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Resumen: El objetivo de este articulo es analizar los cambios impulsados en
materia de responsabilidad patrimonial del Estado espafiol a partir de la reforma
de la legislacion pertinente al régimen juridico de las Administraciones Publi-
cas y del procedimiento administrativo comun. Con la derogacion de la Ley
n.° 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, el tema sufrié modifica-
ciones llevadas a cabo por la promulgacion de la Ley n.° 39/2015, de 1 de octu-
bre, de Derecho Comun Procedimiento Administrativo de las Administraciones
Publicas, y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, que introdujo cambios relevantes en la materia. Este analisis se realiza
mediante el andlisis de la jurisprudencia mas relevante y, en particular, en rela-
cion con los danos en la via publica exigidos a la administracién local.
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Abstract: The purpose of the article is to analyze the changes promoted
in the subject of the Spanish State’s patrimonial liability from the reform of
the legislation pertinent to the legal regime of public administrations and the
common administrative procedure. With the repeal of Law n.° 30/1992, of
November 26, which regulated the Legal Regime for Public Administrations
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and for the Common Administrative Procedure, the subject underwent changes
made by the promulgation of Law n.° 39/2015, of October 1, of the Common
Administrative Procedure for Public Administrations, and Law n.° 40/2015, of
October 1, of Public Sector Legal Regime, which introduced relevant changes
in the matter. This analysis is carried out by analyzing the most relevant
jurisprudence and, in particular, in relation to damages on public roads required
of the local administration.

Keywords: Patrimonial responsibility of the State. Legal regime of Public
Administration. Spanish State. Damage repair. Spanish Administrative Law.

Sumario: 1. Introduccion; 2. Evolucion normativa; 3. El régimen juridico de
la responsabilidad patrimonial; 4. Los presupuestos de la responsabilidad patri-
monial; 4.1. Requisitos objetivos y casuistica relativa a los accidentes acaeci-
dos en la via publica; 4.2. La indemnizacién; 5. La responsabilidad concurrente
de las Administraciones publicas; 6. La responsabilidad de las autoridades y
personal al servicio de las Administraciones publicas; 7. La responsabilidad de
la Administracion en relaciones de derecho privado; 8. La responsabilidad del
Estado legislador; 9. Bibliografia.

1. Introduccion:

«Es un hecho, en definitiva, que la jurisprudencia ha ido extendiendo el &mbito
de la responsabilidad de la Administracién en términos que, por de pronto, resultan
singulares respecto de todos los paises occidentales, y que encuentran, ademas,
dificultad de explicacion dogmatica en bastantes casos vy, finalmente, que comien-
zan a pesar ya de manera seria sobre las finanzas publicas» (Garcia de Enterria
2002: 20).

El derecho administrativo, en palabras del profesor Prosper Weil (1986: 123),
es un derecho con dos grandes vertientes, por un lado, un derecho de privile-
gios exorbitantes para la Administracién Publica que garanticen la eficacia de
su actuacion en defensa de los intereses generales, y por otra parte, un dere-
cho de garantias de los ciudadanos que se podria resumir en la siguiente frase
y manifestacion: que la Administracion actie pero que pague, cuando actla
en perjuicio de los ciudadanos, he ahi el fundamento de la responsabilidad.

Asi pues, el concepto de responsabilidad administrativa puede definirse en
el Ordenamiento Juridico espanol como la obligacién que tienen las Adminis-
traciones Publicas de indemnizar a los ciudadanos por los danos o lesiones
que les puedan ser causados por el funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos o por la mera actividad o inactividad, siempre que el ciu-
dadano no tenga el deber juridico de soportar el dano causado, ni exista un
supuesto de fuerza mayor.

2 Vid. in totum, GARciA y FUENTES 2017, y FUENTES 2020: 291-368.
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El instituto de la responsabilidad pivota sobre la actuacién de la Adminis-
tracién Publica, quien, cuando actla, debe hacerlo con sometimiento pleno a
la Ley y al Derecho y en pro del interés general, de tal forma que si su funcio-
namiento como servicio publico, ya sea normal o anormal, lesiona a terceros
deberd asumir tales danos y perjuicios.

2. Evolucion normativa

El derecho de toda persona a ser indemnizado por los danos que otro le
hubiere causado ya venia recogido en el articulo 1902 del Cédigo Civil, en
el sentido de que «el que por accién u omisién causa dano a otro, intervi-
niendo culpa o negligencia, esté obligado a indemnizar el dafio causado», es
la denominada «responsabilidad civil extracontractual».

El hoy derogado articulo 1903 del Cédigo Civil, en su redaccion original,
reconocia al Estado responsable cuando obraba por mediacion de un agente
especial, en cuanto a su aplicacion se refiere Macia Hernandez (2015) indica
que se regulaba la responsabilidad de la Administracion Publica por los arti-
culos 1902 y 1903 del Cédigo Civil, aunque algunas leyes sectoriales esta-
blecieron normas especificas para servicios publicos concretos, como los
ferrocarriles.

Pero la interpretacion del citado articulo 1903 —derogado por la Ley
1/1991— suscitd una jurisprudencia muy restrictiva que exigia la presencia
de «un agente especial» para que se diera responsabilidad de la Administra-
ciéon por culpa «in vigilando».

Alemany Garcias (2016:133) indica:

«Frente a la responsabilidad administrativa basada en la existencia del dano, el
sistema civil exige probar una conducta culposa o negligente por parte del sujeto
a quien se imputa. Por ello, a la sociedad se le aplicaran las mismas reglas del sis-
tema de responsabilidad propia del derecho privado contemplado en el art. 1902 y
siguientes del Codigo Civil.

Pero hay que anadir que existe un derecho constitucional de los particulares a
ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y dere-
chos, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios
publicos.

La empresa no deja de ser la forma de prestacion de un servicio publico, por lo
que la administracion queda obligada a asumir la responsabilidad por toda lesion
que los particulares sufran en cualquiera de ella de sus bienes y derechos conse-
cuencia del funcionamiento de los servicios publicos, sin perjuicio de la traslacion
de la responsabilidad a la empresa personificada».

El origen normativo de la institucién, en el Derecho Administrativo, cabe
buscarlo en la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiacion forzosa
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—en adelante, LEF— y en el Texto refundido de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado, aprobada mediante Decreto de 26 de julio
de 1957.

El articulo 121 de la LEF establecia un reconocimiento expreso de la obli-
gacién de indemnizar por las lesiones que los particulares sufriesen en los
bienes y derechos a los que se referia la propia ley de expropiacion forzosa,
siempre que hubieran sido provocadas por el funcionamiento normal o anor-
mal de los servicios publicos.

El articulo 122 senalaba que el dafno debia ser efectivo, evaluado econémi-
camente e individualizado con relacién a una persona o grupo de personas y
ademas establecia el plazo de prescripciéon de la accién de un ano, un plazo
para resolver de cuatro meses y el sentido del silencio administrativo.

El Texto refundido de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado, por su parte, supondria unos de los pilares fundamentales para
la construccién de una Administracién Publica moderna que constituiria las
bases del posterior sistema democratico constitucional, regulando en su
Titulo IV la responsabilidad del Estado, sus autoridades y funcionarios, esto
es, articulos 40 a 47, ambos inclusive.

Con la entrada en vigor de la Constitucion Espanola —en adelante CE—, la
figura de la responsabilidad patrimonial alcanza reconocimiento expreso, por
un lado, el articulo 9.3 de la CE consagra como principio general la respon-
sabilidad de los poderes publicos, y por otro, se convierte en un derecho que
se halla expresamente reconocido en el articulo 106.2 CE:

«(...) los particulares, en los términos establecidos por la Ley, tendran derecho
a ser indemnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y dere-
chos, salvo los casos de fuerza mayor siempre que la lesidon sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos».

De acuerdo con el articulo 149.1.18 CE, el Estado tiene competencia® exclu-
siva sobre el sistema de responsabilidad de las administraciones publicas.

3 En relacién al marco competencial sobre el sistema de responsabilidad patrimonial, el

Tribunal Constitucional (Pleno) en su Sentencia n.° 79/2019 de 5 junio (RTC 2019\79) ha
senalado lo siguiente:
«Al Estado /e corresponde establecer el régimen de responsabilidad de /as administracio-
nes publicas, si bien el art. 149.1.18 C.E. no puede excluir que, ademas de esa normativa
comun que representa el sistema de responsabilidad para todo el territorio, las comunidades
auténomas puedan establecer otros supuestos indemnizatorios en concepto de responsa-
bilidad administrativa, siempre que, naturalmente, respeten aquellas normas estatales con
las que en todo caso habran de cohonestarse y sirvan al desarrollo de una politica sectorial
determinada. En ese sentido, la eventual regulacion de nuevos supuestos indemnizatorios
en el ambito de las competencias exclusivas autonémicas constituye una garantia —indem-
nizatoria— que se superpone a la garantia indemnizatoria general que al Estado compete
establecer» (STC 61/1997 (RTC 1997, 61) , FJ 33).
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Y en el marco de esa competencia la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun —en adelante, LRJAP-PAC— pasa a regular el titulo X
(articulos 139* a 146) la denominada responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracion Publica, desarrollando asi el mandato constitucional del articulo 106
y establece una regulacion bésica, que fue desarrollada posteriormente por el
reglamento de los Procedimientos de las Administraciones Publicas en mate-
ria de responsabilidad patrimonial, Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo.

Ambas normativas pasan a constituir el ntcleo de la legislacion estatal a la
hora de establecer la exigibilidad a la Administracién del resarcimiento de los
danos o perjuicios causados por el funcionamiento de sus servicios hasta la
entrada en vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun de las Administraciones Publicas —en adelante, LPAC—, que
en su disposicion derogatoria Unica las derogaba expresamente.

El nuevo y vigente régimen juridico, de esta institucion, se enmarca en las
dos leyes basicas por excelencia del Derecho Administrativo. Por un lado, en
la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico —en
adelante, LRJSP—, en sus articulos 32 a 37 establece los principios béasicos
de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas y, por otro
lado, en la LPAC se ha integrado el procedimiento especial de responsabilidad
patrimonial como una especialidad del procedimiento administrativo comun.

Este nuevo régimen juridico comporté como inmediata consecuencia, la
vuelta a la opcién legislativa vigente antes de la aprobacion de la LRJPAC
—sin perjuicio de la vacatio legis de un ano—, esto es, tal y como se recogia
en la histérica Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de
1957, el retorno a la opcidén de diferenciar en dos leyes el contenido regulado
hasta ahora por la LIRPAC siguiendo el dictamen de la Comisién para la
Reforma Administrativa (CORA)®.

Asi,

«(...) mas alld de la regulacion estatal las comunidades autonomas también pueden estable-
cer otros supuestos indemnizatorios en concepto de responsabilidad administrativa, siem-
pre que, naturalmente, respeten aquellas normas estatales con las que en todo caso habran
de cohonestarse y sirvan al desarrollo de una politica sectorial determinada» (STC 164/2001,
de 11 de julio (RTC 2001, 164), FJ 47).

La comunidad auténoma puede, en consecuencia, establecer otros supuestos indemni-
zatorios en concepto de responsabilidad administrativa que sirvan al desarrollo de una
politica sectorial determinada, pero siempre que respeten las normas estatales.

