejo de Estado (dictanen 20391, de 19 de
septienbre), aunque el nivel de coincidencia entre anbos Consejos es
el evadi si no.
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a omisiones, a una inactividad judicial. Asi, por gemplo, la omision de una
notificacion persona que ha frustrado la gecuciéon de una sentencia a haberse
destruido €l bien embargado preventivamente en garantia del mismo (dictamen
1145/96 de 30 de mayo)

En otros casos, |a responsabilidad se conecta a la demora en la resolucién
del procedimiento que ha producido dafios en €l justiciable. Asi ocurre cuando ese
retraso supone la prescripcion de la responsabilidad penal que daba lugar al
nacimiento de la civil, y que supone cuanto menos una pérdida de oportunidad
procesal.

“La morosidad en la resolucion de éste (el 6rgano jurisdiccional), ha
permitido la prescripcion que ha imposibilitado por esa via la indemnizacion del
particular..., tal actuacion jurisdicciona ha sido anormal, que la demora ha sido
excesivay no ha existido ninguna causa que pueda justificarla’ (dictamen 51.220,
de 10 de diciembre de 1987). La duracion excesiva del procedimiento “puede
calificarse de retraso constitutivo de funcionamiento anormal” (dictamen 53.896,
de 1 de marzo de 1990), aunque no constituye un supuesto de funcionamiento
anormal de la Administracion de Justicia la demora del proceso derivada de una
nulidad declarada de oficio por e Tribunal Supremo (dictamen 52.032, de 16 de
febrero de 1989). Los retrasos en el curso del proceso, en dictar sentencia, en
notificarlas, en practicar un embargo o una prueba, en reconocer € desistimiento
y declarar la firmeza de la sentencia, en su gecucion etc., mal endémico de
nuestra justicia, cuando resultan manifiestamente excesivos, constituyen una
dilacion indebida, y exceden con mucho los limites del "plazo razonable",
teniendo en cuenta diversas circunstancias (entre otras, complgidad del litigio,
duracion normal de procesos similares , actuacion del 6rgano judicial en €
supuesto concreto, de las otras partes y del propio reclamante) (dictamen 2.591/95
de 11 de enero de 1996) suponen, y asi se reconoce con frecuencia, un anormal

funcionamiento de la Administracion de Justicia.
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Ademas de los numerosos supuestos de demoras que han causado dafios
constitutivos de funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia, existen
otros muy diversos como el extravio de unas diligencias (dictamen 13/96 de 28
de marzo de 1996), pérdida de objetos depositados (dictamenes 1073/91 de 19 de
septiembre y 665/ 96/ de 30 de mayo de 1996), de consignaciones o entrega
errénea a persona no legitimada de una llave de un local (dictamen 2.713/96 de
24 de octubre de 1996), la no comunicacion inmediata por e juzgado de un
fallecimiento (dictamen 4112/98 de 22 de diciembre de 1996)

Lailicitud del dafio en todos estos casos es bastante facil de determinar, en
tanto gue exista un nexo de causalidad entre ese dafio y una actuacion incorrecta
delos serviciosjudiciaes. El problemaes si esa doctrina sobre la anormalidad del
funcionamiento y los criterios elaborados para apreciarla son utilizables en otros
supuestos paral el os de dafios producidos por una actuacion incorrecta de servicios
administrativos.

La practica del Consgo de Estado permite comprobar que existen
reclamaciones por actuaciones similares igualmente incorrectas de servicios
administrativos (retrasos, omisiones, pérdida de objetos, etc.) y los criterios de
valoracion y las soluciones a las que se llegan son similares aunque no se utilice
la misma terminologia pues trata de evitarse hablar de un funcionamiento anormal
del servicio publico, aunque es evidente que se ha reconocido la responsabilidad
administrativa porque € servicio publico no ha actuado correctamente, con
normalidad.

En la pérdida de objetos depositados en la policia, €l analisis que se hace es
similar a propio de la desaparicion de objetos en las oficinas judiciales, aunque
en estos Ultimos supuestos para justificar € resarcimiento se declara
expresamente la anormalidad del funcionamiento de la Administracion de Justicia

(por gemplo, dictamen 5023/98, de 28 de enero de 1999), pero iguamente
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anormal es el que en unas dependencias policiales desaparezcan objetos de valor,
y €ello sin entrar en la posible responsabilidad del depositario. Asi ocurre, por
gemplo, en el dictamen 4514/98, de 29 de enero de 1999 (referente a la
sustraccion de diversos efectos cuando éstos se encontraban en las dependencias
policiales tras sus intervencion) en e que incluso se critica la actuacion

administrativay se propone que en lo sucesivo se adopten medidas correctoras.

Se llega también aidéntico resultado que en materiajudicial en los casos de
existencia de dilaciones indebidas en la tramitacion de expedientes, cuando €l
retraso produce perjuicios a administrado. En doctrina recogida en e dictamen
55.170, de 27 de septiembre de 1990, y reiteraday completada en los dictamenes
1.236/91, de 31 de octubre de 1991, 1.346/96, de 30 de abril de 1996 y 4.409/96,
de 27 de febrero de 1997, e Consgo de Estado considera que para declarar la
responsabilidad patrimonial del Estado por tales retrasos resulta necesario gue se
exceda de un periodo razonable alavista de las circunstancias del caso, utilizando
criterios similares a los empleados para detectar un mal funcionamiento de la
Administracion de Justicia, tales como la dificultad del asunto, la conducta del
interesado y la actuacion del érgano administrativo para comprobar si la duracion
del procedimiento puede caracterizarse como anormal. Segun e dictamen
3.172/97, de 25 de septiembre de 1997, que reitera otros anteriores, € solo
desguste entre € plazo legamente establecido y e de la duracién de un
procedimiento no es motivo suficiente para imputar los dafios producidos a la
Administracion, sino que ha de evaluarse la razonabilidad de la duracion de los
procedimientos inspirandose en la jurisprudencia constitucional sobre las
dilaciones indebidas, de modo que es preciso que el proceso exceda de un periodo
de tiempo razonable que debe calcularse teniendo en cuenta la complejidad del
asunto, la duracion normal de procedimientos similares, la actuacion del érgano
instructor y lainvocacién en el proceso de las dilaciones indebidas, “solo cuando,
tras la evaluacion de dichas circunstancias, se deduzca que la dilacion del
procedimiento puede calificarse como irregular o anormal, habra lugar a concluir

que los dafios derivados de la misma son imputables ala Administracion”.
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En estos casos, la imputacion de la responsabilidad esta frecuentemente
basada en el incumplimiento de deberes de cuidado, ya sean legales, ya se funden
en la utilizacion de estandares de diligencia, no muy distintos por cierto de los
gue se utilizan en materia de responsabilidad penal, a la que se acude con alguna
frecuencia de forma paralela o en sustitucién de la responsabilidad administrativa
directa, lo que ha hecho que los criterios de la jurisprudencia penal sobre la
responsabilidad civil subsidiaria de la Administracion por la actuacion
penalmente ilicita de sus funcionarios influya en e reconocimiento de una

responsabilidad administrativa en supuestos paralel os.

Es cierto que, en muchos casos de incumplimiento de deberes legales o
reglamentarios, e Consgo de Estado hace un andlisis objetivo del
incumplimiento, “irrespective of carelness’, prescindiendo del analisis concreto
de la culpa o negligencia del funcionario o autoridad competente, pero la
injusticia del dafio y el no deber de soportarlo, se explicay justifica por no haber
funcionado normal y correctamente el servicio publico, por la existencia de un
previo incumplimiento por la Administracion, por accion o por omision, de
deberes propios, como el deber de prever y prevenir €l dafio o de no crear un

riesgo injustificado.

En bastantes supuestos €l Consgo de Estado para imputar €l dafio a la
Administracion ha de tener en cuenta la ilicitud o anormalidad de la actuacion
administrativa en e origen o causacion del dafio, aunque €ello le sirva para
justificar la existencia del nexo causal entre la actuacion administrativay el dafio
alegado por el reclamante. En estos casos la anormalidad del funcionamiento del
servicio (aungue no siempre se la califique expresamente asi) y la valoracion
como irregular de la conducta administrativa se tienen en cuenta de forma
decisiva en el nexo causal para reconocer la resarcibilidad del dafio ocasionado.
El andlisis, el diagndstico y el contenido de la propuesta no son sustancialmente

diferentes que los que utilizan para declarar |a responsabilidad del Estado por mal
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funcionamiento de la Administracion de Justicia. Al respecto, cabe examinar
algunos giemplos significativos de responsabilidad cuya génesis se conecta con
un funcionamiento anorma de los servicios publicos, y en los s tal
funcionamiento hubiese sido normal se habria rechazado evidentemente la
responsabilidad administrativa.

7.2.- Los accidentes escolares

Un supuesto que recientemente ha ocupado una atencion considerable, por
su notable incremento cuantitativo, es e de la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas por accidentes ocurridos en centros docentes de
titularidad publica®. El punto de partida pues es el de que la Administracién no
responde de los dafios sufridos en los centros escolares de titularidad publica®,
salvo que de las especiales circunstancias del caso pueda deducirse un criterio de
imputabilidad para fundar responsabilidad. La regla es, pues, la no
responsabilidad y la excepcion, por la concurrencia de circunstancias adicionales,

es laimputacion del dafio ala Administracion educativa.

El Consgjo de Estado ha rechazado que la Administracion hubiera de
asumir €l riesgo de los dafios sufridos por los escolares en |os recintos educativos
y ha considerado que los mismos no le son imputables por no ser consecuencia
del funcionamiento del servicio educativo aungque se hayan producido con
ocasion de su realizacion. Niega que € servicio publico pueda concebirse “como

el centro de imputacion automética de cual esquiera hechos que acaecen en € area

® En este epigrafe se sigue nuy de cerca el estudio de la Letrada Sra.

COLLADO, “La doctrina del Consejo de Estado en materia de responsabilidad
patrinonial de las Admnistraciones Publicas titulares de |os centros
docentes”, Consejo de Estado, Cuadernos de Doctrina Legal, 4, 1997, pag. 1y

SS.

® Vid., por todos, dictamen 1716/94 de 21 de septienbre. La Menoria de 1994
afirma cono postulado del que hay de partir que “la Admnistracidn no
responde de todos |os dafios que sufran |los alumos en | o0os centros docentes,
y entiende que el servicio de la Admnistracion Piblica presta en sus
centros docentes, no es el de una guarderia, de npbdo que |os dafios que no
sean consecuencia directa del servicio publico que alli se presta no son
i nputables a |Ia Adm nistraci 6n, sin que quepa al egar en ningun caso |la cul pa
in vigilando, elemento conpletamente extrafio a |la responsabilidad objetiva,
Pag. 139-140
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material de aguél” y ademas rechaza que la “debida diligencia de los servidores
publicos’” incluya un “cuidado total sobre las personas que se encuentren en el
servicio y las conductas, del tipo que sean, que se desarrollen dentro de é”
(dictamen 289/94 de 7 de abril).

Dentro de la circunstancias que justifican la imputacion de la
responsabilidad ala Administracion, sdlo algunas de ellas pueden considerarse en
sentido estricto de caracter objetivo o por riesgo y ello cuando se trata de dafios
sufridos durante el desarollo de actividades impuestas directamente por el
profesor, generalmente de Educaciéon Fisica. Pero tampoco agui es una pura
responsabilidad por riesgo, dados los criterios que juegan a respecto, la
peligrosidad de la actividad, la falta de control y cuidado por parte del profesor y

|a edad de los alumnos.

No generan responsabilidades las actividades, por asi decirlo, que tienen un
riesgo normal, la préctica de deportes o gercicios livianos, o los golpes fortuitos
sufridos mientras se gjercitaba un gjercicio fisico®’, sin embargo, en otros casos,
se alude aladiligencia del profesor en €l control de las actividades organizadas y
en la ponderacion de los riesgos que para los alumnos puedan suponer, para
reconocer una responsabilidad de la Administracion. Asi ha ocurrido, por
gemplo, con accidentes sufridos a consecuencia de actividades de
psicomotricidad (423/96, de 7 de marzo), de fuerza (4057/96, de 2 de diciembre),
gjercicios con un pica 792/96, de 7 de marzo) o salto de altura atijera (404/96, de

7 de marzo).