4 El articulo 139.1 LRJPAC disponia que:
«(...) los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas
correspondientes, de toda /lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo
en Jos casos de fuerza mayor, siempre que Ja lesion sea consecuencia del funcionamiento
normal o anormal de los servicios publicos».

5 La CORA tiene su origen en el Acuerdo de 26 de octubre de 2012 del Consejo de minis-
tros, por el que se crea una Comision para la reforma de las Administraciones Publicas. La
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A pesar de la vocacion de regular de forma separada y completa la organi-
zacién administrativa, por un lado, y el procedimiento administrativo comun,
por otro, existen distintas materias en las que coexisten disposiciones en
ambos textos legales —regulacion de 6rganos administrativos, uso de medios
electronicos, potestad sancionadora, responsabilidad patrimonial, etc...—.

Asi, la promulgacién de la LPAC en conjuncién con su melliza LRJSP
supone un cambio en el régimen juridico de actuacién de las Administracio-
nes Publicas, las que se ven légicamente sometidas a dicho cauce formal en
su actividad, incluidas las entidades que integran la Administracién local, tal
y como el articulo 2.1 ¢) de la propia LPAC preceptua.

Estas normas son consecuencia, segln se recoge de forma expresa en
la exposicion de motivos, de los indicados trabajos de la CORAS, en cuyos
documentos, amén de actualizar el contenido de la LRJAPC, se pretendi6 una
mejora, reforma, simplificacion y racionalizacion del conjunto de la Adminis-
tracion Publica espanola. En definitiva, la dualidad legislativa responderia a
una voluntad de orden, sistematizacién y coherencia del ordenamiento juri-
dico.

En conjunto, tal y como afirma Santamaria Pastor (2015), en términos
muy generales, los dos textos merecen una valoracion positiva desde una
perspectiva formal. Lo cierto es que, se coincida o no con sus contenidos,
es obligado reconocer que nos hallamos ante dos documentos elaborados
con minuciosidad y técnica juridica depurada, que revelan un intenso trabajo
de fondo. No se trata, como ha sucedido en otras muchas ocasiones, de
proyectos redactados apresuradamente, sin cuidado alguno por el estilo y
la claridad, y trufados de ocurrencias, sino de iniciativas muy estimables y
meritorias.

Podriamos decir que la LPAC se trata de un bloque normativo ad extra que
regula el procedimiento administrativo y las relaciones de la Administracién
con los ciudadanos y las empresas. Y por su parte, la LRJSP es la vertiente
ad intra de la Administracion, es decir, su caracter interno que busca un for-
talecimiento del sector publico electrénico, expone una marcada voluntad de

Comision se adscribio al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, a través de
la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas y fue presidida por el subsecretario
de la Presidencia. Fruto del trabajo de dicha comisién se produjo el citado informe y pos-
teriormente el Real Decreto 479/2013, de 21 de junio, creé la Oficina para la Ejecucién de
la Reforma de la Administraciéon (OPERA), con el objetivo de velar por la ejecucion de las
medidas incluidas en el informe de la Comisién para la Reforma de las Administraciones
Publicas, asumir su seguimiento, impulso, coordinacion y, en su caso, proponer nuevas
medidas. El Real Decreto 671/2014, de 1 de agosto, otorga caracter permanente a OPERA
y le asigna ademas las funciones relativas al Portal de la Transparencia, dependiente del
Ministerio de la Presidencia, derogédndose el Real Decreto 479/2013, de 21 de junio.

6 Con respecto a dicha comisién de reforma administrativa y sus conclusiones puede con-
sultarse GIMENO 2013: 19.
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poner fin a la desmesura y al descontrol de la administracion institucional,
poniendo limitaciones y restricciones a la fuga del derecho administrativo.
Por tanto, marcando una tendencia compiladora y de uniformidad legislativa,
el legislador ha optado, en definitiva, por regular los aspectos procedimenta-
les puros de estas instituciones en la LPAC y dejar, en la LRJSP, los aspectos
materiales, como el concepto y las caracteristicas.

Avanzamos ya que las caracteristicas esenciales de la institucion de la
responsabilidad patrimonial, segun Martin Rebollo (2000: 295), podrian resu-
mirse en las siguientes:

1. Constituye un sistema unitario puesto que rige para todas las Admi-
nistraciones Publicas y tanto si actiuan en relaciones de Derecho
publico como privado (art. 149.1.18.a CE).

2. Es un sistema general que abarca toda la actividad o inactividad de
la Administracion.

3. Obedece a un criterio de responsabilidad directa y no sélo subsidiaria
que simplemente da cobertura del funcionario responsable.

4. Es un sistema de responsabilidad objetiva en el que la culpa no es
determinante.

5. Persigue una reparacion integral de todo tipo de dafos —materiales o
morales— sufridos por los particulares.

6. Responde al principio de unidad jurisdiccional —con la sola excep-
cion de la jurisdiccidn penal cuando la responsabilidad civil deriva de
un delito cometido por funcionarios; supuesto en el que la responsa-
bilidad de la Administracién es solo subsidiaria—.

En definitiva, se trata de «un sistema sencillo, avanzado y generoso. Pero
es también un sistema casuistico —lo cual es inevitable— y un sistema inse-
guro, lo cual cabe preguntarse si es igualmente inevitable». De ahi que, Mir
Puigpelat (2002: 29) afirme que:

«(...) el sistema de responsabilidad objetiva global instaurado por la Ley de
expropiacion forzosa de 16 de diciembre de 1954 (LEF) ha comenzado a tamba-
learse tras mas de cuarenta anos de pacifica aceptacién doctrinal».

3. El régimen juridico de la responsabilidad
patrimonial

El nuevo régimen juridico de la responsabilidad patrimonial de las Admi-
nistraciones Publicas no introduce grandes novedades respecto a su regula-
cién antecesora, sin embargo, la dualidad legislativa en la que se encuentra
regulada nos da pie para realizar un andlisis de esta clasica figura del derecho
administrativo.
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Como se ha visto, la responsabilidad patrimonial, no se trata Unicamente
de una responsabilidad extracontractual, sino de un instituto juridico de
indole propia, recogido y regulado tanto en la CE como en la ya derogada
LRJPAC, substituida actualmente por LPAC y LRJSP, que se han convertido
en leyes basicas por excelencia del Derecho Administrativo.

En cuanto al procedimiento se refiere, la LPAC regula los aspectos proce-
dimentales en los articulos 13.f), 24.1, 35.h), 61.4, 65, 67, 68, 81, 82.5, 86.5,
91, 92 y 96.4, Disposicién transitoria 5.* y Disposicion derogatoria Unica,
donde, entre otras normas, deroga la LRJPAC y el RRP’.

El titulo IV de la LPAC (articulos 53 a 92), al regular las disposiciones del
procedimiento administrativo comun a lo largo de sus siete capitulos que
comprenden del articulo 53 al articulo 92, recoge a su vez la regulacion del
procedimiento especial de responsabilidad patrimonial de la Administracién,
en su dia regulada por la LRIPAC completada con el Real Decreto. De tal
forma que la novedad radica en que ya no existe una doble regulacion del
procedimiento general —antes LRUIPAC— y del procedimiento especial en
materia de responsabilidad —antes RRP—, sino que éstos se mimetizan en
una Unica regulacion recogida en una Unica norma.

Este planteamiento responde a uno de los objetivos que persigue la LPAC,
la simplificacién de los procedimientos administrativos y su integracién como
especialidades en el procedimiento administrativo comun, contribuyendo asi
a aumentar la seguridad juridica.

A tal efecto, el predmbulo de la LPAC dispone lo que:

«(...) ante este escenario legislativo, resulta clave contar con una nueva Ley que
sistematice toda la regulacion relativa al procedimiento administrativo, que clari-
figue e integre el contenido de las citadas Ley 30/1992, de 26 de noviembre y Ley
11/2007, de 22 de junio, y profundice en la agilizacion de los procedimientos con
un pleno funcionamiento electrénico. Todo ello revertira en un mejor cumplimiento

7 En este sentido, el predmbulo de la LPAC afirma que:

«(...) El titulo 1V, de disposiciones sobre el procedimiento administrativo comun, se estruc-
tura en siete capitulos y entre sus principales novedades destaca que los anteriores proce-
dimientos especiales sobre potestad sancionadora y responsabilidad patrimonial que /a Ley
30/1992, de 26 de noviembre, regulaba en titulos separados, ahora se han integrado como
especialidades del procedimiento administrativo comun. Este planteamiento responde a
uno de los objetivos que persigue esta Ley, la simplificacion de los procedimientos adminis-
trativos y su integracion como especialidades en el procedimiento administrativo comun,
contribuyendo asi a aumentar la sequridad juridica. De acuerdo con la sistemdtica seguida,
los principios generales de la potestad sancionadora y de la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas, en cuanto que atafen a aspectos mas organicos que
procedimentales, se regulan en la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico. (...) Asi-
mismo, este titulo incorpora a las fases de iniciacion, ordenacion, instruccion y finalizacion
del procedimiento el uso generalizado y obligatorio de medios electronicos. Igualmente, se
incorpora la regulacion del expediente administrativo estableciendo su formato electréonico
y los documentos que deben integrarion.
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de los principios constitucionales de eficacia y seguridad juridica que deben regir
la actuacion de las Administraciones Publicas. (...) Durante los mas de veinte afios
de vigencia de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en el seno de la Comision
Europea y de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos se
ha ido avanzando en la mejora de la produccién normativa —“Better regulation” y
“Smart regulation” —.

Los diversos informes internacionales sobre la materia definen la regulacion
inteligente como un marco juridico de calidad, que permite el cumplimiento de un
objetivo regulatorio a la vez que ofrece los incentivos adecuados para dinamizar
la actividad econdmica, permite simplificar procesos y reducir cargas administra-
tivas.

Para ello, resulta esencial un adecuado anélisis de impacto de las normas de
forma continua, tanto ex ante como ex post, asi como la participaciéon de los
ciudadanos y empresas en los procesos de elaboracién normativa, pues sobre
ellos recae el cumplimiento de las leyes. (...) Sin embargo, es necesario contar
con una nueva regulacién que, terminando con la dispersidon normativa existente,
refuerce la participacion ciudadana, la seguridad juridica y la revision del orde-
namiento».

Es por lo tanto una de las principales novedades de la LPAC incluir la regu-
lacion del procedimiento sancionador y de responsabilidad patrimonial den-
tro de la regulacién del procedimiento administrativo comun delimitandolo a
su vez como «especialidades» propias de dicho procedimiento comun. Nove-
dad que, tal y como se proclama en su Exposicién de motivos, persigue uno
de los principales objetivos de la nueva Ley: el aumento de la seguridad juri-
dica mediante la simplificacién procedimental.

Sin embargo, si hiciéramos una critica constructiva de esta novedad,
podriamos llegar a decir, que dicha inclusion de los procedimientos sancio-
nadores y de responsabilidad patrimonial en la regulacién del procedimiento
comun lleva aparejada la inclusion de sus particularidades con un resultado
que dista mucho de ser favorable, y es que, al margen de la valoracién posi-
tiva de la introduccion de su normativa en la LPAC, con la consiguiente ele-
vacion de rango y subsiguiente derogacidon de sus respectivas normas regla-
mentarias, su consideracion como especialidades no contribuye en nada a
alcanzar el nuclear objetivo de seguridad juridica que —se dice— inspira la
LPAC.

Y ello no sélo por la exigua regulacién que ésta hace de los mismos (de
su texto desaparecen los principios que deben inspirar el ejercicio de una
y otra potestad —principios que se llevan a la LRJSP— con la justificacion
de que afectan mas a «aspectos organicos que procedimentales») sino por
la evidente dispersidon que esta opcion supone: la centrifugacion de sus
particularidades a lo largo del texto de la LPAC provoca una importante
confusion en el lector y mina la coherencia que proporcionaba la normativa
anterior.
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Como razona el Consejo de Estado en el Dictamen sobre el Proyecto de
la LPAC: «esta opcidon supone desconocer la verdadera naturaleza de estas
instituciones y despojarlas de su particular identidad»®, ademas:

«(...) perjudica, en Ultima instancia, la calidad técnica de la norma y su coheren-
cia interna. Y ello porque al intercalar en la regulacién del procedimiento adminis-
trativo comun las llamadas especialidades aplicables en materia sancionadora y
de responsabilidad, se dificulta la comprensién general de la Ley y se oscurece el
conocimiento completo y unitario del régimen juridico aplicable.

De este modo, el objetivo de clarificacion y simplificacion queda frustrado,
logréandose precisamente el efecto contrario: aumentar la confusion y compleji-
dad de la norma al regular en ella de forma dispersa las reglas propias y espe-
cificamente aplicables a los procedimientos a través de los cuales se ejerce la
potestad sancionadora o se encauza el régimen de la responsabilidad patrimonial,
rompiendo ademas con ello la continuidad en la ordenacion de lo que ha de ser, en
sentido estricto, el procedimiento administrativo comun»®°.

En cuanto al procedimiento propiamente dicho, no hay grandes noveda-
des por més que el PreAmbulo de la LPAC, afirme que la regulaciéon preexis-
tente contiene «procedimientos administrativos demasiado complejos» que
en ocasiones han generado problemas de inseguridad juridica, lo que exigiria
una «reforma integral». Ni esta Ley supone una reforma «integral» que rompa
radicalmente con las precedentes en lo que al procedimiento se refiere, ni el
procedimiento comuin que contemplaba la LRJPAC era complejo, pues se
limitaba, como por lo demés hace también la nueva Ley, a regular unas fases
bien sencillas —iniciacién, instruccién y finalizacibn— cuya concreto desa-
rrollo —sobre todo en la fase de instruccidn— podia incluir e incluia tanto
procedimientos simples e inmediatos como otros mas complejos en los que
se exigia, como es ldgico, la presencia de informes, dictdmenes, pruebas,
consultas y audiencias o informaciones publica, etc., en aras de asegurar
la legalidad, acierto y oportunidad de la medida, como decia ya la vieja Ley
de Procedimiento de 1958. Asi, pues, la complejidad no derivaba de la Ley
basica, bien sencilla, sino de cada procedimiento concreto.

Dicho esto, las novedades mas destacables en materia procedimental pre-
vistas en la LPAC se refieren a: la aceptacion de las copias (art. 27) aunque
recogiendo aspectos del derogado articulo 30 de la Ley 11/2007, de 22 de

8 Dictamen del Consejo de Estado 275/2015, de 29 de abril de 2015, Anteproyecto de Ley
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, pagina 12.

9 En la misma linea, el Consejo General del Poder Judicial dudaba en su informe (p. 23)
sobre si la regulacion de dichas «especialidades» era suficiente para lograr «una regu-
lacién completa que contemple los principios propios del procedimiento sancionador».
Dicho Informe esta disponible en http://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder-Judicial/Con-
sejo-General-del-Poder-Judicial/Actividad-del-CGPJ/Informes/Informe-sobre-Anteproyec-
to-de-Ley-del-Procedimiento-Administrativo-Comun-de-las-Administraciones-Publicas.
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junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios Publicos; la
consideracion de los sdbados como dias inhéabiles (art. 30.2), igualando asi
la regulacién administrativa de los plazos con la normativa procesal; la pre-
visién de un novedoso procedimiento simplificado (art. 96) y otras de menor
entidad.

En relacién a la tramitacién simplificada en el caso de procedimientos en
materia de responsabilidad patrimonial, podra acordarse la tramitacion sim-
plificada si una vez iniciado el procedimiento administrativo el érgano com-
petente para su tramitacion considera inequivoca la relacién de causalidad
entre el funcionamiento del servicio publico y la lesién, asi como la valora-
cién del daho y el célculo de la cuantia de la indemnizaciéon, podra acordar
de oficio la suspensién del procedimiento general y la iniciaciéon de un proce-
dimiento simplificado.

Por otro lado, y de acuerdo con la sistematica seguida, los principios gene-
rales de la potestad sancionadora y de la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas, en cuanto que atafen a aspectos mas organicos
gue procedimentales, se regulan en la LRJSP.

Quedan fuera de la LPAC, la regulacién de los principios de la potestad
sancionadora y la responsabilidad de la Administracion, que se contemplan
en la LRJSP.

La LPAC se estructura en 133 articulos, distribuidos en siete titulos, cinco
disposiciones adicionales, cinco disposiciones transitorias, una disposicion
derogatoria y siete disposiciones finales.

Presenta una estructura similar a la LRJPAC, si bien con matices, teniendo
en cuenta que faltan los dedicados en esta Ultima a las relaciones interadmi-
nistrativas (titulo 1), los érganos administrativos (titulo Il), las reclamaciones
previas al ejercicio de acciones civiles y laborales, que ahora desaparecen
(titulo VIII), la potestad sancionadora (titulo IX) y la responsabilidad de la
Administracion (titulo X). Todos ellos, excepto el titulo VIII de la LRJPAC,
en gran parte y sin muchas modificaciones, pasan a integrarse en la nueva
LRJSP, que sustituye también a la Ley 6/1997, de 4 abril, de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado y a la Ley 28/2006,
de 18 julio, de Agencias Estatales, ademas de derogar aspectos parciales
de otras normas y modificar de manera significativa la Ley 50/1997, de 27
noviembre, del Gobierno.

4. Los presupuestos de la responsabilidad
patrimonial

En el capitulo cuarto, de titulo preliminar la LRJSP, esto es, en sus articulos

32 a 37, se concentra la regulacién de la institucion de la responsabilidad de
las Administraciones Publicas. Pudiendo afirmar que la misma se describe
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en términos muy similares a aquellos que en su dia se recogian en la LRIPAC
e incluso en su RRP. A excepcion, de dos materias en las que se innova a la
LRJPAC, todo ello sin obviar que tales innovaciones ya venian siendo reco-
nocidas y, en parte, delimitadas jurisprudencialmente, que se desarrollaran
posteriormente:

1. La responsabilidad de la Administracion en relaciones de Derecho
privado. El articulo 144 LRJPAC, actualmente derogado, establecia
gue en tales casos la Administracion respondia directamente de los
danos y perjuicios de conformidad con el régimen de responsabilidad
patrimonial de la Administracién. Sin embargo, el nuevo articulo 35
de la LRJSP extiende esta unificacién del régimen juridico y del fuero
jurisdiccional a los supuestos en los que la Administracion actla «a
través de una entidad de Derecho privado».

2. La responsabilidad del Estado legislador, recogida en los apartados
3 a 6 del articulo 32 de la LRJSP. En el primero de ellos se regula lo
ya previsto en el derogado articulo 139.3 de la LRJPAC, relativo al
derecho de los particulares a ser indemnizados por lesiones deriva-
das de la aplicacién de actos legislativos cuando asi se establezca
en la propia norma, si bien, en parte, la cuestién ya la encontra-
bamos en el Real decreto 515/2013, de 5 de julio, por el que se
regulan los criterios y el procedimiento para determinar y repercutir
las responsabilidades por incumplimiento del derecho de la Unién
Europea. Mientras que en el resto de los apartados anunciados se
regula el derecho de los particulares a ser indemnizados por: los
danos infligidos por leyes declaradas inconstitucionales; y por los
danos derivados de la aplicaciéon de una norma contraria al derecho
de la Unién Europea.

Asi pues, en la LRJSP, salvo las novedades que acabamos de citar, no se
introducen cambios importantes y significativos en cuanto se refiere a los
principios y los requisitos de responsabilidad patrimonial.

4.1. Requisitos objetivos y casuistica relativa a los
accidentes acaecidos en la via publica

La LRJSP no ha hecho més que continuar con una regulacién de la respon-
sabilidad patrimonial de la Administracion publica disenada en la ley como
una responsabilidad general y directa que entra en juego siempre que se
cumplan los requisitos que exige la norma, y se siga el procedimiento pre-
visto en la LPAC.

10 Vid. in totum, FUENTES 2020 (291-368).
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El articulo 32 de la LRJSP proclama los principios de la responsabilidad,

estableciendo que:

«Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones
Publicas correspondientes, de toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes
y derechos, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos salvo en los casos de fuerza mayor o de danos
que el particular tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley».

En cuanto al dano alegado, el art. 32.2 LRJSP establece que debe «ser
efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado con relaciéon a una

persona o grupo de personas» y el articulo 34.1 LRJSP prevé que:

«(...) solo seran indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes
de danos que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley.
No seran indemnizables los danos que se deriven de hechos o circunstancias que
no se hubiesen podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos de la
ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccién de aquéllos, todo
ello sin perjuicio de las prestaciones asistenciales o econémicas que las leyes pue-
dan establecer para estos casos».

Como afirma el Tribunal Superior de Justicia de Asturias, Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, Secciéon 1.2, en su Sentencia nUm. 476/2021 de 18

mayo, los anteriores preceptos establecen:

«(...) en sintonia con el art. 106.2 de la CE, un sistema de responsabilidad patri-
monial: a) unitario: rige para todas las Administraciones; b) general: abarca toda la
actividad —por accion u omisién— derivada del funcionamiento de los servicios
publicos, tanto si éstos incumben a los poderes publicos, como si son los particula-
res los que llevan a cabo actividades publicas que el ordenamiento juridico considera
de interés general; c) de responsabilidad directa: la Administracién responde direc-
tamente, sin perjuicio de una eventual y posterior accion de regreso contra quienes
hubieran incurrido en dolo, culpa, o negligencia grave; d) objetiva: prescinde de la
idea de culpa, por lo que, ademas de erigirse la causalidad en pilar esencial del
sistema, es preciso que el dano sea la materializacién de un riesgo juridicamente
relevante creado por el servicio publico; y, e) tiende a la reparacion integral».

La Sala Tercera del Tribunal Supremo ha declarado reiteradamente que

la responsabilidad patrimonial de la Administracién se configura como una
responsabilidad objetiva' o por el resultado en la que es indiferente que la

Los criterios del Tribunal Supremo han evolucionado como recoge en su sentencia para la
unificacion de la doctrina de 13-9-2002 (recurso 3192/2001), en el sentido de precisar que
el caracter objetivo de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas,
que se configura como una responsabilidad sin culpa y en suma como una responsabi-
lidad sin causa, no lleva sin embargo a que el mero dato de la que lesion patrimonial se
produzca en el entorno de los servicios publicos, o por extension en las instalaciones o

363



LA BUENA ADMINISTRACION DEL PROC. ADMITIVO. EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO IBEROAMERICANO

actuacion administrativa haya sido normal o anormal, bastando para decla-
rarla que como consecuencia directa de aquella, se haya producido un dano
efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado, configurandose asi la
responsabilidad patrimonial de la Administracién por funcionamiento nor-
mal o anormal de los servicios publicos, en una responsabilidad de caracter
objetivo; y debiendo tener en cuenta ademas que ha de darse a la expresion
de servicio publico un sentido amplio como toda actuacion, gestidén o activi-
dad propias de la funciéon administrativa, incluso por la omisién o pasividad
cuando la Administracion tiene el concreto deber de obrar o comportarse de
modo determinado’?.