En otros casos, |a responsabilidad de la administracion escolar se funda en
alguna deficiencia del servicio (en € dictamen 51.046, de 23 de diciembre de
1987) se ha afirmado que la lesion patrimonial “es claramente imputable a la

Administracion educativa por cuanto se deben a la deficiente situacion del colegio

®” Accidentes causados por balones, bates, lanzamento de disco, etc.
(Di ctanenes 433/96, de 7 de narzo, 440/96, de 21 de mmrzo, 811/96, de 30 de
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publico el conjunto de circunstancias que provocaron el accidente en que falleci¢”
(el dumno). El mal estado de las instalaciones en la génesis del dafio es un
criterio utilizado con aguna frecuencia para imputar la responsabilidad de la
Administracion titular del centro. Ya el dictamen 51.045, de 29 de diciembre de
1987, reconocio responsabilidad patrimonial ante un dafio sufrido por un alumno
sobre € que cay6 una porteria de futbol defectuosamente instalada. El dictamen
afirma que la “lesion es claramente imputable a la Administracion educativa por
funcionamiento anormal del servicio, por cuanto se omitieron las medidas de
seguridad debidas para garantizar la vida o integridad fisica de los aumnos del
Colegio”. Esta doctrina se ha venido aplicando sisteméticamente a dafios sufridos
por los alumnos o alumnas por el mal estado de las pistas, e deterioro de las
instalaciones, especialmente las escaleras, la rotura o caida de cuerdas para trepar.
Otras veces se justifica la propuesta de indemnizacion porque el accidente se
produjo cuando e alumno realizaba una actividad peligrosa con ayuda del

profesor, asi el desplazamiento de una canasta de bal oncesto.

También se conecta a negligencia, o a la exigencia de un especia deber de
cuidado con consecuencias en e examen de la relacion de causalidad, el caso de
los dafios sufridos por alumnos, ya sea de corta edad, ya con problemas fisicos o
psiquicos, considerando €l Consegjo de Estado que en estos casos |os accidentes
deben tener un tratamiento distinto dada la especial obligacion de vigilancia que
se impone ala Administracion titular de ellos. Segun € dictamen 4060/96, de 19
de diciembre, de 1996 en los centros escolares de educacion especia la
Administracion ha de extremar su celo en la custodia de los alumnos para evitar
accidentes, lesiones 0 agresiones entre ellos, o que permite establecer un nexo

causal entre el servicio publico educativo y el dafio alegado en € supuesto.

La responsabilidad patrimonial cuando un alumno sufre la agresion de un

compariero en estos centros de educacién especial no plantea asi dudas (dictamen

abril, 999/96, de 25 de abril y 1008/96, de 9 de mayo y 1012/96, de 9 de
mayo, entre nuchos otros).
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1007/96, de 9 de mayo de 1996), a contrario de los dafios sufridos en general por
alumnos en centros normales. El Consgjo de Estado ha llegado a la conclusion de
gue los dafos producidos por peleas y agresiones son imputables a la
Administracion por formar parte del funcionamiento normal de la Administracion
educativa el deber de custodia necesario para evitar las peleas y agresiones
intencionadas (dictamenes 1007/96, de 9 de marzo de 1996, 1049/96, de 18 de
abril de 1996y 1314/96, de 9 de mayo, de 1996, entre otros muchos).

Aqui, e problema delicado es el deslinde entre o que es una agresion
voluntaria, para la que se exige una debida vigilancia y se justifica una
imputacion por omision o irregularidad de dicha vigilancia, y lo que es
meramente un hecho fortuito (dictamen 51.599, de 11 de febrero de 1978). No se
consideran indemnizables dafios derivados de zancadillas (dictamen 1082/96, de
11 de abril de 1996), empujones sin mala intencién o jugando (dictamenes
1061/96, de 11 de abril de 1996, 1064/96, de 28 de marzo de 1996 y 1333/96, de
30 de abril de 1996), el lanzamiento de un palo (dictamen 27/96, de 14 de marzo
de 1996), o e impacto de una piedra (dictamen 45/96, de 12 de diciembre de
1996). Sin embargo, se han considerado indemnizables como agresion un
empujon formando filas (dictamen 1077/96, de 18 de abril de 1996), o la pérdida
de vision causada con un piedra lanzada con tirachinas (dictamen 1121/96, de 16
de mayo de 1996).

Se ha estimado que procede indemnizar los dafios por alergia causada a un
alumno a soltar uno de sus comparieros polvo de tiza'y provocarle una infeccion
ocular (dictamen 597/96, de 18 de abril de 1996). Este tema se acerca ya a otros
en los que la responsabilidad de la Administracion titular se puede considerar de
caracter objetivo, no siendo exigible la mediaciéon de una actitud negligente por
parte del profesor. Ello ocurre con los dafios sufridos en accidentes causados por
la propia actividad escolar, por ejemplo en gjercicios de quimica, de tecnologia,
etc. También se examinan con un criterio de objetividad los dafios sufridos por

terceros gjenos al servicio docente, asi, por g emplo, una pelota de tenis que sale
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del colegio publico, o una pedrada lanzada desde un colegio publico; € deber de
responder frente a terceros se conecta con el deber de custodia de los alumnos en
coherenciacon € art. 1910 del Cédigo Civil, (dictamen 1757/96, de 11 dejulio de
1996).

El nimero relativamente alto de asuntos sobre accidentes escolares
muestra, en primer lugar, una posible desatencion de la temética de la prevencién
de riesgos en € ambito escolar. La cultura prevencionista que hoy viene
dominando en muchos sectores, medio ambientales, de riesgos laborales, etc.,
deberia aplicarse también a la materia escolar, adoptandose medidas sistematicas
de prevencién de riesgos, y también una cultura prevencionista por parte de los
docentes y de los propios alumnos, teniendo en cuenta, ademas, € preocupante
aumento de agresiones en los centros docentes. Por otro lado, las reclamaciones
permiten comprobar un cierto desgjuste en la proteccion socia de algunos de
estos temas, debiendo preverse una mejor articulacion con los sistemas genéricos
de proteccion socia y también una mayor apertura del insuficiente sistema de
seguro escolar, complementado en su caso con otras posibles formulas

asegurativas de caracter privado.

Finalmente, deberia establecerse una regulacion especifica y precisa de
cuando surge una responsabilidad administrativa a este respecto, o, en todo caso,
deberia suministrarse a los directores de los centros una informacion adecuada
para que pudieran actuar de filtro, y no solo, como ahora sucede, de acicate de la

presentacion de reclamaciones.

7.3.- Los accidentes en las vias publicas

En e caso relativamente frecuente de los dafios producidos, siempre que
estén debidamente probados (2050/95, de 28 de septiembre de 1995) por el
mantenimiento deficiente e incorrecto de las carreteras, materia en la que el

Consgo de Estado ha seguido sosteniendo su anterior doctrina de que "la
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Administracion tiene el deber ineludible de mantener las carreteras abiertas a la
circulacion publica en condiciones tales que la seguridad de quienes las utilicen
esté normalmente garantizada' (dictamen 1837/1995 de 28 de septiembre de
1995)%.

El proclamado caracter objetivo de la responsabilidad contrasta en este tipo
de casos tanto por la especial relevancia para la interrupcion del nexo causal que
se da a la conducta de la victima o de un tercero (dictdmenes 1312/93, de 11 de
noviembre de 1993, 988/95, de 11 de mayo de 1995, y 1519/95, de 20 de julio de
1995) como a la diversa gradacion que se otorga a los deberes de mantenimiento
y cuidado de la carretera segun su caracter e importancia (dictamenes 33/94, de
17 de febrero de 1994, y 322/93, 22 de abril de 1993). Los supuestos de falta de
seguridad de las condiciones de la via comprenden casos de desprendimientos de
piedras, de la existencia prolongada de gravilla y de deformidad o baches
importantes en la calzada (dictamenes 102/93, de 4 de marzo de 1993, y 1234/94,
de 14 de julio de 1994), o de deficiente sefializacion (dictamen 221/95, de 2 de
marzo de 1995). El criterio fundamental es el de la debida diligencia del servicio
administrativo; por ello se niega normalmente indemnizacion a dafios producidos
por irrupcion de animales en la calzada, o por objetos caidos negando la
existencia de culpa in vigilando por haberse retirado en muy breve tiempo
(dictamen 226/95, de 2 de marzo de 1995).

Esta exigencia de omision de deberes de cuidado y mantenimiento, aunque
se utilice para reconocer la existencia de nexo causal hace incluir en éste un
elemento propio de la responsabilidad culposa, |a negligencia del causante. Ello
contrasta con €l caracter objetivo de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion por dafios producidos en la gecucion de obras en las carreteras,
en los que la actividad puede ser juridica y legitima, pero producir un dafio

antijuridico indemnizable (dictamen 824/94, de 12 de mayo de 1994). Asi ocurre

®® Sobre esta temdtica se utiliza la comunicacién del letrado Sr. MARTIN
CARDOS Y RUIZ “El Consejo de Estado y su intervenci6én en materia de
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con los dafios producidos en viviendas colindantes con motivo de trabajos de
ensanche y mejora de firme, en los que basta la "relacion de causalidad entre la
configuracion de la obra publicay las lesiones producidas” si no "existe actuacion
inadecuada de los particulares ni concurre circunstancia susceptible de ser
calificada de fuerza mayor" para que los daflos sean imputables a la
Administracion (dictamen 2521/94, de 9 de marzo de 1994).

Lo que hace €l dafio injusto entonces es su singularidad e individualizacion
(dictamen 1061/95, de 20 de junio de 1995), no existe deber de soportar en tanto
no se trate de simples molestias (dictamen 2065/95, de 23 de noviembre de 1995)
o de la mera pérdida de expectativas o de cargas generales que e administrado
esta obligado a soportar (dictamen 2062/95, de 28 de septiembre de 1995), por no
darse un "sacrificio juridico indemnizable" (dictamen 824/94, de 12 de mayo de
1994).

7.4.- Responsabilidad administrativa y €ficacia de los controles

administrativos.

En algunos casos la responsabilidad de la Administracion se ha tratado de
conectar con la ineficacia de funciones supervisoras y de control por parte de
organos administrativos. El Consgjo de Estado ha destacado que la supervision
administrativa no puede implicar una garantia de regularidad en el supervisado.
En € caso de los bancos, y en relacion con la labor que corresponde al Banco de
Espafia, éste no garantiza la solvencia de todas y cada una de las empresas
bancarias, ni tiene el deber juridico de soportar €l dafio sufrido el perjudicado en
lo que €l Fondo de Garantia de Depdsitos no haya abonado (dictamen 2.396/97,
de 12 de junio de 1997).

Igualmente en el dictamen 4536/98, de 3 de diciembre de 1998) se declara

carreteras”, Consejo de Estado, Cuadernos de Doctrina Legal, 1998, 4, pag. 1
y Ss.
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gue los reclamantes "tienen el deber juridico de soportar e dafio sufrido™ a elegir
una Agencia de Valores aungue esta estuviese sometida a la supervision de la
Comision Nacional del Mercado de Vaores, cuya funcion es velar por la
solvencia del sistema financiero en su conjunto pero no garantizar la solvencia de
las entidades financieras. En e dictamen se dice que la proteccion de los
inversores no es una preocupacion giena a los poderes publicos, y a ello puede
contribuir la citada omisién o e futuro Fondo de Garantia de Inversiones, pero
ello no significa que los poderes publicos puedan convertirse en garantes de los

inversores.

Distinta es la situacion cuando la Administracién esta obligada a emitir un
visado de cumplimiento de requisitos de seguridad. Aunque la creacion de riesgo
no se genera en estos casos por la Administracion, sino por € titular de la
instalacion, y no cabe imputar ese riesgo a la Administracion, e Consegjo de
Estado se ha hecho eco de la jurisprudencia mas reciente, segun la cual e mal
funcionamiento del servicio de inspeccion puede generar responsabilidad del
Estado, cuando la inadvertencia y deficiencia del mismo ocasionen una situacion
de grave peligro a consecuencia de un proceder administrativo realmente
descuidado (STS 17 de julio de 1995), siendo esencia el que la accion omisiva de
la Administracion jugara un papel relevante en la produccion del dafio de modo
gue, de no haber sido asi, €l dafio no se hubiera producido o hubiera sido menor
(dictamen 5265/97, de 5 de febrero de 1998).

“La responsabilidad administrativa se fundamentaria en tal caso en que €
dafio se ha producido como consecuencia del funcionamiento del servicio de
ingpeccion, por no haber detectado un defecto de seguridad que deberia haber
corregido. Pero, para que la fata de diligencia de la Administracion en el
gercicio de sus potestades de inspeccion pueda ser titulo bastante para la
imputacion de una responsabilidad, se requiere demostrar que s € servicio de
ingpeccion hubiera funcionado adecuadamente € dafio hubiera podido ser
evitado, 0 seria muy poco probable’ (dictamen 3644/97, de 19 de febrero de
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1998).
7.5.- La responsabilidad por gastos de aval

L as reclamaciones en materia de responsabilidad patrimonial por el importe
de los gastos de aval bancario presentados en via econdémico-administrativa ha
cobrado una importancia relativa en los Ultimos afios, también por la evolucion de
ladoctrinadel Consejo de Estado®.

El Consgo inicialmente fue reticente en reconocer una responsabilidad
administrativa por gastos de aval bancario, por entender que no existiarelacion de
causalidad entre la actuacion de la Administracion y € perjuicio patrimonial
causado, y ello por e caracter voluntario de la prestacion de aval, la naturaleza
del sistema de garantia impugnatoria y de suspension cautelar, o € caracter
sobrevenido de las causas que motivaron la anulacion del acto tributario, que
implican que la actuacion administrativa originariamente se desarrollo
correctamente. La idea es que no se trata de una lesion objetivamente antijuridica,
gue no concurre cuando se trata de la utilizacion del sistema general de garantiay

de lacarga genera que llevainherente (dictamen 5072, de 21 de abril de 1991).

Mas recientemente el Consegjo de Estado ha reconocido que la prestacion
del aval, aunque voluntaria, es consecuencia de una actuacion administrativa (la
prestacion del aval viene genéricamente causada por € servicio publico, por la
previa liquidacion tributaria), por 1o que es necesario valorar la conducta del
interesado para comprobar si tiene 0 no el deber juridico de soportar el perjuicio
patrimonial causado. Se trata de un caso emblemético del deber juridico de
soportar, que se conecta con la correccion de la conductafiscal del interesado, y a

este respecto € criterio es que s queda definitivamente establecido que la

% para la redacci6n de este epigrafe se ha utilizado anplianmente el estudio
de la Letrada Sra. PRESEDO sobre “La doctrina del Consejo de Estado en
mat eri a de responsabilidad patrinmonial por el inporte de |os gastos de aval
bancario presentado en via econdm co-adm nistrativa”, Consejo de Estado,
Cuadernos de Doctrina Legal 3, 1997, pag. 1 y ss.
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Administracion Tributaria no actué conforme a Derecho, y que € particular si
actud correctamente, éste no tiene € deber juridico de soportar los efectos del
actuar administrativo contrario a Derecho (dictamen 3868/97, de 24 de julio de
1996).

Esta doctrina ha permitido reconocer con relativa frecuencia el derecho a
reembolso de los costes del aval, aunque ha tenido luego que matizarse, en los
casos en que la vaoracion del acto tributario impugnado se haya basado
Unicamente en defectos de caracter formal, distinguiéndose segun se ordene 0 no
la préctica de nuevas actuaciones tributarias. S0lo si se ordena y se confirma la
realizada en un primer momento, se desestima la reclamacion o se estima
proporcionamente s €l importe de la nueva deuda es inferior a inicial
(dictamenes 2549/96, de 25 de julio) y 3869/96, de 6 de febrero). Resulta decisiva
la regularidad o ilicitud de la conducta del reclamante, “elemento bastante para
gue no proceda declarar la responsabilidad patrimonial de la Administracion...,
ya que dificilmente una conducta infractora podria merecer una contraprestacion
indemnizatoria a cargo de toda la colectividad” (dictamen 3711/97, de 24 de julio
de 1997).

Al tratarse de una incidencia en un procedimiento impugnatorio, el
tratamiento del tema era mas correcto que se canalizara no a traves de la via
complega de la responsabilidad patrimonial, sino en e procedimiento tributario, y
a resultas de la decision en su caso anulatoria. El art. 81.5 de la Ley Generd
Tributaria, en la redaccion dada por la Ley 25/1995, ha establecido que la
Administracion tributaria procedera a reembolsar €l coste de los avales aportados
como garantia en la parte correspondiente a las sanciones impuestas, en cuanto
éstas fueran declaradas improcedentes, y dicha declaracion adquiriera firmeza. Se
trata de un buen gjemplo de como una regulacion legal especifica permite llevar a
una solucién, la devolucion del coste de uno o varios avales que ahora se produce
por disposicion de la ley, sin acudir a procedimiento de responsabilidad

patrimonial ni exigir el preceptivo dictamen del Consgjo de Estado, como, entre
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otros muchos, sostiene €l dictamen 3727/96, de 31 de julio de 1996, que declara
gue la devolucién de los gastos de aval por aplicacion de la Ley 25/1995, no
constituye una solicitud de responsabilidad patrimonial sino una solicitud de
reembolso de los costes de aval correspondientes a una sancion dejada sin efecto,
como confirma el art. 12 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y

Garantias del Contribuyente.

En todo caso, se trata de una responsabilidad generada por una decision
administrativa posteriormente anulada, 10 que presupone una incorreccion formal
o material de la actuaciéon administrativa que hace injustificado e ilicito € dafio

sufrido por el administrado a haber tenido que sufragar los gastos del aval.

7.6.- Dafios sufridos por detenidosy presos

Los danos sufridos por detenidos y presos, especiadmente los que han
tenido lugar en establecimientos penitenciarios, han generado frecuentes
reclamaciones y han dado lugar a una matizada doctrina del Consgjo de Estado
gue ha partido de la negacion de que fueran necesariamente imputables a la
Administracion penitenciaria los dafios personales o de sus bienes que sufran los

detenidos o los presos.

Segun € dictamen 1539/92, de 27 de enero de 1993, “resultaria equivocado
derivar del deber de velar por lavida, laintegridad y la salud de los internos, una
responsabilidad general del Estado garantizadora de la exclusion de cuaquier
dafio que aguéllos sufran, proceda de una u otra causa. Lejos de ello, el examen
de larelacién causal es, en todo supuesto, obligado para dilucidar si un adecuado
y deseado funcionamiento del servicio hubiera hecho posible que los sucesos
discurrieran de otro modo”. Acoge asi la doctrina sentada por la Sentencia del
Tribunal Supremo de 15 de julio de 1991 sobre el no funcionamiento, la actitud
pasiva 0 inactiva de la Administracion, la falta de vigilancia, € descuido,

desentendimiento por el posible hecho lesivo “como actitud del omitente que
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permite establecer un nexo causal entre lapasividad y € perjuicio”.

En los casos de suicidio, ya sea del preso, ya sea del detenido, el Consgjo
de Estado examina sisteméticamente la actuacion administrativa, y excluye
responsabilidad cuando considera que “no se produjo funcionamiento anormal
alguno del servicio policial, que se desenvolvig, por el contrario, de acuerdo con
unos estandares razonables de funcionamiento (dictamen 182/94, de 26 de mayo
de 1994), excluyendo también la responsabilidad patrimonial, porque la
jurisdiccion pena declaré que no existia ninguna responsabilidad funcionarial en
el suicidio de un detenido, a que se le intervinieron todos |os objetos susceptibles
de ser habiles para autolesionarse, quedandose con la ropa que vestia, entre ellas
un anorak con cuyo cordon se suicido (dictamen 4420/98, de 28 de enero de
1999).

En genera, la idea es que se rompe e nexo causal s la victima es la
causante del dafio que sufre (salvo en casos extremos cuando presente sintomas
concluyentes de ausencia de juicio, dudandose razonablemente de su capacidad
de obrar, dictamen 2909/96, de 7 de noviembre de 1996), pero, en todo caso, se
excluye también si se considera normal e funcionamiento de la Administracion
penitenciaria (dictamen 2193/95, de 18 de enero de 1996).

En todo caso, es lainactividad de la Administracion, su actitud pasiva o
inactiva por una falta de vigilancia cuando ésta resultaba especiamente
demandada por las circunstancias del caso, 1o que incluye e deber de vigilar
especialmente a ciertos internos. Aunque se hace un esfuerzo para considerar que
ésta responsabilidad objetiva, al no exigir una incorreccion del funcionamiento
del personal como originadora de responsabilidades personales propias, si que se
requiere que exista una fata de vigilancia, un descuido, desentendimiento o
despreocupacién en relacion con lo demandado por las circunstancias del caso, o
sea una falta de diligencia o negligencia imputable a la Administracion

penitenciaria, aunque ésta se deba a insuficiencia de medios disponibles, y no sea
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subj etivamente imputable a la conducta incorrecta de un funcionario. Solo en este
altimo e impreciso sentido podria hablarse de una responsabilidad objetiva, mas
bien de una imputacion objetiva de la responsabilidad, pero no de una

responsabilidad por €l riesgo derivado del establecimiento penitenciario.

Ni siguiera respecto alos dafios producidos por internos en régimen abierto
se ha aceptado con todas sus consecuencias una responsabilidad de carécter
objetivo. El dictamen 27/93, de 22 de abril de 1993 excluye €l criterio de la culpa
0 negligencia en el seguimiento del interno y se refiere ciertamente a riesgo
creado por la existencia del servicio administrativo, pero el mismo se conecta con
la clasificacion del recluso en tercer grado (o €l otorgamiento del permiso de
salida dictamen 28/93, de 22 de abril de 1993). Sin embargo, el Consgo de
Estado no ha considerado vinculados a funcionamiento del servicio penitenciario
unos hechos realizados por un fugado, huido previa intimidacion grave a los
funcionarios, dado € caracter impuesto de la evasion gque permite descartar la
relacion causal entre e funcionamiento del servicio penitenciario y e hecho
lesivo (dictamen 1378/93, de 16 de febrero de 1993). Segun €l dictamen 224/96,
de 23 de mayo de 1996, un crimen cometido por un penado en tercer grado
penitenciario puede, en parte, imputarse a la Administracion penitenciaria a
concurrir actos positivos de €ella, su clasificacion y el permiso, con un objetivo de
reintegracion y formacion que crea un riesgo que no tiene que soportar
individualmente la persona que ha accedido a colaborar con dicho servicio. Estos
actos positivos de la Administracion justifican unaimputacion parcial delalesion
al funcionamiento del servicio penitenciario. En la misma linea, el dictamen
2422/96, de 10 de octubre de 1996, sostiene que la definicion constituciona de
los fines de la pena implica la imposicion a los ciudadanos de una carga general,
pero el precio que ha de pagarse por elo “debe ser moderado”, de modo que,
“cuando deja de serlo en un caso particular, la solidaridad del resto de los
ciudadanos debe intentar mitigar los efectos mas graves, a través del instituto de

la responsabilidad patrimonial”.
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7.7.- Confianza legitima e informacion incorrecta

Cuestion novedosa es la admision como criterio de imputacion de
responsabilidad a la Administracion, como una actuacion anormal o irregular, la
informacion incorrecta suministrada al ciudadano. A este respecto, el Consgjo de
Estado ha incorporado, paralelamente a la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
el principio de confianza legitima, elaborado por la jurisprudencia constitucional
alemana y elevado a ambito comunitario por la jurisprudencia del Tribunal de

Justicia de las Comunidades.

En la Memoria de 1994, se reflexiona, en relacion con la responsabilidad
patrimonial derivada de la pertenencia de Espaia a la Unidn Europea, sobre el
principio de proteccion a la confianza legitima, en relacion con privilegios,
ventgjas 0 supresion por la doctrina de beneficios derivados de la incorporacion
de Espafia a las Comunidades Europeas o de la implantacion del mercado interior
anico, e indica que, a proposito de estas reclamaciones, el Consgjo de Estado ha
recordado que € principio de respeto a la confianza legitima “tiene por objeto
proteger a los interesados, aunque no ostenten verdaderos derechos adquiridos,
frente a la ateracion brusca de una sSituacion en cuya durabilidad podia
legitimamente confiarse, principio que, sin estar expresamente proclamado por la
Constitucion, se halla vinculado a otros recogidos en € art. 9.3 de lamisma, tales

como la seguridad juridica, labuenafey lainterdiccion de la arbitrariedad” .

La aceptacion del principio de confianza legitima como fundamento de la
responsabilidad patrimonial, no ha dado lugar a reconocimiento de muchas
compensaciones, al exigirse una radicalidad de cambio de régimen de forma
inmediata e imprevisible e inconsecuente con el sistema que se integra, sin
embargo, € principio de confianza legitima ha permitido justificar con
naturalidad las expectativas creadas en e administrado por una actuacion o una

informacion suministrada por la Administracion, que han resultado incorrectas.