El dano indemnizable es Unicamente el que merezca la consideracion de
lesion, entendida, segun la doctrina y jurisprudencia, como dafo antijuridico;
antijuricidad que deriva no del hecho de que la conducta de quien lo causa
sea contraria a Derecho, sino de que el perjudicado no tenga el deber juridico
de soportarlo (articulo 34.1 de la Ley 40/2015), por no existir causas de justi-
ficacion que lo legitimen.

Asi pues, los presupuestos’® de la responsabilidad patrimonial son:

1. existencia de un dano efectivo, evaluable econémicamente e indivi-
dualizado en relacién a una persona o grupo de personas,

2. el dano ha de ser antijuridico, en el sentido de que la persona que lo
sufre no tenga el deber juridico de soportarlo de acuerdo con la Ley,

establecimientos publicos, sea por si determinante de la existencia de dicha responsabili-
dad patrimonial, pues para que ello ocurra es necesario que sea la propia actividad servi-
cial o los propios elementos de las instalaciones publicas los determinantes de la lesion,
en tanto en cuanto éstos servicios se presten, o se encuentren estas instalaciones, por
debajo de los estandares sociales razonables y adecuados a sus caracteristicas y finalida-
des propias, como se recoge, en sentencias del Tribunal Supremo de: Sala 3.%, Seccion 6.7,
de 17-5-2001 (recurso 7709/2000); Sala 3.7, Seccién 6.?, de 9-4-2002 (recurso 6338/1998);
Sala 3.2, Seccion 3.%, de 20-6-2003 (recurso 10077/1998); Sala 3.%, Seccion 4.2, de 9-7-
2003 (recurso 192/2000); Sala 3.%, Seccion 6.7, de 30-9-2003, (recurso 732/1999); Sala
3.%, Seccidén 6.2, de 20-12-2004 (recurso 3999/2001); Sala 3.2, Seccion 6.7, de 12-1-2005
(recurso 6718/2000); Sala 3.%, Seccion 6.%, de 14-3-2005 (recurso 8107/2000), ademas de
las antes citadas.

Como asevera el Tribunal Supremo en la Sentencia de 6 de marzo de 1998:

«(...) no cabe considerar que el vigente sistema de responsabilidad patrimonial objetiva
de las administraciones publicas convierta a éstas en aseguradoras universales de todos
los riesgos con el fin de prevenir cualquier eventualidad (...) porque, de lo contrario {(...)
se transformaria aquél en un sistema providencialista no contemplado en nuestro ordena-
miento juridico».

12 Vid. STSJ Galicia, Sala de lo Contencioso, de 18 de octubre de 2022, recurso nimero
616/2021.

13 Conforme la reiterada jurisprudencia (STS, Sala 3.°, de 10 de octubre de 1998 (RJ 1998,
8835), 14 de abril de 1999 (RJ 1999, 4522) y 7 de febrero de 2006 (RJ 2006, 736), méas
recientes de 19 de febrero de 2016 (recurso 4056/2014) y 23 mayo de 2014 (recurso
5998/2011)).
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3. existencia de relacion de causalidad entre la actividad administrativa
y el resultado danoso,

4. el dafo ha de imputarse a la Administracién por ser consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de un servicio publico o actividad
administrativa y

5. ausencia de fuerza mayor.

Partiendo de lo anteriormente expuesto, resulta acertado examinar los pre-
supuestos de responsabilidad patrimonial en el &ambito de las administracio-
nes locales en base a la casuistica habida por acontecimientos acaecidos en
la via publica, cuya titularidad recae en los ayuntamientos.

En la esfera de las administraciones locales, mayoritariamente, las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial que se presentan contra un
ente local son bajo el paraguas', de lo dispuesto en el articulo 54 de la
Ley 7/85 de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local y del
articulo 223 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que
se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen
Juridico.

Ahora bien, la atribucién de una posible responsabilidad patrimonial
basada en la mera titularidad de un servicio publico o de la actuacion, en
ejercicio de su cargo, de una autoridad, funcionario o agente dependiente de
un ente local tiene sus limites a efectos de una imputacién automatica de la
responsabilidad patrimonial.

En efecto, como senala la doctrina y la jurisprudencia, la responsabilidad
patrimonial se configura como una responsabilidad directa y objetiva, que
obliga a indemnizar toda lesiéon que sufran los particulares en cualquiera de
sus bienes o derechos, siempre que sea consecuencia del funcionamiento

14 Vid. STSJ de Madrid de 20 de junio de 2019 (recurso 654/2018): En la esfera de las admi-
nistraciones locales el art. 54 de la Ley 7/1985, de 2 de abril de Bases de Régimen Local
establece que:

«Las entidades /ocales responderan directamente de los danos y perjuicios causados a los
particulares en sus bienes y derechos como consecuencia del funcionamiento de los servi-
cios publicos o de /la actuacion de sus autoridades, funcionarios o agentes, en los términos
establecidos en la legislacion general sobre responsabilidad administrativa».

Y en linea con esto, el art. 223 del Real Decreto 2568/86, de 28 de noviembre, que aprueba
el Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las Entidades Loca-
les dispone que:

«Las entidades locales responderan directamente de los danos y perjuicios causados a los
particulares en sus bienes y derechos como consecuencia del funcionamiento de los ser-
vicios publicos o de la actuacion, en ejercicio de sus cargos, de sus autoridades, funciona-
rios o agentes, en los términos establecidos en la legislacion general sobre responsabilidad
administrativa».
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normal o anormal de los servicios publicos, ahora bien, dicha configuracién
no convierte la administracion publica como una aseguradora universal's.

En una apelacion planteada contra la sentencia desestimatoria de un
recurso contencioso-administrativo interpuesta por los danos y perjuicios
derivados de una caida en la via publica, el Tribunal Superior de Justicia
de Navarra'®, ha eco de los criterios establecidos por el propio Supremo en
cuanto a la responsabilidad directa y objetiva:

«En este punto cabe destacar como el Tribunal Supremo tiene establecido, entre

otras muchas, en STS de 17-4-2007 (ROJ: STS 2776/2007-ECLI:ES:TS:2007:2776),
Recurso: 3923/2003, Ponente: Octavio Juan Herrero Pina sobre la existencia de
nexo causal con el funcionamiento del servicio que: «la jurisprudencia viene modu-
lando el caracter objetivo de la responsabilidad patrimonial, rechazando que la mera
titularidad del servicio determine la responsabilidad de la Administracion respecto
de cualquier consecuencia lesiva relacionada con el mismo que se pueda producir,
asi senala la sentencia de 14 de octubre de 2003 que: «Como tiene declarado esta
Sala y Seccion, en sentencias de 30 de septiembre del corriente, de 13 de sep-
tiembre de 2.002 y en los reiterados pronunciamientos de este Tribunal Supremo,
que la anterior cita como la Sentencia, de 5 de junio de 1998 (recurso 1662/94), la
prestacion por la Administracién de un determinado servicio publico vy la titularidad
por parte de aquella de la infraestructura material para su prestacion no implica
que el vigente sistema de responsabilidad patrimonial objetiva de las Administra-
ciones Publicas, convierta a éstas, en aseguradoras universales de todos los ries-
gos, con el fin de prevenir cualquier eventualidad desfavorable o danosa para los
administrados que pueda producirse con independencia del actuar administrativo,
porque de lo contrario, como pretende el recurrente, se transformaria aquél en un
sistema providencialista no contemplado en nuestro Ordenamiento Juridico. Y, en
la sentencia de 13 de noviembre de 1997, (recurso 4451/1993), también afirmamos
que «Aun cuando la responsabilidad de la Administracién ha sido calificada por la
Jurisprudencia de esta Sala, como un supuesto de responsabilidad objetiva, no lo
es menos que ello no convierte a la Administracion, en un responsable de todos
los resultados lesivos que puedan producirse por el simple uso de instalaciones
publicas, sino que, como antes sefalamos, es necesario que esos danos sean con-
secuencia directa e inmediata del funcionamiento normal o anormal de aquélla».

Partiendo de la anterior jurisprudencia son innumerables los casos y sen-
tencias dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia, frente recursos
de apelacidon contra recursos contenciosos administrativos desestimatorios

15

16

356

Sala de lo Contencioso Administrativo del T.S.J. de Andalucia (Granada), en sentencia de
fecha 21-1-2013 ha senalado que:
«(...) la responsabilidad de las administraciones publicas es objetiva al residenciarse en e/
resultado antijuridico, pero sin que, como dice Ja jurisprudencia, se constituya la Adminis-
tracion en aseguradora universal».

Vid. STSJ de Navarra, sala de lo Contencioso, de 19 de julio de 2022, (recurso 202/2022).
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de reclamaciones de responsabilidad patrimonial por desperfectos en la via
publica, que modulan esta responsabilidad directa y objetiva y rechazando
una asignacién automatica de la responsabilidad de la administracion por el
mero hecho de ser titular del servicio.

A titulo de ejemplo, el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valen-
ciana'’:

«(...) no puede pretenderse —pues ello supondria consagrar una auténtica
responsabilidad automatica— que las calles estén en perfecto estado, de forma
continuada y a lo largo de todos los momentos del dia, pues ello supone desco-
nocer que son transitadas por multitud de ciudadanos, por lo que ocasionalmente
pueden existir sobre las aceras y calzadas, vertidos, objetos, obstaculos, etc., que
generen un transitorio riesgo hasta que su presencia es advertida y comunicada a
los funcionarios municipales; es inviable y excede de lo razonablemente exigible,
pretender de la Administracion que responda en tales supuestos, pues el servicio
publico no puede llegar al extremo de una prestacién continuada y en todos los
rincones de la poblacién, ya que ello supondria su colapson.

En igual sentido se ha manifestado el Tribunal Superior de Justicia de Gali-
cia'®, en relacién a la asuncion de danos acaecidos en la via publica por el
hecho de que ésta sea de su titularidad’®:

«(...) En efecto, admitida la competencia de los municipios en materia de man-
tenimiento de la limpieza viaria y recogida de residuos (articulo 25.2, letra ) de la
Ley 7/1985, de 2 de abril) y su obligacién de mantener las vias publicas en condi-

17 Vid. STSJ de la Comunidad Valenciana, de 30 de diciembre de 2019, recurso 241/2017.
18  Vid. STSJ de Galicia, sala de lo contencioso, de 27 de mayo de 2015, recurso 110/2015.

19  La Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 17 de abril de 2007 seinala que:
«Sobre la existencia de nexo causal con el funcionamiento del servicio, la jurisprudencia
viene modulando e/ caracter objetivo de /a responsabilidad patrimonial, rechazando que la
mera titularidad del servicio determine la responsabilidad de la Administracion respecto de
cualquier consecuencia lesiva relacionada con el mismo que se pueda producir, asi senala
la sentencia de 14 de octubre de 2003 que: «... la prestacion por la Administracion de un
determinado servicio publico y la titularidad por parte de aquélla de /a infraestructura mate-
rial para su prestacion no implica que el vigente sistema de responsabilidad patrimonial
objetiva de las Administraciones Publicas, convierta a éstas en aseguradoras universales
de todos los riesgos, con el fin de prevenir cualquier eventualidad desfavorable o danosa
para los administrados que pueda producirse con independencia del actuar administrativo,
porque de lo contrario, como pretende el recurrente, se transformaria aquél en un sistema
providencialista no contemplado en nuestro Ordenamiento Juridico. Y, en la sentencia de
13 de noviembre de 1997, también afirmamos que «Aun cuando la responsabilidad de la
Administracion ha sido calificada por la Jurisprudencia de esta Sala, como un supuesto de
responsabilidad objetiva, no /o es menos que ello no convierte a la Administracion, en un
responsable de todos los resultados lesivos que puedan producirse por el simple uso de
instalaciones publicas, sino que, como antes sefialamos, es necesario que esos dafnos sean
consecuencia directa e inmediata del funcionamiento normal o anormal de aquélla». En
el mismo sentido las sentencias de 19 de septiembre de 2002 y 20 de junio de 2003, 7 de
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ciones objetivas de seguridad para el transito de vehiculos y personas, la exigencia
de cumplimiento debe ajustarse a criterios razonables y no exorbitantes, con un
nivel de minimos y no de medios, habida cuenta que, de un lado, las Administra-
ciones Publicas, aun calificAndose de objetiva la responsabilidad patrimonial que
les incumbe, no se configuran como aseguradoras universales que deban asumir
todo siniestro que tenga lugar en vias de su titularidad, sino tan solo cuando ha
mediado una inobservancia de las obligaciones que les incumben. Y, ademas y
complementariamente a lo expuesto, es reiterada la jurisprudencia (sentencia del
Tribunal Supremo de 17/06/2014; RC 4856/2011), que en los supuestos de res-
ponsabilidad derivados de una inactividad, lo que se exige es la prueba de una
razonable utilizacién de los medios disponibles en orden a evitar hechos lesivos
como el que ahora analizamos, lo que en términos de prevencién se traduce en
una prestacion adecuada a las circunstancias de tiempo, lugar, desarrollo de la
actividad, estado de la técnica, capacidad de acceso, distribucion de recursos, en
definitiva, lo que se viene considerando un funcionamiento estandar del servicion.

La anterior sentencia nos conduce a definir lo que se viene considerando
un funcionamiento estandar del servicio, como ya sefnalé (Fuentes 2020b:
320):

«Los estdndares, como indicadores que definen de forma precisa el alcance de

los derechos de los usuarios y por tanto el alcance del servicio publico, permiten
establecer los pardmetros para determinar lo que se puede considerar un servicio
publico o actividad administrativa exigible y lo que se puede considerar como ser-

vicio publico a los efectos de responsabilidad de la Administracion titular».

A pesar de su espiritu, actualmente no existen unos criterios normativos
que regulen el establecimiento de unos estandares de calidad en la presta-
cién de los servicios publicos que servirian de pardmetro de referencia a los
6rganos judiciales a la hora de determinar la normalidad o anormalidad del
funcionamiento de un servicio en cuestion, en este sentido Caraza Cristin
(2016) senala que:

«(...) la determinacién de esa linea que separa lo que ha de entenderse como

funcionamiento normal o como anormal no esta trazada normativamente en la
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febrero y 6 de marzo de 1998, refiriendo estas ultimas que no resulta tal responsabilidad de
prevenir cualquier eventualidad desfavorable o darosa para los administrados, por el hecho
de que la Administracion ejerza competencias en la ordenacion de un determinado sector o
sea necesaria su autorizacion. Y en relacion con supuestos de inactividad de la Administra-
cion, no resufta exigible a la Administracion una conducta exorbitante, siendo una razonable
utilizacion de los mediios disponibles en garantia de los riesgos relacionados con el servicio,
como se desprende de la sentencia de 20 de junio de 2003, /o que en términos de preven-
cion y desarrollo del servicio y sus infraestructuras se traduce en una prestacion razonable
y adecuada a las circunstancias como el tiempo, lugar, desarrollo de la actividad, estado
de /a técnica, capacidad de acceso, distribucion de recursos, en definitiva lo que se viene
considerando un funcionamiento estandar del servicio.
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mayoria de casos, y ello implica que los 6rganos consultivos y los judiciales tengan
que acudir a interpretaciones juridicas y al empleo de conceptos juridicos indeter-
minados como el de la razonabilidad y del estandar de servicio».

En conclusion, tenemos sentado por la jurisprudencia que la mera titula-
ridad de un servicio no comporta de forma automéatica la asuncion de una
responsabilidad patrimonial, si bien lo que hay que acreditar es que esos
danos acaecidos sean consecuencia directa e inmediata del funcionamiento
normal o anormal de la administraciéon sin embargo es dificil establecer los
datos o factores determinantes de ese funcionamiento normal o anormal de
un servicio publico o actividad administrativa exigible a los efectos de res-
ponsabilidad de la Administracién titular.

De ahi, a titulo ejemplificativo, el Tribunal Superior de Justicia de Aragon?,
en un supuesto de una caida un punto destinado a parada de autobus, ha
manifestado que no es posible que un Ayuntamiento mantenga en perfecto
estado todas las vias, aceras, infraestructuras e instalaciones de la ciudad,
y por ello es necesario hacer distinciones en zonas en las que no puede
exigirse a los peatones una atencion especifica, es mas, la diligencia que
debe exigirse al Ayuntamiento en la conservacion y mantenimiento debe ser
mayor en estas zonas:

«Los espacios destinados a los peatones exigen un mayor cuidado que las cal-
zadas para los automoviles, y dentro de las aceras puede admitirse que ocasio-
nalmente pueda haber zonas mas deterioradas en las que los peatones deberan
extremar el cuidado, y se podra matizar si los desperfectos son muy visibles y facil-
mente evitables con una atencién ordinaria. Sin embargo, en el presente caso el
lugar a tener en cuenta esta especificamente destinado a parada de autobus, deli-
mitado en un corto espacio de menos de cinco metros sobre los que los peatones
deben posicionarse para subir al vehiculo. En esas circunstancias, avanzar sobre
una superficie del suelo notablemente deteriorada, con otras personas sobre el
mismo lugar y atendiendo a la llegada del autobus, no permite sortear el obstaculo
con la facilidad con la que puede hacerse al caminar sobre una acera amplia que
permite observar el obstaculo y evitarlo. En definitiva, es mayor la diligencia que
debe exigirse al Ayuntamiento en la conservacion y mantenimiento de estas zonas.
Y, por el contrario, no puede exigirse a los peatones en estos lugares una mayor
atencion para evitar los obstaculos y desperfectos que podrfan ser mas facilmente
evitados en zonas mas amplias».

El Tribunal Superior de Justicia de las Islas Baleares?', frente una caida
ocurrida en una via publica con un pavimento de losas de piedras irregu-

20 Vid. STSJ de ARAGON, de 1 de abril d €2019, recurso nimero 242/2018.
21 Vid. STSJ de las Islas Baleares de 19 de octubre de 2022, recurso nimero 120/2022.
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lares —con el objeto de mantener la estética tradicional propia del casco
histérico—, ha desestimado el recurso de planteado, pues del examen del
estandar de prevencion? exigible:

«(...) no puede pretenderse que la nivelacion del pavimento sea el mismo que el de
un nuevo embaldosado prefabricado. La irregularidad en la forma y corte de la piedra
natural determina irremediables y, al caminar por dicho tipo de pavimento, el peaton
debe adecuar su paso al estado del mismo. Y aunque el hueco que provocase la caida
resultase de un incremento en la irregularidad, coincidimos con la sentencia apelada
en que el mismo no tiene la entidad suficiente como para considerarlo como poten-
cialmente peligroso, pues de haber caminado la recurrente con la atencion adecuada y
que requeria la pavimentacion tradicional de la plaza, podria haberse evitado la caida».

En cuanto al dano se refiere, este debe ser antijuridico?®, injusto, esto es,
que el perjudicado no se tenga el deber juridico de soportarlo de acuerdo con
la ley, como precisa el Tribunal Supremo en sus sentencias de 5 de junio de
1997 y 28 de enero de 1999:

«(...) puede concluirse que para que el dano concreto producido por el funcio-

namiento del servicio a uno o varios particulares sea antijuridico basta con que el

22

23
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STSJ de las Islas Baleares de 11 de 2015:

«A la Administracion le es exigible que adopte medidas al objeto de prevenir y evitar de
modo razonable y normalizado posibles riesgos generables a las personas como consecuen-
cla del estado de /as vias publicas —y en particular de las aceras—, pero no puede exigirse
de la Administracion municipal que su estandar de prevencién consista en un control y
seguimiento exhaustivo de pequenas irregularidades que objetivamente analizadas no son
potencialmente peligrosas».

Vid., entre otras muchas, la STS de 30 de enero de 2017 (Recurso 58/2014), precisa que:
«(...) no todo dano causado por la Administracion ha de ser reparado, sino que tendréd la
consideracion de auténtica lesion resarcible, exclusivamente, aquella que reuna /a califica-
cion de antjjuridica, en el sentido de que el particular no tenga el deber juridico de soportar
los danos derivados de la actuacion administrativa».

Con tal requisito se viene a indicar que el caracter indemnizable del dafo no se predica en
razén de la licitud o ilicitud del acto causante sino de su falta de justificacién conforme al
ordenamiento juridico, en cuanto no impone al perjudicado esa carga patrimonial y singular
que el dano implica. Asi se ha reflejado por la jurisprudencia, sefalando que la antijuridici-
dad, como requisito del dano indemnizable, no viene referida al aspecto subjetivo del actuar
antijuridico de la Administracion sino al objetivo de la ilegalidad del perjuicio, en el sentido de
que el ciudadano no tenga el deber juridico de soportarlo, ya que en tal caso desapareceria
la antijuridicidad de la lesion al existir causas de justificacion en el productor del dano, esto
es en el actuar de la Administracion (S. 13-1-00, que se refiere a otras anteriores de 10-3-98,
29-10-98, 16-9-99 y 13-1-00). En el mismo sentido, la sentencia de 22 de abril de 1994, que
cita las de 19 enero y 7 junio 1988, 29 mayo 1989, 8 febrero 1991 y 2 noviembre 1993, senala:
«(...) esa responsabilidad patrimonial de la Administracion se funda en el criterio objetivo de
la lesion, entendida como darno o perjuicio antijuridico que quien lo sufre no tiene el deber
Juridico de soportar, pues si existe ese deber juridico decae la obligacion de la Administra-
cion de indemnizar (en e/ mismo sentido sentencias de 31-10-2000 y 30-10-2003)».

Por todas sentencias de 18 de junio de 2012 (recurso 4113/010 y de 1 de julio de 2009
(recurso 15151/2005).
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riesgo inherente a su utilizacion haya rebasado los limites impuestos por los estan-
dares de seguridad exigibles conforme a la conciencia social. No existird entonces
deber alguno del perjudicado de soportar el menoscabo vy, consiguientemente, la
obligacion de resarcir el dano o perjuicio causado por la actividad administrativa
serd a ella imputable».