0 pag. 145
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En este sentido, en el dictamen 1381/96, de 30 de abril de 1996, se ha
detectado un “mal funcionamiento de la Administracion General del Estado que
defrauda la legitima confianza que los ciudadanos tienen en los gestores de los
intereses generales’, a haber concedido indebidamente un permiso de trabajo y
un visado de entrada que hizo a un empleador asumir 1os gastos de vigje de un
empleado. Segun € dictamen, “cuando el proceder de la Administracion genere
una apariencia y, confiando en ella y actuando de buena fe, un ciudadano gjusta
Su conducta a esa apariencia, pesa sobre la Administracion la obligacion de no
defraudar esa confianza, y estar a las consecuencias de la apariencia por ella
creada’, de modo que, a defraudar esa confianza, “la Administracion ha
producido una lesiéon efectiva, individualizada, antijuridica y susceptible de
valoracion economica’ que ha de ser indemnizada. Aunque se habla de un
“fundamento objetivo y razonable’ ese fundamento se vincula a la actuacion

incorrecta de la Administracion.

Esta misma idea se ha aplicado a diversos supuestos en los que ha habido
una informacion o una contestacion a una consulta a la que e administrado ha
g ustado su conducta adoptando determinadas decisiones, que posteriormente han
sido consideradas de forma distinta en perjuicio del consultante. Lajurisprudencia
ha declarado que "la contestacion erronea a una consulta integra un
funcionamiento anormal de la Administracién de suerte que e ciudadano que
confiando en aguella contestacion desarrolla una determinada actuacion que
venga a resultar frustrada sufriendo con ello una lesion tendra derecho a ser

indemnizado" "

. Paralelamente e Consgjo de Estado ha sostenido también que la
informacion erronea puede generar responsabilidad de la Administracion. En €

dictamen 504/94 se afirma que:

"la Administracion, a facilitarle una informacion erronea sobre las

bonificaciones fiscales de que gozaria a rehabilitar su vivienda, indujo a

' SSTS 2 de novienbre de 1987 y 12 de junio de 1991)
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reclamante a actuar de determinada manera..causandole un perjuicio
econdmico. La Administracion cred una apariencia que solo a dla es
imputable y, amparado en lamisma, € reclamante se decidi6 a actuar como lo
hizo, sufriendo un perjuicio econdmico que es imputable, en definitiva, alos

servicios administrativos'

En € dictamen 1381/96, de 30 de mayo de 1996, también se afirma que
cuando € proceder de la Administracion genera una apariencia y, confiando en
ellay actuando de buena fe, un ciudadano gjusta su conducta a esa apariencia,
pesa sobre la Administracion la obligacion de no defraudar esa confianza, y estar
a las consecuencias de la apariencia por ella creada. Se trata de crear por sus
propios actos una situacion incuestionable de confianza legitima, que no se da
cuando la cuestion es dudosa tanto en la jurisprudencia como en e seno de la
Administracion (dictamen 3.485/98 de 8 de octubre de 1996). Elemento decisivo
agui es la incorreccion de la informacién formalmente suministrada y € que esa
accion administrativa haya creado un panorama juridico aparentemente claro e
indubitado y a que de buena fe el administrado posteriormente haya ajustado su
conducta en un determinado sentido (dictamen 4036/98, de 25 de octubre de
1998). De nuevo estamos con una actuacion administrativa que cabe calificar, con
el Tribunal Supremo, con funcionamiento anormal. También, en otro orden de
cosas, la responsabilidad en materia sanitaria esta teniendo en cuenta €
cumplimiento por parte del médico del deber de informar de las consecuencias de

las intervenciones (por e emplo, dictamen 3.339/98, de 22 de diciembre de 1998.

7.8.- Estandares profesionales y responsabilidad de la Administracion

sanitaria

Una materia en la que las reclamaciones por responsabilidad patrimonia se
han incrementado notablemente en los Ultimos afios se refiere a incorrecciones o
danos sufridos a consecuencia de asistencia sanitaria realizada por centros

publicos. Aparte de la complegja problemética que ha planteado la determinacion
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del régimen juridico y de laviajudicial competente para conocer de estos asuntos,
en lo que se refiere ala responsabilidad administrativa propiamente dicha, tanto la
jurisprudencia’, como la doctrina del Consejo de Estado han rechazado que la
Administracion sanitaria asuma € riesgo y responda de los resultados de los
tratamientos sanitarios y, para admitir como excepcion una responsabilidad al
respecto, se tiene en cuenta sobre todo € respeto de la “lex artis’. Llama la
atencién aqui que se apliquen paralelamente criterios jurisprudencial es el aborados
en sede de la jurisdiccion penal o civil, 0 sea criterios méas propios de la

responsabilidad subjetiva por falta de diligencia”.

El dictamen 3889/96, de 24 de enero de 1997, se refiere a la reiterada
doctrinadel Consgjo de Estado de que:

“para estimar las reclamaciones de indemnizacion por dafios derivados de

intervenciones médicas o quirdrgicas, no resulta suficiente con que la

2 Se utilizan conceptos abstractos referidos a las conductas del personal
sanitario, incluida la debida informacién, a las condiciones de |Ias
instalaciones y a la forma de realizar al tratamiento, que inplican a la
postre para poder inputar una responsabilidad a |la Adm nistraci 6n conpetente
la exigencia de un funcionamiento anornmal por violacién de deberes del
servicio. Asi p.e. el Tribunal Supremo (SS. 17 de abril de 1998) ha
excluido | a responsabilidad adm nistrativa por |os dafios ocasi onados por |a
rotura de una jeringa (debida a un defecto de fabricaciodn) en el nonento en
que un médico procedia a |la extracci é6n de cerunmen. Segun la Sentencia l|la
rotura era inprevisible, el defecto de la nmisma no era detectable antes de
su uso, ni cabria exigir a la entidad admnistrativa un severo control de
calidad de todos los instrunentos que se le sumnistran. Pero este
razonamento es el propio de una visién subjetiva de |a responsabilidad,
incluso desde |a perspectiva nmés tradicional de la culpa o negligencia, que
ademas no se presune. Vid. PANTALEON PRI ETO, F. “La responsabilidad por
dafios derivados de la asistencia sanitaria, en Responsabilidad del personal
sanitario”, CGPJ, Mudrid, 1994, PAG 151 Y SS.; MNXZ MACHADO S
Responsabilidad de los médicos y responsabilidad de la Admnistracion
sanitaria, cit., pag. 266 y ss.; PEMAN GAVIN J. *“La responsabilidad
patrinonial de la Adm nistracion en el anbito sanitario publico, D A 237-
238, 1994, pag. 295 y ss.

" En el dictamen 2317/96, de 8 de julio, el Consejo de Estado, tras
referirse a un Auto que archiva unas actuaciones seguidas contra unos
médi cos, en el que se excluye que hayan existido conductas descui dadas,
dej aci 6n, abandono, negligencia o descuido (indicando que el reproche de
cul pabilidad no puede venir dado por el error), dice que |os fundanentos de
la responsabilidad penal son distintos o no coincidentes con los de la
responsabilidad adnministrativa, que tiene en cuenta la “lex artis”, aunque
no se hubiera detectado una apendicitis hasta la operacién quirdargica,
consi derando que el dafio sufrido es intrinseco, producido de nodo necesario
y justificado por su finalidad terapéutica, rechazando que hubiera habido
“una actuaci 6n quirudrgica inadecuada, desproporcionada, negligente, errodnea
0 descuidada”. Inplicitamente se deduce que |a diferencia fundanental entre
la responsabilidad penal y admnistrativa reside, por un lado, en la no
necesi dad de concreci 6n de sujetos individuales responsables, y, por otro
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existencia de lalesion se derive de la atencion de |os servicios sanitarios, pues
ello llevaria a configurar la responsabilidad administrativa en estos casos de
forma tan amplia 'y contraria a los principios que la sustentan que supondria
una desnaturalizacion de la institucion. Asi pues, de acuerdo con dicha
doctrina, en casos como € presente se hace preciso acudir a parametros tales
como la“lex artis’, de modo tal que tan sdlo en caso de unainfraccion de ésta
cabraimputar ala Administracion de la cua dependen |os servicios sanitarios
la responsabilidad por los perjuicios causados. En otro caso, ha de concluirse
que tales perjuicios no son imputables a la Administracion y han de ser
soportados por € particular, Sin gque generen, en modo alguno, € derecho a

percibir unaindemnizacion”’.

En la misma linea, & dictamen 4428/96, de 20 de febrero de 1997, ha
afirmado que

“Los tratamientos y operaciones quirdrgicas no suponen la obligacion de
obtener unos concretos resultados, obligandose tan solo €l persona sanitario a
poner en sus actuaciones la diligencia exigible por razon de su formacion
cientificay técnica, de acuerdo con la*“lex artis’ utilizable a dicho efecto. La
Administracion no viene obligada sin mas a indemnizar por € hecho de no
haberse obtenido la evolucion o curacion deseables, por lo que tendra el
paciente que soportar las consecuencias provenientes de una evolucion

imprevisible de laenfermedad o dolencia’.

Ello no quiere decir que para imputar a la Administracion el resultado
dafioso sea imprescindible la concurrencia de una actuacion negligente
perfectamente delimitada que pueda ser calificada como falta o delito de personas
concretas, es decir que no se hace un juicio de imputacion individualizado

subjetivo, sino una evaluacién global de si, por las circunstancias del caso, cabe

| ado, en la posible inclusion conb defectuoso cunplimento, mas all&a de la
cul pa profesional, un error evidente.
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concluir razonablemente que los dafios sufridos resultan imputables a la
Administracion (dictamen 825/97, de 5 de junio de 1997), lo que puede incluir

actuaciones omisivas (dictamen 2699/95, de 1 de febrero de 1996).

El dafo antijuridico se liga a “que € personal sanitario ponga en su
actuacion la diligencia que deriva de su preparacion cientifica y técnica, de
acuerdo con lo que viene a denominarse como “lex artis ad hoc” (dictamen
2710/96, de 25 de julio de 1996) ™. Es esta circunstancia, que no exige la
declaracion de culpa o negligencia por parte del personal, la que convierte en
antijuridico € dafio y que no haya de soportarlo € pacientey, al mismo tiempo, la
gue permite admitir la concurrencia de una relacion de causalidad entre la
asistencia sanitariay el dafio producido (dictamen 2912/96, de 10 de octubre de
1996). Nada més lgjos en todos estos supuestos, y en muchos otros que cabria
alegar, de una responsabilidad objetiva a margen de la anormalidad del

funcionamiento del servicio publico.

Solo en ciertos casos la responsabilidad juega en sentido més objetivo,
como el contagio en un hospital (dictamen 4428/96, de 20 de febrero de 1996,
gue parte de una presuncion de contagio imputable a los servicios sanitarios que,
sin embargo, admite prueba en contrario) o la transfusion de sangre que produce
unatransmision del VIH en un momento en que no existian controles de la sangre

infectada, materia en la que la responsabilidad ha tenido en cuenta € criterio del

" En el dictamen 568/96, de 14 de narzo, la myoria de la Comisioén
Per manent e excluyd |a responsabilidad de |a Administraci én sanitaria por el
hecho de que tras la Admnistraci 6n de una vacuna antitetéanica hubiera de
ser intervenido quirdrgicanente un paciente por un acceso en el glateo
derecho. El reclanmante consideraba que ello se debia a que |a vacuna estaba
en mal as condi ci ones por defecto de conservaci 6n o preparaci 6n. El dictanmen
rechaza esas mmlas condiciones de |a vacuna, previanmente controlada vy
anal i zada con resultado satisfactoria, sin que se hubieran producido otras
denunci as de reacciones adversas o0 incidentes sinilares, considerando mas
bien un fenéneno de intolerancia al producto, habiéndose probado Ia
correcci 6n de la prestacion de la asistencia sanitaria sunmnistrable, 1o que
excluye “la existencia de relacion causal entre el funcionamento del
aludido servicio publico y la inflanaci 6n que denuncia el reclanmante”. E
Consejero Sr. Arozanena situd la cuestidon en el nmarco de |a responsabilidad
objetiva, atendida la progresiva objetivaciéon de la culpa con base en las
teorias de la responsabilidad por riesgo o de inversién por la carga de la
prueba, estinmando que la inyeccién de la vacuna produjo el absceso en el
gl ateo, por lo que deberia haberse concedido |a indemizacién. A la misnm
sol uci 6n se hubiera podido Ilegar aplicando la teoria de la inversion de la
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riesgo al excluirse la culpa o negligencia de los trabajadores de la Administracion
(dictdmenes 563/96, de 7 de marzo de 1996, y 2273/96, de 11 de julio de 1996).
Pero agui el elemento de solidaridad en la proteccion frente a un "dafio andGnimo”
ha servido para aterar la regla general de la inobservancia de los estandares

profesionales como criterio para el reconocimiento de la responsabilidad.