A titulo de ejemplo el dano sufrido por una caida en bicicleta fruto de la
existencia de un poste radar en un carril bici, es antijuridico tal como declara
el Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Le6n?*:

«Ha de entenderse que la existencia de un poste metalico en el centro del carril
bici, poste que soporta los elementos técnicos necesarios para el control de la
velocidad de los vehiculos que circulan por la calzada principal, constituye la intro-
duccion de un elemento sumamente arriesgado en la circulacion de los ciclistas.
De forma que este elemento es contrario al estdndar de seguridad que es exigible
al Ayuntamiento, al que corresponde por sus competencias la conservacion de las
vias en un estado adecuado. (...) Por todo ello, ha de entenderse que la causa ade-
cuada en la produccion del resultado es la no correcta ubicacion del poste susten-
tador de las instalaciones de control de velocidad, tan es asi que tras el accidente
fue retirado por la Administracion. Por ello ha de entenderse que la existencia de
dicho poste es un factor preponderante, frente a una eventual falta de diligencia,
no acreditada en el ciclista accidentado».

Por su parte, en cuanto a la antijuricidad, el Tribunal Superior de Justicia
de Extremadura, en su sentencia de 21 de enero de 2022, ha anadido que, a
efectos de su determinacion, no solo se tendra en cuenta la actuacién de la
administracion sino también otras circunstancias como la zona en la que se
produjo la caida, la diligencia del apelante, etc.:

«Tal y como dijimos en la sentencia de apelacion 96/ 2016, lo relevante es determi-
nar la antijuricidad, es decir, si el resultado dafnoso debe imputarse a la propia perju-
dicada o a la Administracién, debiéndose tener presente que no toda negligencia es
determinante de responsabilidad, toda vez que no es adecuado el principio del versari
in re ilicita en nuestro Derecho, de manera que ha de tenerse en cuenta la concurren-
cia de las conductas para determinar cudl es la relevante para imputarle la responsa-
bilidad, si las circunstancias de la zona o la indiligencia de la apelante, de manera que
no por toda caida surge responsabilidad para quien tiene el deber de vigilar la situacion
del suelo sino que si se produce ademas un evento dafoso que no se habia producido
antes es debido a que no se uso la diligencia debida, atendiendo a esas circunstancias,
si el suelo se encontraba en tal situacién en un periodo largo de tiempon.

El dafio, no sélo debe ser antijuridico sino también efectivo y real, esto es, un
dafno realmente producido. Asi pues, no tendra cabida un dano futuro o hipo-

24 Vid. STSJ de Castilla y Ledn, Sala de lo contencioso de 10 de febrero de 2020, recurso
405/2019.
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tético —expectativas de ganancias o imaginaciones de beneficios futuros—,
sin embargo, si que se puede reparar el danho emergente y el lucro cesante?.

El dano acaecido puede ser material, fisico?®, psiquico o moral?’, pero en
todo caso debe ser evaluable econédmicamente e individualizado en relacion
con una persona o grupo de personas, de manera que la lesion comporte siem-
pre un sacrificio excesivo y desigual para un ciudadano o grupo de ciudada-
nos, pues no seran indemnizables las cargas generales a la colectividad.

En cuanto a la existencia de relacion de causalidad?® entre la actividad admi-
nistrativa y el resultado dafoso, el Tribunal Supremo? ha remarcado que:

«(...) no se requiere otro requisito que la relacion de causalidad entre el acto y

el dafno, siempre que la actuacion licita o ilicita de la Administracion se produzca
dentro de sus funciones propias».

25

26
27
28

29
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Vid. STS de 20 de enero de 2001 y véase Sentencia n.° 93/2020 del Tribunal Superior
de Justicia de la Comunidad Valenciana de 13 de febrero de 2020, recurso de apelacién
n.° 304/2018:

«Por ultimo, hay que tener en cuenta que en el concepto de lucro cesante: a) Se excluyen
las meras expectativas o ganancias dudosas o contingentes, puesto que es reiterada la
postura jurisprudencial del Tribunal Supremo (asi en Sentencia de 15 de octubre de 1986)
que no computa las ganancias dejadas de percibir que sean posibles, pero derivadas de
resuftados inseguros y desprovistos de certidumbre, cuando las pruebas de las ganancias
dejadas de obtener sean dudosas o meramente contingentes. b) Se excluye, igualmente, la
posibilidad de que a través del concepto de lucro cesante y del dafnio emergente se produzca
un enriquecimiento injusto, puesto que la indemnizacion ha de limitarse al dano emergente
que genera el derecho a la indemnizacion. c) Finalmente, de acuerdo con /a jurisprudencia
(Sentencia, entre otras, de 3 de febrero de 1989), tanto en el caso de lucro cesante, como
en el del dano emergente, se exige una prueba rigurosa y en coherencia con reiterada juris-
prudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo (Sentencia de 15 de octubre de 1986,
entre otras), ha de apreciarse de modo prudente y restrictivo».

Vid. STS de 21 de abril de 1998.
Vid. STS de 8 de octubre de 1998.

La jurisprudencia TS ha declarado que la relacién de causalidad no opera del mismo modo
en el supuesto de comportamiento activo que en el supuesto de comportamiento omisivo,
por todas STS de fecha 31 de marzo de 2009:

«Tratandose de una accion de la Administracion, basta que la lesion sea Iogicamente consecuen-
cla de aquélla. Problema distinto es si esa conexion Iogica debe entenderse como equivalencia
de Jas condiciones o como condicion adecuada, pero elfo es irrelevante en esta sede, pues en
todo caso el problema es de atribucion Iégica del resultado lesivo a la accion de la Administra-
cion. En cambio, tratandose de una omision de la Administracion, no es suficiente una pura
conexion logica para establecer la relacion de causalidad: si asi fuera, toda lesion acaecida sin
que la Administracion hubiera hecho nada por evitarla seria imputable a la propia Administra-
cion. (...) Eflo conduce necesariamente a una conclusion: en el supuesto de comportamiento
omisivo, no basta que la intervencion de la Administracion hubiera impedido /a lesion, pues esto
conduciria a una ampliacion irrazonablemente desmesurada de Ja responsabilidad patrimonial
de la Administracion. Es necesario que haya algun otro dato en virtud del cual quepa objetiva-
mente imputar /a lesion a dicho comportamiento omisivo de la Administracion; y ese dato que
permite hacer la imputacion objetiva sélo puede ser la existencia de un deber juridico de actuar».

Vid. STS de 24 de octubre de 2000 y 29 de noviembre de 2001.
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Por tanto, no es imprescindible que el funcionamiento del servicio publico
sea la causa Unica y exclusiva de la lesion, sino que entre la actuacién admi-
nistrativa y dano hay de haber un nexo causal que tiene que ser directo,
inmediato y exclusivo, esto es sin la interferencia de elementos extranos que
puedan alterar el nexo causal®® y que exista prueba de ello.

30 Vid. Sentencia n.° 246/2019 de 23.12.19 del Juzgado Contencioso Administrativo 13 de
Barcelona que trata el nexo causal en relacién a los dafos producidos por la presencia de
sustancias oleaginosas o resbaladizas en la via:

«- En Jos supuestos de danos producidos con ocasion de accidentes de trafico en los que la
situacion de peligro inminente en Ja circulacion se origina a causa de Jla accion directa de ter-
ceros sobre la calzada (en concreto, en los supuestos de que dicho peligro se produce por la
presencia en la calzada de sustancias oleaginosas derramadas desde vehiculos que circulan
sobre /la misma con anterioridad al siniestro) no queda excluido que se establezca la impu-
tacion de Ja responsabilidad a la Administracion. El presupuesto necesario en estos casos
es que el funcionamiento del servicio publico opere, de forma mediata, como nexo causal
(SSTS de 8 de octubre de 1986 y 11 de febrero de 1987, entre otras). - Debe repararse, sin
embargo, en que el nexo causal ha de establecerse en estos supuestos con relacion: a) o
bien, a una situacion de inactividad por omision de la Administracion titular de /a explota-
cién del servicio en el cumplimiento de los deberes de conservacién y mantenimiento de los
elementos de las carreteras a fin de mantenerias utiles y libres de obstaculos en garantia de
la seguridad del tréfico que se prescriben en el articulo 15 de la Ley 25/1988, de 29 de julio,
de Carreteras y arts. 25 y siguientes de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local b)
o bien, con relacion a una situacién de ineficiencia administrativa en la restauracién de las
condiciones de seguridad alteradas mediante la eliminacién de la fuente de riesgo o, en
su caso, mediante la instalacion y conservacion en la carretera de las adecuadas senales
viales circunstanciales de advertencia del peligro de pavimento deslizante que prescribe
el articulo 57 del Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo. - Para la apreciacion de
Ja responsabilidad de la Administracion cuando concurre la actividad de tercero y Ja inacti-
vidad de Ja Administracion, debe tenerse en cuenta el criterio jurisprudencial senalado en la
sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 17 de marzo de 1993 —en el mismo
sentido las ss. TS de 27.11.1993 y 31.1.1996— a cuyo tenor «... ni el puro deber abstracto
de cumplir ciertos fines es suficiente para generar su responsabilidad (por mera inactividad
de la Administracion) cuando el proceso causal de los danos haya sido originado por un
tercero, ni siempre la concurrencia de la actuacion de éste exime de responsabilidad a la
Administracion cuando el deber abstracto de actuacion se ha concretado e individualizado
en un caso determinado...». A este efecto, el examen de la relacion de causalidad entre e/
dano y la inactividad de la Administracion en la prevencion de situaciones de riesgo, ha de
dirigirse a dilucidar, como se senala en la sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
de 7 de octubre de 1997 «...si, dentro de las pautas de funcionamiento de /a actividad de
servicio publico a su cargo, se incluye la actuacion necesaria para evitar el menoscabo».
Aportandose, en la propia sentencia, el siguiente criterio metodoldgico: «...Para sentar una
conclusion en cada caso hay que atender no sélo al contenido de las obligaciones explicita
o implicitamente impuestas a la Administracion competente por las normas reguladoras del
servicio, sino también a una valoracion del rendimiento exigible en funcion del principio de
eficacia que impone la Constitucion Espanola EDL 1978/3879 a la actuacion administra-
tivar.- En consecuencia, en /los supuestos de danos causados a los usuarios del servicio de
carreteras o vias publicas en general por la presencia en la calzada de sustancias oleagino-
sas provenientes de vehiculos que circulan sobre la misma con anterioridad al siniestro, es
a la parte demandante a quien corresponde, en principio, /a carga de la prueba sobre las
cuestiones de hecho determinantes de la existencia, de /a antijuridicidad, del alcance y de la
valoracion econdmica de Ja lesion, asi como de/ sustrato factico de la relacion de causalidad
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El Tribunal Supremo, en reiterada jurisprudencia ha remarcado que para
acceder a una reclamacion por responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion Publica debe mediar:

«(...) una relacion directa, inmediata y exclusiva de causa a efectos entre el
acto de la Administracién y el dano que este acto ha producido, siendo necesario
que exista un acto o una omision de la Administracion Publica y un dano deri-
vado de ellas efectivo, real, evaluable econdémicamente e individualizado, lo que
supone la existencia —activa o pasiva— de una actuaciéon administrativa, con
resultado dafnoso y relacion de causa a efecto entre aquella y ésta; incumbiendo
su prueba a quien la reclame, a la vez que es imputable a la Administracion la
carga referente a la existencia de fuerza mayor, cuando se alegue como causa

de exoneraciony.

Por tanto, incumbira en el administrado acreditar ese nexo causal la defi-
ciente actividad o inactividad de la administracion de forma que supere el
estandar de seguridad exigible a la Administracion en cumplimiento de sus
obligaciones.
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que permita la imputacion de la responsabilidad a la Administracion, en tanto que corres-
ponde a la Administracion titular del servicio la prueba sobre la incidencia, como causa
eficiente, de la accion de terceros, salvo que se trate de hechos notorios, y, en el caso de
ser controvertido, la acreditacion de las circunstancias de hecho que definan el estandar
de rendimiento ofrecido por el servicio publico para evitar las situaciones de riesgo de
lesion patrimonial a los usuarios del servicio derivadas de la accion de terceros y para
reparar los efectos danosos, en el caso de que se actuen tales situaciones de riesgo.- Solo
ante /a ausencia o insuficiencia de prueba encaminada a acreditar que por la Administra-
cion demandada se desarrollo toda la actividad posible encaminada a advertir del peligro
existente en la calzada o a restaurar las condiciones de seguridad alteradas cabe emitir
un pronunciamiento de responsabilidad patrimonial, (STSJ Pais Vasco Sala de lo Con-
tencioso— Administrativo de 3 septiembre 2007 EDJ 2007/259762).- En el caso de que
por la Administracion se desarrollara prueba de cargo suficiente encaminada a acreditar
las actuaciones anteriores al accidente en relacion a la conservacion y mantenimiento de
dicha carretera en el lJugar o proximidades del Jugar del accidente, (con expreso detalle de
empresa encargada de la ejecucion, hora de intervencion, duracion de la misma, asi como
medios aplicados para tal actividad) no cabra emitir pronunciamiento alguno de responsa-
bilidad de la Administracion demandada, pues en tal supuesto cobra aplicacion la doctrina
de que la prestacion por Ja Administracion de un determinado servicio publico y la titulari-
dad por parte de aquélla de la infraestructura material para su prestacion no implica que el
vigente sistema de responsabilidad patrimonial objetiva de las Administraciones Publicas
convierta a éstas en aseguradoras universales de todos los riesgos con el fin de prevenir
cualquier eventualidad desfavorable o danosa para los administrados que pueda produ-
cirse con independencia del actuar administrativo, (o, dicho de otra manera no puede
exigirse a la Administracion un funcionamiento que excede de lo razonadamente exigible,
al no poder desplegar una vigilancia tan intensa y puntual como para mantener libre y
expedito el trafico sobre la calzada sin mediar practicamente lapso de tiempo desde que
se produjo el derrame sobre la via)».
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Como bien apunta el Tribunal Superior de Justicia de Asturias®’, en via

administrativa:

«(...) la carga de la prueba que asiste a la parte demandante bajo los términos
contundentes del art. 67.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre de Procedimiento
Administrativo Comun: « ... en la solicitud que realicen los interesados se deberan
especificar las lesiones producidas, la presunta relacién de causalidad entre éstas
y el funcionamiento del servicio publico, la evaluacion econémica de la responsabi-
lidad patrimonial, si fuera posible, y el momento en que la lesién efectivamente se
produjo, e ird acompanada de cuantas alegaciones, documentos e informaciones
se estimen oportunos y de la proposicion de prueba, concretando los medios de
que pretenda valerse el reclamanten».

En via contenciosa-administrativa, el Tribunal Superior de Justicia de

Madrid®?, recuerda que la carga de la prueba incumbe al administrado:

«(...) con arreglo al articulo 217.2 de la Ley de Enjuiciamiento Civil en relacion
con la Disposicién Final Primera de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, le corresponde a la actora la carga de
probar la certeza de los hechos de los que pretende derivar el derecho reclamado.
Si no logra acreditarlos, conforme a una reiterada doctrina, no puede pretender
que los Ayuntamientos y las administraciones publicas en general se conviertan en
aseguradores universales o en entidades providencialistas reparadoras de todos
los danos que sufran los ciudadanos al utilizar las vias publicas (por todas, STS,
Sala 3.2, de 8 de abril de 2003, rec. 11774/98, y de 27 de junio de 2003, rec.
11/2003). Asi pues, en defecto de la acreditacién de un vinculo causal eficiente
entre la produccion de los danos y el invocado mal estado de la via publica, el
particular debera soportar los perjuicios que sufra, a los que no cabe conferir la
consideracion de antijuridicos».

En los mismos términos se pronuncioé el TSJ de Galicia en sentencia num.

1028/2005, de 16 de noviembre:

«Es a quien reclama a quien incumbe probar la relacion de causalidad, asi como
la concurrencia de los demés requisitos positivos que han de concurrir para que se
dé la responsabilidad patrimonial de la Administracién. Dicho con otras palabras,
no puede considerarse suficiente para que sean atribuibles a la Administracion
Municipal, en relacion de causalidad, las consecuencias de una caida, cuando no
consta acreditado el lugar de los hechos, pues en ese caso todos los posibles
accidentes que en relacion fisica pudieran producirse en la localidad podrian serle
imputables al Ayuntamiento demandado, con tan solo decir que la caida se pro-
dujo en un lugar como el referido en autos».

31
32

Vid. STSJ de Asturias, Sala de lo Contencioso, de 18 de mayo de 2021.
Vid. STSJ de Madrid, Sala de lo Contencioso, de 6 de junio de 2019, recurso 775/2018.
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Por consiguiente, quien haya sufrido el dano o la lesién es quien le incumbe
y le corresponde la carga de la prueba sobre la existencia de antijuricidad,
alcance y valoracién econémica de la lesion, y demostrar la relacién de cau-
salidad que permita la imputacién de la responsabilidad patrimonial.

La falta de acreditacién, o ausencia de prueba, en la produccion del dano y
del resultado lesivo no serd la Unica circunstancia que comporte la extincion
de la responsabilidad patrimonial de la Administracién, otras circunstancias
como la conducta del administrado puede llegar a comportar la exoneraciéon
de responsabilidad, una modulacién o una compensacién de la responsabili-
dad de la Administracién y del particular.

En todo caso debe ser exigido un determinado nexo causal entre dicha
titularidad o la prestacion del servicio publico y el resultado danoso. Apli-
cando esta doctrina la Sala de Contencioso del Tribunal Superior de Justicia
de Catalunya® en una apelacion de responsabilidad patrimonial fruto de una
caida en la via publica ha declarado la concurrencia de culpas pues:

«(...) se desprende, sin lugar a dudas que, si bien la zona en que se produce
la caida esta en malas condiciones, no puede decirse que el estado de la misma
fuera tan peligroso como para ocasionar una lesion de la entidad de la que sufrié
la recurrente. Ciertamente hay roturas de baldosas en la zona de la caida, pero no
un socavén como el que describe la sentencia de instancia en el cual el pie de una
persona pudiera adentrarse. Ademas, dada la hora del dia en que acaece la caida
y las propias declaraciones de la lesionada y su hija que la acompanaba, deben de
conducir a la ineludible conclusién de que la Sra. (...) no presté la atencion suficiente
al andar por un tramo de acera en que el mal estado es visible a simple vista. Cierta-
mente el principio de confianza de quienes circulan por los espacios publicos debe
regir, pero también la exigencia de atencion por parte de los ciudadanos ya que las
vias publicas es normal que presenten irregularidades e imperfecciones. Por ello pro-
cede aplicar la doctrina de la concurrencia de culpas atribuyendo a la Sra. (...) el 70
por ciento de la misma vy el 30 por ciento restante a la Administracion demandadan.

Por el contrario, la Sala Contenciosa, del Tribunal Superior de Justicia de
Galicia®*, en un caso similar al anterior, afirma que:

«No estamos ante un supuesto de concurrencia de culpas; es tal el deterioro
del pavimento en ese lugar que la culpa ha de recaer con caracter exclusivo en
quien, por su funcién, se halla obligado a su mantenimiento y conservacion, sin
que quepa exigir a la viandante que lo utilice caminando con la mirada fija en el
suelo para evitar la caida presuponiendo una inesperada basculacion de la loseta.
Se trata de un resalte de 2 o 3 centimetros de elevacion derivado de la indicada
basculacion de la loseta a causa de la pisada de la transelnte, suficiente para pro-
vocar el tropiezo incluso de una persona joven, agil y diligente».

33  Vid. STSJ de Catalunya, Sala de lo Contencioso de 20 de diciembre de 2021, recurso
1041/2021.

34  Vid. STSJ de Galicia, Sala de lo Contencioso, de 7 de marzo de 2022, recurso 333/2021.
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Transitar por una zona no habilitada para ello, puede ser causa de exone-
racion de responsabilidad, a saber, la sentencia de la Sala de lo Contencioso
del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa, de 25 de mayo de 2012, des-
estimatoria de una reclamacién de responsabilidad patrimonial fruto de una
caida producida con un patinete en la via publica porqué la zona por la que
discurria la victima con el patinete no estaba habilitada para ello, o en el caso
de festejos populares, la sal Contenciosa del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla y Ledn®® ha indicado que participar en un encierro urbano es asumir
el riesgo derivado del festejo.

Por su parte, la sala contenciosa del Tribunal Superior de Justicia de Astu-
rias® ha indicado que la conducta del usuario es concluyente en la produc-
cion de dano:

«Pues bien, baste indicar que todo usuario de las vias publicas, sean carreteras
0 aceras, tiene la carga y deber de prestar atencién a su uso. La relacion juridico-
administrativa entre Administracién y usuario se centra en el deber de aquella de
mantener las aceras en condiciones de uso vy la carga de éste de utilizarlas con
minima atencion. En esas condiciones, el peatdn es muy libre de transitar distrai-
damente, pero ello encierra una conducta de riesgo que asume, ante la notoria
eventualidad de que el pavimento de forma sobrevenida —con culpa o0 no adminis-
trativa— ofrezca elementos o desperfectos andmalos».

De hecho, en el caso de las caidas en la via publica, no es objeto de ana-
lisis Unicamente la mecéanica o la produccion de la caida; sino que también
es objeto de andlisis, en relacion a la conducta del usuario, el tipo de via o la
zona concreta en la que se producen las caidas. De ahi, la sala contenciosa
del Tribunal Superior de Justicia de Aragén® anade una distincion mas segun
se trate de una via publica destinada al transito de vehiculos o de peatones,
en el caso concreto —caida en una via publica cerrada al trafico y solo habi-
litada para peatones en motivo de una festividad — la sala indica:

«Serd exigible al Ayuntamiento una diligencia mayor en la conservacion de las
zonas especificamente destinadas al transito de peatones, no de la misma enti-
dad que para la conservaciéon de la calzada destinada al trafico de vehiculos. Los
peatones, si la calzada esté libre de vehiculos y la utilizan, lo haran asumiendo el
riesgo de si en ella existen imperfecciones, peligrosas para ellos, pero no para los
vehiculos a los que estan destinadas las calzadas. Valorando todo lo anterior, debe
concluirse que no fue la actividad de la Administracién —omisién en la conserva-
cion de la calzada— la causante del accidente».