7.9.- Las matizaciones a la responsabilidad objetiva por actuaciones

policiales.

El reconocimiento de una responsabilidad de la Administracion por dafios

producidos en acciones policiales, no tiene un fundamento claro y univoco.

Tanto la jurisdiccion penal como la jurisdiccion civil han conocido de
reclamaciones de dafios por actuaciones policiales, y, en particular, se ha tratado
de ampliar la responsabilidad civil subsidiaria derivada de infracciones penales
cometidas como consecuencia de actuaciones policiales™. La jurisprudencia de la
Sala Segunda del Tribunal Supremo ha establecido una serie de criterios sobre la
utilizaciéon correcta del arma reglamentaria, vinculada a criterios de necesidad,
proporcionalidad y pericia®®, y ha justificado la responsabilidad de la
Administracion, inicialmente en la culpain vigilando o in eligiendo, principio que
se estima ya superado’’, para conectarse méas con la creacion de una situacion de
riesgo’®, o con laidea de que quien obtiene los beneficios de la actuacion policial

debe también asumir los perjuicios”.

Esta jurisprudencia exige para la imputacion penal de la que se derive una

responsabilidad civil subsidiaria, una anormalidad en el funcionamiento del

carga de la prueba, al no haber probado la Adninistracién sanitaria que |la
vacuna estuvi era en buenas condi ci ones.

™ Vid. sobre el temn, GARCIA GONZALO, T. “Actuaciones policiales”, vy
BARCELONA LLOP, J. “Responsabilidad derivada de actuaciones policiales”,
anbos en CDJ “Responsabilidad patrinonial de |las Adm nistraciones Pablicas”,
Madrid, 1997, pag. 125y ss. y pag. 155 y ss.

% SSTS, 31 de dicienbre de 1992, 21 de enero de 1993, 6 de abril de 1994, 28
de septienbre de 1994.

"' SSTS, 10 y 17 de julio de 1995

" SSTS, 7 de febrero y 6 de nayo de 1994
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servicio de policia®, pero esos criterios también han podido ser utilizados en
materia de responsabilidad administrativa o directa por dafios derivados de
actuaciones policidles en los que también se ha tenido en cuenta, para la
imputacion de responsabilidad, el caracter normal o anormal de la actuacion
policial y su caracter proporcionado, sobre todo cuando la victima es e sujeto

pasivo de esa actuacion.

Los supuestos de los que conoce e Consgo de Estado son muy
heterogéneos no siendo homogeéneos los criterios utilizados para aceptar una
relacion de causalidad o admitir una indemnizacion por dafios padecidos a
consecuencia de una actuacion policial.  Se trata de una actividad administrativa
gue emplea medios de coaccion con posibles resultados dafiosos, y por eso en esta
materia opera de manera decisiva €l concepto de no tener e deber de soportar,
con acance relacional a tener en cuenta la conducta de la victima, las

circunstancias del caso, pero también la concreta conducta policial.

En todo caso, no basta la causacion directa e inmediata imputable al
servicio policial (dictamen 52.863, de 24 de marzo de 1989), puesto que dicha
relacion de causalidad puede romperse por la actuacion indebida del reclamante,
pero las consecuencias de la interferencia en € proceso causal de la conducta de
la victima no puede apreciarse con criterios generales sino que debe tenerse en
cuenta “el examen minucioso de 1o que haya sucedido en cada caso concreto”
(dictamen 52.018, de 29 de mayo de 1988).

No son indemnizables los dafios producidos en un vehiculo, que ha sido
explosionado por la policia, pues ello ha ocurrido por haberlo dejado mal

aparcado por un periodo de tiempo excesivo, en zona prohibida cercana a un

9 STS 7 de febrero de 1994

8 “No ha habi do actuaci 6n anornal” (STS 8 de junio de 1988), “ha concurri do,
desde luego, un funcionam ento anormal de |os servicios publicos por la mas
absoluta y total descoordinacion® (STS 16 de mayo de 1989) “la actuaci 6n
policial no ha excedido de |os nedios nornales” (STS 12 de junio de 1990).
Vid. Sobre la cuestion, in extenso, BARCELONA LLOP, J. “Responsabilidad por
dafios derivados de actuaciones policiales”, D.A  237-238, 1994, pag. 349 y
SS.
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establecimiento policial, |o que ha permitido sospechar de una amenaza a la
seguridad (dictamen 48.915, de 28 de febrero de 1986). En casos como éste, de
conducta indebida del perjudicado, “los dafios que lainvestigacion provoque en €l
vehiculo no resultan indemnizables’ (dictamenes 667/91, de 11 de julio y
1.286/93, de 13 de enero de 1994).

En los dafos sufridos en viviendas por entrada y registro se ha tenido muy
en cuenta que la intervencion policial no haya sido causada por el reclamante,
pero no se ha considerado como tal € que & arrendatario haya desarrollado en la
vivienda actividades delictivas cuando no existen indicios que permitan deducir
su conocimiento del mismo por el propietario, sin que quepa exigirle a éste €l
resultado de evitar € uso ilicito de la vivienda siempre y en todo caso (dictamen
263/96, de 11 de abril de 1996). Sin embargo,

“g en e arrendamiento del inmueble, € propietario no adopta las medidas y
precavciones oportunas, exigibles segun los criterios de la diligencia del buen
padre de familia, € propietario puede estar obligado a soportar los perjuicios
gue la indicada accion policia, legitima, congruente y proporcionada, cause,
en defensa de los objetivos a los que esta ordenada la actuacion policia
(dictamen 267/96, de 11 de abril de 1996).

Llama la atencién que se hace de una doble referencia a la legitimidad del
dano producido, subrayando el deber de sufrirlo el propietario que no ha hecho
nada para evitarlo, asi como la insistencia en la legitimidad, congruencia y
proporcionalidad de esa actuacion policial, o sea que de no ser asi hubiera

generado responsabilidad.

En un plano diferente, e Consgo de Estado ha tenido ocasion de examinar
reclamaciones a consecuencia de suicidios de miembros de cuerpos de seguridad
realizados con su arma reglamentaria. Sin embargo, en estos casos el Consgjo de

Estado cuando ha considerado resarcible e dafio no se ha fundado en € hecho de
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gue la disponibilidad del arma suponga un riesgo creado por la Administracion,
Sino que se ha centrado mas bien en la idea de que ese suicidio hubiera sido
evitable si se hubieran adoptado medidas adecuadas. Asi se dice en € dictamen
1423/93, de 20 de enero de 1994, que “abandono €l cuartel en horario impropio,
con atuendo inadecuado e intenciones manifiestamente contrarias a las exigibles,
sin que fuera detenido a su paso”, y se destaca que pese ala situacion inicialmente
depresiva e inestable del Guardia Civil, “no se hubiera promovido ningin género
de inspeccion medica, la cual hubiera tenido eventuales resultados sanatorios e
incluso, en este caso, preventivos’, afiadiendo que a los mandos de la Guardia
Civil “no se le habia pasado por ato € estado mental en que se encontraba’
(dictamen 1423/93, de 20 de enero de 1994). Es decir, la imputacion de la
responsabilidad no se ha hecho teniendo en cuenta el elemento objetivo del riesgo
creado por €l suministro del arma, sino por la falta de la diligencia, prudenciay
pericia exigibles objetivamente teniendo en cuenta la naturaleza de la actividad y
el bien lesonado. En otro términos, e suministrar e arma obliga a la
Administracion a extremar la diligencia y cuidado en cuanto a la posibilidad de

manejo de ese arma.

De nuevo se trata de una responsabilidad por falta de diligencia, por
omision. Esta responsabilidad por omision también ha dado lugar en ciertos casos
a la concesion de indemnizaciones por la no actuacion oportuna de la fuerza
policial para evitar e dafio provocado por un tercero. El punto de partida aqui ha
sido la sentenciadel Tribuna Supremo de 31 de enero de 1996, sobre el atentado
terrorista en un hipermercado de Barcelona. Dicha sentencia ha estimado
existente una relacion causal entre la no adopcion por la policia de ciertas
medidas (evacuacion del edificio, no intervencion del servicio de desactivacion de
explosivos) y los dafios producidos, concediéndose una indemnizacion a cargo del
Estado compatible ademés con la ya percibida como victimas del atentado

terrorista®.

8 Cfr. DOMNGUEZ, L. “Responsabilidad patrinonial y accién terrorista:
concurrencia del nexo causal por inactividad de |a Adm nistraci on” REDA, 90,
1996, pag. 285 y ss.
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El Consgjo de Estado habia mantenido una opinion diversa, siguiendo su

criterio de que

“no puede partirse de la presuncion —ayuna de todo fundamento legal- de que
la no evitacion de un atentado terrorista implica una omision por parte de los
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, como parece hacer la Asesoria
Juridica de la Guardia Civil. Esta, en efecto, no relaciona la colocacion del
artefacto terrorista con la concreta organizacion del servicio en € lugar donde
ocurren los hechos. Para apreciar y evaluar la actuacion, o la eventual omision
de una conducta debida, por parte de un servicio, no puede prescindirse del
andliss de todas las circunstancias concurrentes en e caso concreto
consderado. No puede descartarse que, en aguna ocasion, las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado no hayan actuado, y que esa abstencién
pueda reunir las caracteristicas de una omision susceptible de convertirse en
titulo de imputacion de responsabilidad” (dictamen 2.811/95, de 21 de
diciembre de 1995).

No son infrecuentes otros supuestos de responsabilidad patrimonia de la
Administracion policial derivados de defectos de su funcionamiento, asi, por
gemplo, la falta de coordinacion administrativa (dictamen 2416/96, de 19 de
septiembre de 1996), € haber impedido un vige por no tener Documento
Nacional de Identidad sin que fuera exigible (dictamen 2742/96, de 3 de octubre
de 1996), etc.

También se ha rechazado indemnizacion por detenciones a personas de las
gue se tengan motivos razonables bastantes para creer que participaron en hechos
aparentemente delictivos, y, por tanto, que fueron legales, aunque luego hayan
sido absueltas por aplicacion del principio de presuncion de inocencia,
insistiéndose en la correccion y legalidad de la actuacion policia (dictamen
1386/96, de 24 de octubre de 1996).



149

Sin embargo, en los dafios directos producidos por la actuacion policial, y
no imputables de forma directa o indirecta a la conducta del reclamante o a la
actuacion de terceros, € criterio de imputacion que se utiliza es claramente
objetivo, partiendo de la legitimidad de la actuacion. Segun el dictamen 1278/93,
de 9 de diciembre de 1993, “la policia, entre sus misiones, una precaucional o
preventiva y otra de investigacion orientada a descubrimiento del delito, tiene
unas funciones que, gercidas legitimamente, no generan reproche para la policia
y parala Administracion en que se integra’, pero el gque se trate de una actuacion
plenamente | egitima no impide una posible imputacién de responsabilidad por los
dafios producidos, siempre que se acredite siquiera de forma indirecta o por viade
presunciones, que su causacion estuviese vinculada con e desarrollo o
funcionamiento del dispositivo policial (dictamen 1401/93, de 27 de enero de
1994) en cuyo caso, incluso s la intervencion policial ha sido legitima, €
perjudicado “no tiene el deber juridico de soportar tal dafio” (dictamen 10/99, de
11 de febrero de 1999).

L os problemas se plantean sobre todo, ya sea en cuanto a la actitud de la
victima, o ya sea sobre la produccion directa del dafio por un tercero. La
responsabilidad de la Administracion no se excluye por la intervenciéon como
elemento causal de una persona perseguida por la fuerza publica “que fue quien
propicio la situacion de riesgo creada por la detencion, bien que en el uso de una
potestad legitima" (dictamen 3/99, de 11 de febrero de 1999). Igual criterio se ha
utilizado para compensar |os dafios ocasionados en las viviendas colindantes por
explosionar vehiculos utilizados en actividades terroristas. En esta materia podria
construirse con toda naturalidad una responsabilidad basada en el riesgo creado
por la actuacion policial; sin embargo, no faltan referencias, posiblemente por
paralelismo con el enfoque penal de la responsabilidad, a la proporcionalidad de
la accion policial, elemento que deberia jugar en relacion con la conducta de la
victima, pero que, desde una vision objetiva de la responsabilidad, solamente

podra ser un elemento de clarificacion del hecho causante. En estos casos, €l
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caracter normal o anorma del funcionamiento debe ser indiferente para
compensar a la victima, la disyuntiva se sustituye aqui por la conjuntiva, pues es
el funcionamiento sin mas del servicio policial €l gque genera un dafio que, para €l
gue lo sufre, es singular y andmalo y que debe ser indemnizado. La operatividad
“limpia’ de la responsabilidad objetiva en estos casos contrasta con |0s supuestos
antes examinados en los que no resulta diferente en la imputacion de la
responsabilidad lairregularidad de la actuacion administrativa.

8.- llicitud del dafo, relacion de causalidad y regularidad de la conducta

administrativa.

El criterio objetivo de imputacion de la responsabilidad administrativa,
basado en € riesgo y a margen de la calificacion de la actuacion administrativa,
no es, pues, e unico que se utiliza por parte del Consgjo de Estado, ala vista de
los g emplos que acaban de examinarse, en los que lairregularidad de la conducta
administrativa constituye un elemento decisivo, ya sea para aceptar una relacion
de causadlidad, ya para cdificar la ilicitud del dafo. Ello confirma que la
consagracion constitucional del principio de responsabilidad administrativa no ha
supuesto la universalizacion del caracter objetivo de esa responsabilidad en todos

los casos y circunstancias.

Sin embargo, y es uno de los problemas més graves que plantea el sistema
legal vigente de responsabilidad administrativa, en su aplicacion se ha tratado de
buscar un fundamento Unico para imponer la responsabilidad y atribuir €l dafio a
la Administracion, de modo que la expresion legal “funcionamiento normal o
anormal” se interpreta como indiferencia, sin considerar el sentido de disyuntiva
gue puede tener para distinguir entre los casos en los que la anormalidad del
funcionamiento es una exigencia para la imputacion de la responsabilidad y

aquéllos otros en los que e mero funcionamiento del servicio, tanto normal como
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anormal, genera un derecho de resarcimiento, excluyendo que el precepto legal
puede significar también la definicion de dos posibles tipos de causacion de la
responsabilidad administrativa.

Al no haberse admitido asi, nuestro sistema de responsabilidad
administrativa adolece de una insinceridad de partida. Se afirma una pretendida
responsabilidad objetiva, pero no se prescinde en todos los casos del elemento de
anormalidad en la causacion misma, aunque se trata de utilizar no en la
fundamentacion “objetiva’ de la responsabilidad, sino en e momento de su
imputacion. Se habla generalmente de funcionamiento normal o anormal del
servicio publico, evitando su calificacion como anormal y, alin mas, de cualquier
referencia a culpa o falta de la Administracion, pero, para admitir o excluir un
nexo de causalidad del dafio en e servicio publico, resulta decisiva la
incorreccion de la actuacion administrativa. Ese concreto criterio de imputacion
cuando ha operado no permite hablar propiamente de una responsabilidad

objetiva.

Deberia superarse la contradiccién existente en materia de imputacion de la
responsabilidad administrativa entre un tedrico punto de partida, la
responsabilidad objetiva, y un real punto de llegada, la exigencia, para imputar
esa responsabilidad o admitir la existencia del nexo causal, de que la actuacion
administrativa no haya sido correcta, 0 sea, aunque se huya de la utilizacion del
término, de que haya habido un funcionamiento anormal del servicio, dada la
contraposicion entre un pretendido modelo rigido de responsabilidad objetiva y
una aplicacion flexible e incluso discrecional de esa responsabilidad. La
motivacion de las sentencias reflgja con frecuencia ese contraste entre la previa
afirmacion de la responsabilidad objetivay un anadlisis ponderado de la correccién
0 no de la actuacion administrativa. Se dice, por gemplo, la Administracion
responde objetivamente, ha habido un accidente porgue las instalaciones eran
inseguras, o los medios insuficientes, luego la Administracion responde, pero ello

equivale a decir que s las instalaciones hubieran sido correctas, o los medios
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adecuados, del accidente no hubiera respondido la Administracion®. Se ha podido
afirmar que “s se admite con generalidad e funcionamiento anormal como
criterio de imputacion, solo en ciertos supuestos se admite la responsabilidad por
funcionamiento normal del servicio. La jurisprudencia, sin embargo, viene
reiterando la formula legal sin mayores precisiones, si bien matiza los supuestos
en que admite laimputacién del dafio a
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la Administracion titular del servicio”™, y esos criterios en buena parte de casos

se conectan a deficiencias de la actuacidon administrativa.

Llamar a esto responsabilidad objetiva es lo mismo que hablar de la
“responsabilidad por €l riesgo generado por una falta’, aunque el riesgo aqui no
sea tanto la probabilidad del dafio sino e propio evento, pues no es la
“danosidad” del servicio administrativo, sino el modo en que se ha desarrollado
ese servicio, la existencia de conducta administrativa incorrecta, o € no haber
controlado los niveles de seguridad exigibles, 1o que justifica la conexion del

servicio administrativo con € dano.

La extension de la responsabilidad de la Administracion a partir de la

aprobacion de la Constitucion no ha operado ampliando solo la esfera de riesgos

8 Asi, la STS de 2 de febrero de 1982 afirma que “toda actuaci 6n irregul ar
en el funcionanmento de un servicio publico, que produzca dafios, trae conp
consecuencia la responsabilidad directa de la Admnistracidn, con

i ndependenci a de que sus funcionarios actuasen con culpa o sin culpa, con
celo o con negligencia, tanto si el funcionamento del servicio es anornal
sino tanmbi én en | os casos de funcionam ento nornmal”. Conb puede verse, en |lo
que insiste el o6rgano judici al es que la responsabilidad de la
Admi ni straci 6n, por ser directa, no es tributaria o condicionada a una
previa culpa o falta del funcionario. Pero ello no equivale a que pueda
calificarse de falta o de irregular la conducta adm nistrativa, y anornal el
funci onam ento del servicio publico. En el caso en cuestio6n, el que una grula
en un puerto no funcionara un dom ngo, era la anornmalidad el dnico criterio
de i nput aci 6n.

Sin enbargo, no faltan supuestos en | os que se habla del dafio produci do por
la conducta nmunicipal *“ el funcionamiento anornal del servicio de
cenmenterios y sepultura (STS 23 de septienbre de 1992). Tanbi én se al ude en
otras sentencias a que “la falta de coordinacion de las diferentes
adm ni straci ones no puede perjudicar al admnistrado” (STS 5 de junio de
1981), a la falta de sefalizacién en un lugar peligroso (STS 30 de
septienbre de 1982), al anormal funcionamento del servicio publico en
cartografia y de informaci 6n sobre el mar y el litoral (STS 18 de julio de
1983), a las efectivas y auténticas deficiencias en el funcionaniento de |os
servicios (STS 29 de julio de 1986).

8 GONZALEZ PEREZ, J. “Responsabilidad de |as Adninistraciones Publicas”,
Madrid, 1996, pag. 284
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asumidos por €lla, también lo ha hecho mediante |la ampliacion de supuestos en
los que la no correccidn de esa actuacion ha generado en e administrado un
derecho de resarcimiento. Piénsese, por g emplo, en los muy numerosos casos de
responsabilidad generada por inactividad de la Administracion, o sea “la omision
por la Administracion de una actividad, juridica o material, legamente debida y
materialmente posible... un comportamiento antijuridico”®. En estos casos, cada
vez mas frecuentes, la ilicitud de la inactividad administrativa es la que hace
ilicito el dafo sufrido por €l particular a consecuencia de esainactividad, y la que
genera una responsabilidad administrativa que conceptualmente no puede
calificarse de responsabilidad objetiva. Lo mismo cabe decir de responsabilidades
derivadas de actuaciones administrativas incorrectas, por gemplo, la posible

responsabilidad derivada de la anulacion de actos administrativos.

No se ha tenido en cuenta, en suma, que, en la medida que la calificacion
de la antijuridicidad del dafio puede hacerse depender de la antijuridicidad de la
causacion (funcionamiento anormal, falta), esa responsabilidad ha dejado de ser
propiamente objetiva, ni puede ser calificada como responsabilidad por riesgo,
aungue se prescinda del examen concreto de la culpa del funcionario, y se valore
objetivamente la incorreccion de la conducta. Por eso ha podido decirse que es
“profundamente erroneo parificar, a efectos de la responsabilidad administrativa,
funcionamiento normal y anormal, en el sentido de que tanto el uno como €l otro

reclamen con carécter general laindemnizacion de los dafios que ocasionen”®.

La pretendida existencia de una “clausula general”, con fundamento

constitucional, de responsabilidad objetiva®™ de la Administracion ha generado

8 GOMEZ PUENTE, M “Responsabilidad por inactividad de |a Adm nistracioén”,
DA, 237-238, 1994, pag. 140 y “La inactividad de la Admnistracioén”,
Panpl ona, 1997, pag. 747-826

8 PANTALEON PRIETO F. “Los anteojos del civilista: hacia una revisioén del
réginmen de responsabilidad patrinonial de las Admnistraciones Publicas”,
cit. pag. 247

8 Ese caréacter objetivo ha tratado de conpensarse utilizando la noci6n de |a
normal i dad del perjuicio, del no deber de soportar el perjudicado el dafo.
Aparte de que l|la expresi6on deber aqui aparece conb equivoca, pues mas bien
existe la no obligacion de la Adnministracién de resarcir, se trata de un
criterio dificilmente generalizable nas all& de tener en cuenta la conducta
del perjudicado o la especificidad del dafio, no debe olvidarse que el
concepto fue elaborado por la doctrina francesa sobre los dafios a la
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expectativas infundadas, y puede llevar a imponer a la Administracion cargas
insoportables. En los dltimos afios se observa un desbordamiento de
reclamaciones por responsabilidad administrativa, muchas veces con motivos
bastante peregrinos que se explica en parte por la inexistencia de una clara
definicion legal de los criterios de imputacion a tener en cuenta segun |os casos,
pero también deriva de la confusion creada por € pretendido principio universal
de responsabilidad objetiva que no permite a nuestros jueces sentar criterios
seguros y claros para una aplicacion judicial justay estricta de los principios de
responsabilidad administrativa.

El Consgo de Estado, que mucho ha hecho por la generalizacion de la
responsabilidad de las Administraciones Publicas y su ampliacién a numerosos
supuestos de responsabilidad sin falta u objetiva de funcionamiento “normal” del
servicio publico, al mismo tiempo no ha tratado de sostener € riesgo generado
por la accion administrativa como Unico supuesto de responsabilidad la
Administracion y ha afirmado con reiteracion que la Administracion no puede
responder de todos los riesgos derivados de la accion publica. Sin embargo, el

"8 ha generado una dindmica de desbordamiento de

“glencio del legislador
exigencias de responsabilidad de las Administraciones Publicas que ya solo la

palabra del legislador podria encauzar y dirigir, aunque ello no es unatareafacil.

La responsabilidad administrativa cumple una diversidad de funciones® y

veci ndad por |as obras publicas, para poner el acento originarianmente en |a
anornel i dad del dafo, diferenciéandolo de las molestias que el particular
habia de soportar, y luego centrarse en la singularidad del resultado
dafioso, en la actualidad ha tenido que incluir en la calificaciéon de la
anormalidad no solo el caracter anormal mente dafioso del resultado, sino
tanmbién el origen anormal de ese dafio, o0 sea su vinculacién a un
funci onam ento anormal del servicio publico. La utilizacion de este concepto
esta distorsionando entre nosotros |la operatividad adecuada de Ila
responsabilidad por riesgo propianente dicha, en la que el juicio de la
conducta de la victima no puede dejar de tener en cuenta la funcidn
compensatoria pura que cunple esa responsabilidad por riesgo, y, al msno
tienpo, obliga a introducir en un analisis pretendidamente objetivo el
el emento subjetivo de la anormalidad en |a conducta causante del dafio (Vid.
sobre el temn, GONZALEZ PEREZ, J. “Responsabilidad patrimonial de |as
Admi ni straci ones Publicas”, cit. pag. 270 y ss.

" Cfr. PANTALEON PRI ETO F. “Los anteojos del civilista: hacia un revision
del régimen de responsabilidad patrinonial de las Administraciones
Pablicas”, cit. pag. 249

8la cual no tiene el nisnp fundamento segin esté en juego la “sancién” de
una conducta ilicita inputable a la Admnistracion, el aseguramento de
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que, por ello mismo, su regulacion debe tener en cuenta los intereses en juego y
también la funcion que la indemnizaciéon cumpla, tanto de carécter
compensatorio, como de caracter preventivo, al servicio de una Administracion
“responsable’, no solo en el sentido econdmico, sino en € sentido de operativa'y
sometida a control de los ciudadanos. Ademés, el régimen de responsabilidad
administrativa cumple fines que trascienden de la individualidad del perjudicado,
intereses publicos e intereses colectivos, de proteccion de la salud, de seguridad

plblica, de proteccion del medio ambiente, etc.”.

Hace cuarenta afios €l debate entre la responsabilidad objetiva y la
responsabilidad subjetiva respondia a una dialécticay a una oposicion frontal que
hoy cabria de calificar como maniquea, en cuanto que la tendencia en todos los
ordenamientos es la de utlizar complementariamente ambos tipos de
responsabilidad, para buscar la solucion mas adecuada y eficiente, teniendo en
cuenta, ademds, que en su operatividad pueden llegar en muchos casos a

soluciones similares.

Para el ordenamiento, y para el propio sistema lega de responsabilidad, no
debe ser indiferente la conducta administrativa. Para e Consegjo de Estado, no |o
ha sido, y ya hace muchos afios trazé una distincion, asumiendo conceptos de la
legislacion de accidentes de trabgo, entre dafios producidos “con ocasion” y
danos producidos “por consecuencia’, para tomar en cuenta e cumplimiento por
la Administracion de los niveles exigibles de diligencia, cuidado y atencion, de
cuya violacion resultaria la imputacion del dafio al servicio administrativo y la
obligacion de su resarcimiento. Esa imputacion reacciona contra actividades
administrativas materialmente “irresponsables’, cumpliendo asi también una
funcion de caracter preventivo-sancionador o una funcién de control de la calidad

de la actividad administrativa, que impide dgar fuera de consideracion la

ciertos riesgos sufridos por |os adm nistrados por la accio6n admnistrativa,
o el precio que debe pagar la Admnistracion por poder realizar ciertos
actos generadores de dafios inevitables Cfr. PAILLET, M “La responsabilité
adm nistrative”, Paris, 1996, pag. 89 y ss.
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regularidad o irregularidad de la conducta administrativa causante del dafio™.

Todo régimen de responsabilidad se relaciona con la existencia de
actividades lesivas, pero no parte de la indiferencia de esa actividad ni de
determinaciones de niveles de medidas precautorias, cuya falta de adopcion,
calificada como culpa, ha sido tradicionamente € factor mas relevante. La
responsabilidad objetiva responde mas bien a la inevitabilidad del dafio y a la
legitimidad de una accién, pese a que sea potencialmente dafiosa, y en este
sentido es cuando se habla de una funcion de solidaridad o redistributiva de los
danos producidos respecto a todos los ciudadanos, pero cuando e dafio es
evitable y la accidn no es legitima, €l criterio de imputacion de la responsabilidad
no puede desconocer lailicitud de su origen, incluso aun cuando en la practica se
trate de darle un caracter “anénimo” a ese dafo, evitando su imputacion subjetiva
a un funcionario concreto, lo que, por otro lado, resulta cuestionable. La
responsabilidad administrativa en estos casos tiene como criterio de imputacion
de la responsabilidad y causa inmediata del dafio la violacion por la
Administracion de una regla de conducta, pues eso es o que hace en ese caso

injusto el dafio, si se quiere por “creacion anOmala’ de un riesgo injustificado.

La valoracion de la conducta administrativa es entonces el elemento que
justifica la imputacion de ese dafio a la Administracion, poniendo € dato de la
injusticia del dafo sufrido en relacion con la incorreccion de la actuacion
administrativa. Sin embargo, no siempre es asi puesto que en otros supuestos la

responsabilidad objetiva opera de manera muy relevante, cumpliendo una funcion

8 Cfr. CAFAGE, F. “Profili di relazionalita della colpa”, MIlan, 1996, pag.
320

% En el marco constitucional vigente no tiene sentido |a autorestriccién que
supone muchas veces una pretendida responsabilidad objetiva, comb en el
régimen anterior ocurria para no entrar a valorar la correccion de la
actividad policial. La excesiva objetivacién de |la responsabilidad genera
“irresponsabilidad”, de los funcionarios al prescindirse del exanen de una
actuaci on cul pable o negligente de funcionarios concretos, o de la propia
Admi ni straci 6n que no se ve obligada a extremar |as nedi das preventivas para
evitar o reducir dafos, que una actuaci on diligente hubiera podido evitar.
El poner el acento en la nornmalidad, inplica elenentos de subjetividad en | a
conducta, y, al msno tienpo, control de la correccion de la actuacién
adm nistrativa, e incluso la del propio funcionario actuante en conexi 6n con
| a posible acci6n de regreso contra él.
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de legitimacidon y aceptacion de la accion administrativa a compensar las
consecuencias dafiosas colaterales de la legitima actuacion pablica™, evitando
sacrificios singulares, 1o que tiene algunos elementos de homogeneidad con la
reparacion propia de la expropiacion forzosa, cuando se esta ante lesion de bienes
y derechos que supone un sacrificio singular como efecto del gercicio del poder
publico, pero la superacion de los elementos de confusion preexistentes entre
responsabilidad expropiatoria y responsabilidad resarcitoria no permite mantener
como Unico 0 como modelo ideal de tratamiento de la responsabilidad
administrativa el propio de la expropiacion forzosa, la pérdida en interés publico

de un bien patrimonial.

La responsabilidad objetiva o por riesgo ha cumplido, y debe seguir
cumpliendo, un papel fundamental en el régimen juridico de la responsabilidad
administrativa pero sin convertirla en un dogmani en unaregla unicay exclusiva.
La solucion no esta en deshacer el camino y regresar a reino de la culpa para
reprochar conductas ilegales y castigarlas con indemnizaciones patrimoniales,
Sino en avanzar en la tecnificacion de los elementos estructurales y la mas precisa
fijacion de los limites de la imputacion objetiva de responsabilidad a la
Administracion, teniendo en cuenta tanto el andlisis de los elementos del dafio
resarcible (antijuridicidad, efectividad, etc.) como € estudio de la relacion de
causalidad necesaria para que pueda darse una imputacion ala Administracion del
hecho causal*.

Se hace necesaria una delimitacion mas precisa de los supuestos en que la
responsabilidad de la Administracion debe ser objetiva en sentido estricto, y asi
deben serlo los dafios causados con motivo de larealizacion de obras publicas, los

dafios ocasionados por bienes publicos, por situaciones de riesgo propias de la

8 En esta |linea, nuestra jurisprudencia sostiene que |la Adninistraci 6n debe
asumr “la responsabilidad por los resultados |esivos o dafiosos de 1|os
hechos en que concurra conb factor esencial |la forma en que se ha
consi derado necesario organizar el servicio, porque en definitiva dichos
rzesultados seran inputables a su servicio” (STS 27 de mayo de 1987).

LEGUI NA VILLA, J., Prologo a BELADIEZ, M “Responsabilidad e inputaci 6n de
dafios por el funcionam ento de |os servicios puablicos”, Midrid, 1977.
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actividad administrativa que desarrolla, etc., de aguellos otros supuestos en los
gue la responsabilidad de la Administracion solo se genera cuando ésta pueda ser
calificada de ilicita. De ciertos dafios respondera la Administracion de forma
objetiva, en otros supuestos el legislador debe tomar en cuenta como elemento
relevante € caracter normal o anormal del funcionamiento publico o la vertiente
subjetiva en la causacion del dafio especia mente cuando éste se hubiera evitado s

la Administracién hubiera actuado correctamente y con la debida diligencia™.

Resulta indispensable articular criterios méas sofisticados y modulados de
imputacion de responsabilidad segin los casos. Esta labor se podria hacer
judicialmente, pero tropieza con la dificultad, de la pretendida existencia de un
estandar unico de responsabilidad de caracter objetivo, pese a que en buena parte
de casos la imputacion de responsabilidad se funda en una conducta no diligente

de la Administracion.

Ello permite, ademas, que € articulo 106.2 C.E. se esté utilizando por los
tribunales como criterio expansivo de interpretacion de la normativa legal y de
orientacion favorable a la solucion de los casos dudosos, “creando Derecho al
margen de las normas e incluso en contra de éstas’ escapandose de la
racionalidad normativa. Todo ello pone de relieve que la ley no ha cumplido
adecuadamente & mandato constitucional de definir con precision los
presupuestos de la imputacion de responsabilidad a la Administracion, cuyo

alcance se le ha encomendado.®

El marco legal hubiera permitido a los jueces y a la Administracion
distinguir claramente segun |os casos entre un criterio de imputacion objetivo que

prescindiera de la normalidad o anormalidad en el funcionamiento del servicio y

% Cfr. GARRIDO FALLA, F. “Constitucionalizacién de la responsabilidad
5’4at rinoni al del Estado”, cit.pag. 2850
NIETO, A “La Administracion sirve con objetividad los intereses
gseneral es”, cit. pag. 2252
Seglin PANTALEON carece de sentido que |a Adm nistraci 6n responda de todos
los riesgos de la gestién publica y de todos |os dafios fortuitos derivados
de actividades administrativa con base en el silencio del |egislador(“Los
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un criterio de imputacion que tomase en cuenta como condicion necesaria para
esa imputacion la incorreccion de la actuacion administrativa. Implicitamente ha
sido asi en buena parte, pero sin reconocerlo u ocultandolo, de ahi las notables
disfunciones que presenta la situacion juridica actual, la falta de criterios firmesy
claros a respecto, y una preocupante tendencia expansiva de imputacion de
responsabilidad a cargo del erario publico. El problema solo puede remediarlo el
legislador mediante una intervencién normativa mas completa y detalada, para
cumplir el mandato constitucional de establecimiento de un sistema ordenado,

autosuficiente y justo de responsabilidad de las Administraciones Publicas.

9.- LaLey 4/1999, un paso importante, posiblemente insuficiente.

Dos recientes modificaciones legales, sobre las que ha tenido ocasiéon de
conocer el Consgo de Estado en su fase de anteproyecto, han introducido
reformas significativas en el sistema legal de responsabilidad patrimonial de la

Administracion.

En primer lugar, la nueva Ley 29/1998, de 13 de julio de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa gue ha consagrado como criterio general en todos los
casos €l de lavis attractiva de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa cuando
se impute a la Administracion, por cualquier titulo, una responsabilidad por
darios, incluso s la Administracion no es la Unica demandada. En esta linea, €l
art. 2 €) de dicha Ley establece que las Administraciones Publicas no pueden ser
demandadas ante los ordenes jurisdiccionales civil o social sobre pretensiones en
materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
“cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o € tipo de relacion de que
derive’. Paralelamente, la Ley Organica 6/1998 da una nueva redaccion del art.

9.4 LOPJ en relacion con la competencia de la Jurisdiccion Contencioso-

anteojos del civilista: Hacia una revision del réginmen de responsabilidad
patrinonial de |as Adm ni straci ones publicas”, cit.pag. 249).
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administrativa sobre esa responsabilidad patrimonial de las Administraciones
Plablicas y del persona a su servicio afiadiendo € inciso de que, “s a la
produccion del dafio hubieran concurrido sujetos privados € demandante

deducira también frente a ellos su pretension ante ese orden jurisdiccional”.

En su dictamen sobre e entonces anteproyecto (1125/97, de 29 de mayo) €l
Consgjo de Estado destacO la importancia de la unificacion competencial para
conocer de este tipo de asuntos en la jurisdiccion contencioso-administrativa para
evitar la dispersion de acciones actualmente existente, garantizar la uniformidad
jurisprudencial y zanjar las eventuales controversias a respecto entre las Salas del
Tribunal Supremo, destacando asimismo que permanece la excepcion de la
responsabilidad patrimonial derivada de la comisiéon de una infraccion penal. La
unificacion jurisdiccional tendra como reflgjo la unificacion del procedimiento
administrativo sobre responsabilidad patrimonial, con la intervencion

consiguiente en todos |os casos del Consejo de Estado.

La segunda reforma ha sido introducida por la Ley 4/1999, de 13 de enero,
de reformade la Ley 30/1992, que, aungue dirigida sobre todo a algunos aspectos
de la regulacion del procedimiento administrativo, ha incluido también algunas
modificaciones parciales, dentro del Titulo X de esa Ley, de los arts. 140, 141,
144, 145 y 146, referidos todos ellos a la responsabilidad patrimonial de la
Administracion, modificaciones que la exposicion de motivos califica

acertadamente como “importantes’.

El tratamiento de la responsabilidad administrativa en la Ley 4/1999,
respecto al previsto originariamente en la Ley 30/1992, supone un nuevo y
fundamental paso en la unificacion del régimen juridico de la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas, que complementa a ya
mencionado reforzamiento de la unidad de orden jurisdiccional por la Ley
29/1998, de 13 dejulio. Se somete ahora a un Unico régimen juridico sustantivo la

responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas, a margen de que
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éstas actuen en regimen de Derecho publico o en régimen de Derecho privado.
Ello resulta de la nueva redaccion del art. 144, que se remite ahora a la Ley
30/1992 no solo en los aspectos procedimentales sino también en los aspectos
sustanciales (arts. 139, 140 y 141), de modo que €l régimen juridico de esa
responsabilidad “de Derecho privado” no es ya el previsto en el Cédigo Civil,
sino el propio de laresponsabilidad administrativa.

Lareforma del art. 146.1 que se referia a la responsabilidad civil directa del
persona a servicio de la Administraciones Publicas también obedece a la misma
linea de unificacion de tratamiento normativo pues parece dirigida a evitar que,
desde laresponsabilidad civil directa del funcionario, se trate de conseguir directaun
resarcimiento a cargo de la Administracion. El nuevo texto del art. 146.1 suprime
toda mencién de la responsabilidad civil de personal a servicio de las
Administraciones PUblicas por los dafios producidos en € desempefio del servicio,
responsabilidad que venia reconocida por € art. 81.3 de la Ley de Funcionarios
Civiles del Estado, texto articulado aprobado por Decreto 315/1964, de 7 de febrero,
y qued estaba regulada por laLey de 5 de abril de 1904 y su Reglamento provisional
aprobado por Real Decreto de 23 de septiembre de 1904. La disposicion derogatoria

unicade laLey 4/1999 deroga expresamente esos preceptos.

El Consgjo de Estado, ya en su dictamen 1.071/91, de 31 de octubre de 1991,
sobre € anteproyecto de la Ley 30/1992, no se mostré favorable a mantenimiento
de un precepto en € que se afirmara la responsabilidad solidaria entre la
Adminigtracion y @ funcionario culpable, por las cuestiones que podrian surgir
respecto a su tratamiento procesal. Légicamente, por elo, se ha mostrado ahora
favorable a la supresion del antiguo niUmero 1 dd art. 146 considerando que la
misma es coherente con € régimen unificador de la responsabilidad de la
Administracion establecido en laLey y evitalas dudas que se habian suscitado sobre
la interpretacion de ese apartado en su conexion con € art. 145 (dictamen 5356/97,
de 22 de enero de 1998) El Consgo de Estado a valorar muy positivamente la

reforma del art. 146,1 ha indicado que con esta prevision se viene a clarificar €
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régimen instaurado por la Ley 30/1992 que a establecer la responsabilidad directa
de la Administracion (articulo 145.1), habia ya derogado € articulo 43 de laLey de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 1957 que permitia a los
particulares dirigirse directamente contra las Autoridades y funcionarios causantes
del dafio. Asmismo, & Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, derogd € articulo
135.3 del Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa que, tras permitir a los
lesionados exigir la responsabilidad solidaria de la Administracion y de los

funcionarios, seremitiaalalLey de 5 de abril de 1904.

La nueva idea de partida es la responsabilidad directa solo de la
Administracion por las actuaciones de los funcionarios que se produzcan en €
ambito del funcionamiento del servicio; solo las que se deriven de un delito o se
produzcan en la actuacion privada del funcionario daran lugar a su responsabilidad
civil extracontractual directa. Con €llo, la Ley 4/1999 evita €l uso de mecanismos
indirectos de imputacion de la responsabilidad a la Administracion desde la
“persecucion” civil del funcionario responsable. A partir de ahora habra de
demandarse directamente ala Administracion, y esaresponsabilidad en todo caso, se
haya actuado en régimen de Derecho privado o en régimen de Derecho publico, se

someteraalos principiosy reglas de la responsabilidad administrativa.

Otra reforma importante y de especial trascendencia que introduce la Ley

"% Egte nuevo

4/1999 es la del nimero 1 del art. 141 sobre “indemnizacion
nimero 1 afade al texto anterior segun el cual solo son indemnizables |os dafios
gue €l particular no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley, €
siguiente parrafo “no seran indemnizables los dafios que se deriven de hechos o
circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar segun € estado de los

conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en € momento de

% Tanbién se reforma el namero 3, previendo, conp habia venido siendo
sugerido por el Consejo de Estado (Dictanenes 897/91, de 18 de julio,
695/95, de 22 de julio y 1.315/95, de 20 de julio, entre nuchos otros) la
actualizacion de la indemizacion segun el indice de precios al consunp,
manteniendo la remsién a la Ley General Presupuestaria respecto a |os
i ntereses de denora en el pago.
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produccion de aguéllos, todo ello sin perjuicio de las prestaciones asistenciales o

econOmicas gue las leyes puedan establecer para estos casos’.

La exposicion de motivos entiende que “en € art. 141 se matizan los
supuestos de fuerza mayor que no dan lugar a responsabilidad”’. A examinar este
articulo en € ya citado dictamen 5.356/97, el Consejo de Estado puso de relieve
gue € articulo 139.1 de la Ley 30/1992 prevé la fuerza mayor como causa de
exoneracion de la responsabilidad de la Administracion (también € 106.2 de la
Constitucion, como antes € articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administraciéon del Estado de 1957), y que tal fuerza mayor constituye una causa
extrana al objeto dafioso, excepciona e imprevisible o que de haberse podido prever
fuerainevitable (Sentencias del Tribuna Supremo de 5 de diciembre de 1988, de 14
de febrero de 1994, de 3 de mayo de 1995), y que € supuesto que se introduce en
este articulo (los "hechos o circunstancias' con eficacia exonerante han de ser
imprevisibles o inevitables segiin € estado de los conocimientos de lacienciao dela
técnica existentes en e momento en gque acaecen y su prueba correspondera a la

Administracion), se considera legalmente como un supuesto de fuerza mayor

“cuya especificacion cumple una funcion orientadora de eventuales
Interpretaciones que, desde cierta perplgidad, pudieran conducir a resultados
desviados por € legitimo deseo de no dgjar en desamparo situaciones capaces
de conmover los mas nobles sentimientos humanos. En atencion aeloy d
mismo tiempo, € anteproyecto apela expresamente a las "prestaciones
asstenciales o economicas que las leyes puedan establecer” para atender a
reparar tales dafios, pero no con fundamento en la inditucion de la
responsabilidad de la Administracion en la que € principio de indemnidad
pudiera requerir una reparacion integra del dafio, sino por motivos de
solidaridad. Es el caso del Real Decreto-ley 9/1993, de 28 de mayo, por € que
se conceden ayudas a los afectados por € Virus de Inmunodeficiencia
Humana (VIH) como consecuencia de ciertas actuaciones redlizadas en €l

sistema sanitario publico antes de que € virus fuera detectado y conocidas sus
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vias de contagio” (dictamen 5356/97, de 22 de enero de 1998).

Pese a esa declarada voluntad del legidiador, la norma puede que no se haya
limitado a concretar un supuesto legal especifico “de fuerzamayor”. Lareferenciad
estado de la ciencia acentua lo fortuito en la causacion del dafio, e incluso puede
justificar la exoneracion de la responsabilidad administrativa, pero no porque se trate
propiamente de una fuerza mayor en sentido estricto, Siho porque se extiende la
exoneracion a un accidente fortuito que, de otro modo, no habria exonerado de
responsabilidad administrativa. El nuevo art. 141.1 se refiere genéricamente a la
exclusién de indemnizacion de “dafios que se deriven de hechos o circunstancias
gue no se hubieran podido prever o evitar”, lo que implica una cierta vinculacion
entre la injusticia, anomalia del dafio y la no obligacion de soportarlo, y la
posibilidad de preverlo y evitarlo. La falta de medidas de prevision o de evitacion
del dafio, lo convierten eniilicito pero esaomision supone de por si anormalidad en
el funcionamiento del servicio publico que ha de operar adoptando las medidas

adecuadas de prevision o evitacion de danios.

La nueva redaccion del art. 141, aunque confirma la diversidad de criterios a
tener en cuenta para la imputacion de la responsabilidad de la Administracion, e
incluye dentro de ellos la no previsén o no prevencion del delito dafioso, no ha
degjado claro cuando la imprevision e inevitabilidad del dafio opera como supuesto
excluyente de responsabilidad y cuando ésta debe ser objetiva en sentido estricto,
reparando también los dafios inevitables. Se propicia en todo caso una meor la
clarificacion de los elementos estructurales de la responsabilidad administrativa y
una fijacion mas precisa de los limites de la imputacion responsabilidad a la
Administracién, tanto en relacion a elemento deiilicitud del dafio resarcible como a

larelacion de causalidad necesaria entre €l dafio y la actuacion administrativa.

El nuevo art. 141 es un desafio para € intérprete a completar y, a mismo
tiempo, rectificar e genérico art. 139, pero también ese articulo crea un margen de

inseguridad e imprecision que muestra lainsuficienciay € caracter incompleto de la
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reforma legidativa, que sigue dgando a intérprete la eleccion de criterio de
imputacion aplicable en cada caso, sin establecer con claridad los supuestos que
siguen siendo necesarios e imprescindibles de responsabilidad por riesgo y aquellos
en los que la responsabilidad se genera en funcidn de unaomision o de una conducta

indebida o incorrecta de la Administracion.

Lareformadd art. 145, sobre exigencia de responsabilidad patrimonia de las
Autoridades y personal a servicio de las Administraciones Publicas, también es
relevante. Aparte de suprimir € adverbio “directamente” (término que este Consgjo
de Estado critico entonces por carecer de sentido, ser una obviedad y un posible
germen de dudas o hipotéticos o gratuitos problemas), en la nueva version del art.
145 se sudtituye & término “podra exigir” por “exigirade oficio”, transformando en
obligatoriala mera posibilidad de que la Administracion que hubiere indemnizado a
los lesionados exigiera de sus Autoridades y demas personal a su servicio la

responsabilidad en que hubieran incurrido por dolo, culpa o negligencia grave.

Lareformatrata de hacer obligatorio € gercicio de laaccidn de regreso, pero
la circunscribe a los supuestos de dolo o culpa 0 negligencia grave, y, ademés,
reitera, en e apartado dos del nimero 2 una serie de criterios, como € resultado
dafioso producido, la existencia 0 no de intenciondidad, la responsabilidad
profesional y la relacion con la produccion del resultado dafioso, que permite a
menos un cierto margen de apreciacion al respecto. La accion de regreso ha tenido
un escaso resultado practico, como en diversas ocasiones ha tenido ocasion de
sefidar este Consgo de Estado. La Ley 4/1999 trata de establecer un mejor
equilibrio entre la responsabilidad directa y la responsabilidad persona del
funcionario provocador directo del dafio, para suprimir lainmunidad actual de hecho
de las autoridades o funcionarios cuando su grave conducta ilicita ha producido
dafios a terceros que han de ser resarcidos por la Administracion. También aqui se
abre una nueva y delicada dinamica sobre € uso medido y adecuado de esta accion

deregreso.
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Estas importantes modificaciones del marco legal del sistema de
responsabilidad de las Administraciones Publicas habran de ser objeto de mayor
reflexion y un examen més detenido por éste Consgjo de Estado con ocasion de
los expedientes sobre responsabilidad patrimonia que le sean sometidos a
dictamen. Algunas de esas modificaciones, sin duda alguna, podran resolver
varios de los problemas que ha venido planteado la aplicacién de la Ley 30/1992,
pero no es seguro que los resuelvatodos.. Solo el tiempo podra mostrar si resulta
necesaria una intervencion legal adicional mas detenida y detallada que clarifique
numerosos aspectos dudosos o abiertos del régimen de responsabilidad
administrativa, algunos de los cuales han quedado anteriormente expuestos,
delimite de forma mas precisa el ambito subjetivo y los criterios de imputacion de
la responsabilidad patrimonial directa de la Administracion.
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