35  Vid. STSJ de Castilla y Ledn, Sala de lo Contencioso, de 28 de febrero de 2022, recurso
390/202.

36 Vid. STSJ de Asturias, Sala de lo Contencioso, de 27 de diciembre de 2019, recurso
327/2019.

37  Vid. STSJ de ARAGON, Sala de lo Contencioso, numero 374/2017, de 22 de septiembre de 2017.
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También es destacable el razonamiento efectuado por la Sala de lo conten-
cioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Baleares, por todas,
la sentencia de 16 de noviembre de 2016%, remarca:

«Si la caida se produce en la acera «lo relevante no es tanto la entidad de la
irregularidad del pavimento sino el punto donde ésta se presenta ya que, en una
acera, quien camina lo ha de hacer con la tranquilidad y confianza de que se
encuentra en las condiciones adecuadas para su funcién: el trédnsito de personas.
Con lo anterior se quiere precisar que una irregularidad de unos pocos centimetros
en la acera o en lugar plano, puede tener caracter sorpresivo y causa de accidente,
frente a posibles desniveles de mayor entidad en lugares que precisan de especial
atencion para subirlo o bajarlo —jardines, parque, etc...—. Pues bien, siguiendo
la argumentacion anterior, la irregularidad causante del accidente, por encontrarse
en la acera, es decir, en lugar destinado a transitar sin tener que extremar cuidado
a tal fin, si es enteramente imputable a la Administracién, sin que deba desplazarse
la responsabilidad a quien camina por lugar especificamente disefiado y adecuado
—en teoria— para caminar por él en condiciones de seguridad».

Por su parte, la sala contenciosa, del Tribunal Superior de Justicia de Astu-
rias®®, remitiéndose a su Sentencia de esta misma Sala, de 26 de octubre de
2020, afirma:

«Asi pues, en el campo que nos ocupa, de pavimentacion y conservacion de
vias publicas, el estandar exigible dependera de la naturaleza de la via —ubica-
cion, anchura y pendiente, condiciones de calidades de la zona, condiciones del
proyecto original de urbanizacion, etcétera—, su uso —mayor exigencia en calles
céntricas, zonas de usuarios publicos por proximidad de centros sanitarios o0 esco-
lares, bibliotecas, mercados, etcétera— y de la entidad del desperfecto u obstaculo
determinante del dano —profundidad, extensidn, sobresaliente, perfil, etcétera—,
no generando responsabilidad los que sean insignificantes ni los de dificil evitacion.

En esta linea, y en relacion a las irregularidades del viario, hemos manifestado
en numerosas sentencias que no existe relacion de causalidad idonea cuando se
trata de pequenos agujeros, separacion entre baldosas, resaltes minimos por insta-
lacion de tapas de alcantarillas o bases de los marmolillos, los cuales o son inocuos
o son sorteables con la minima diligencia y atencién que es exigible para deambu-
lar por la via publica a los peatones y al estandar de eficacia que es exigible a los
servicios publicos municipales pues, en otro caso, se llegaria a la exigencia de un
estadndar de eficacia que excederia de los que comUnmente se reputan obligatorios
en la actualidad para las Administraciones Publicas. En cambio, cuando se trata
de un bache, socavon, adoquin sobresaliente, farolas truncadas por la base, osten-
sible desnivelacion de rejillas, material suelto persistente en el tiempo, u otro ele-
mento de mobiliario urbano que por su dimensién o ubicacién representa un riesgo

38 Vid. STSJ de Galicia, Sala de lo Contencioso, de 18 de enero de 2017.
39 Vid. STSJ Asturias, Sala de lo Contencioso, de 17 de diciembre de 2021, recurso 315/2021.
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objetivo, dificilmente salvable o peligroso, hemos declarado la responsabilidad de
la Administracion, pero sin perder de vista la posible concurrencia de culpas si
existen elementos de juicio para fundar una distraccion o torpeza del peatdon».

De igual modo la intervencion de un tercero ajeno a la administracion
puede llegar a comportar la exoneracion de responsabilidad o una distribu-
cion de la carga del pago del importe —cuando interviene un tercero—, por
concurrencia de causas.

No podemos concluir los presupuestos para que concurra responsabilidad
patrimonial sin tratar el Gltimo de ellos, la exigencia de ausencia de fuerza mayor.
Un acontecimiento podra ser calificado de fuerza mayor cuando sea imprevisi-
ble, invencible —irresistible— y ajeno, esto es, externo al servicio publico.

Por otra parte, no debe confundirse con los accidentes o casos fortuitos, que
aun siendo imprevisibles e invencibles se producen en una esfera interna propia
del servicio publico, esto es sucesos internos, intrinsecos al funcionamiento de
los servicios publicos, producidos por la misma naturaleza, por la misma consis-
tencia de sus elementos, por su mismo desgaste con causa desconocida.

Si se acredita la existencia de fuerza mayor se producira la rotura del nexo
de causalidad y, en consecuencia, su concurrencia comportara la extinciéon
o la exoneracion de la responsabilidad patrimonial. En este caso, como bien
ha sentado el Tribunal Supremo?*’, corresponde a la Administracion probar la
concurrencia de fuerza mayor, en la medida en que de esa prueba depende
el que quede exonerada el deber de responder.

La fuerza mayor, mayoritariamente, se relaciona con los fendémenos natu-
rales de consecuencias catastroficas, y por esa razén supondria la extincion o
exoneracion de responsabilidad patrimonial. Sin embargo, ello no comporta
que todos los acontecimientos fruto de fenémenos naturales sean merece-
dores de la exoneracion de la responsabilidad patrimonial®'.

4.2. La indemnizacion

El articulo 32 LRJSP dispone que:

«Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones
Publicas correspondientes, de toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes
y derechos».

40  Entre otras, vid. la STS de 6 de febrero de 1996.

41 A saber, la sentencia de 25 de septiembre de 2012 del Juzgado de lo Contencioso-Admi-
nistrativo de Donostia-San Sebastian, n. ° 3, en su en el que determinaba que no concurria
fuerza mayor que interrumpa el nexo causal en un supuesto de caidas de ramas o de
arboles a consecuencia de rachas de viento.
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Siempre que se cumplan todos y cada uno de los requisitos objetivos que
acabamos de tratar, por su parte del articulo 34 LRJSP establece que sélo
seran indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes de
danos que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley,
y por tanto no serdn indemnizables los danos que se deriven de hechos o
circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar segun el estado de
los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de
produccion de aquéllos.

Ademaés, tanto la lesién como la indemnizacion debe expresarse con una
cantidad econdmica, y se debe demostrar la realidad del dafho — personal,
fisico, o corporal, dano moral*? o psiquico, y dafo material— y la cuantia. En
relacion con el calculo de la indemnizacion, el articulo 34.2 LRJSP, se remite:

«(...) a los criterios de valoracion establecidos en la legislacién fiscal, de expro-
piacion forzosa (arts. 36 y ss. LEF), y demés normas aplicables, ponderandose, en
su caso, las valoraciones predominantes en el mercado».

5. La responsabilidad concurrente de las
Administraciones publicas

Prevista en el articulo 33 LRJSP, las Administraciones intervinientes res-
ponderan frente al particular, en todo caso, de forma solidaria, cuando de la
gestion dimanante de formulas conjuntas de actuacién entre varias Adminis-
traciones publicas se derive responsabilidad en los términos previstos en la
LRJSP. Tal como afirma el propio articulo 33.1 LRJSP el instrumento juridico
regulador de la actuacién conjunta podra determinar la distribucién de la
responsabilidad entre las diferentes Administraciones publicas y como sigue
en su aparatado segundo:

«(...) en otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en la pro-
duccioén del dano, la responsabilidad se fijara para cada Administracion atendiendo
a los criterios de competencia, interés publico tutelado e intensidad de la inter-
vencion. La responsabilidad sera solidaria cuando no sea posible dicha determi-
naciéony.

42  En el caso de unas lesiones sufridas por un menor por el estado deficiente del pavimento

de la piscina, y la peticién del dafho moral del menor por la pérdida de la asistencia a acti-
vidades de campus deportivo con motivo de la lesién (SJCA Logrofo n.° 1 de 12 de enero
de 2018, n.° 14/2018):
«No se trata, por tanto, del lucro cesante, algo que se habria producido en el caso de no
haber recuperado el importe pagado por esas actividades, sino con el dano moral que al
menor se le produce por no poder acudir y participar en esos campus deportivos (...) Nues-
tro derecho positivo no contempla ese dano moral adicional en los menores, motivo por e/
que, e independientemente de su produccion objetiva, no puede ser objeto de la compen-
sacion solicitada».
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En cuanto a la responsabilidad solidaria el Tribunal Supremo en senten-
cia de 2 de diciembre 2019, en relacién a supuestos de deudas solidarias
entre distintas Administraciones Publicas, en las que no quepa establecer el
porcentaje concreto de culpa de cada Administracion y resulte aplicable la
presuncién de mancomunidad de la deuda:

«(...) La solidaridad en el &mbito externo, como garantia de indemnidad patri-
monial del perjudicado, responde a dos criterios: uno de caracter formal y especi-
fico, cuando la intervencién de varias Administraciones en la produccion del resul-
tado es consecuencia de férmulas de gestion conjunta establecidas al efecto; y
otro de caracter general que incluye todos los supuestos de concurrencia de varias
Administraciones en la gestién del servicio y produccién del resultado, cuando no
sea posible discernir el alcance de la responsabilidad de cada una en atencion a
criterios de competencia, interés publico tutelado o intensidad de la intervencién.
En lo que atane al ambito interno, de distribuciéon de responsabilidad entre las
distintas Administraciones intervinientes, la regulacion administrativa no es com-
pleta, si bien refleja la mancomunidad como regla. Asi en el caso de formulas de
gestion conjunta y ya en el anterior art. 140 de la Ley 30/1992, se dispone que
el instrumento regulador de tal actuacién podrad determinar la distribucion de la
responsabilidad entre las diferentes Administraciones publicas, y en los demas
supuestos habra de estarse, segun la jurisprudencia, que se refleja ahora en el art.
33.2 de la Ley 40/2015, al criterio formal de la competencia, bien desde el punto
de vista sustantivo acudiendo al criterio del beneficio, revelado por la intensidad
de la actuacién o por la presencia predominante del interés tutelado por una de
las Administraciones intervinientes. En tal situacion y por lo que se refiere a los
supuestos en los que la aplicacién de dichos criterios no permita determinar la res-
ponsabilidad de cada Administracién, habra de acudirse a la normativa comun de
las obligaciones mancomunadas establecida en el Cédigo Civil, concretamente los
arts. 1.145y 1.138, que establecen, para tales supuestos, la presuncién de respon-
sabilidad por partes iguales. Efectivamente el art. 1145 del Cédigo Civil establece
como primer criterio de reclamacion frente a los demas deudores solidarios, en
sus relaciones internas mancomunadas, la parte que a cada uno corresponda, es
decir, la responsabilidad proporcional a la participacion que cada uno ha tenido en
la generacion de la deuda, en este caso la produccion de los danos y perjuicios
causados, lo que concuerda con las previsiones de la normativa administrativa en
los términos que antes hemos senalado, mientras que la reclamacién por parte
iguales resulta procedente y se presume cuando de la propia obligacion no resulta
otra cosa, segun dispone el art. 1138 del citado cuerpo legal, de manera que, para
determinar la posibilidad de delimitar y cuantificar las cuotas de responsabilidad de
cada deudor solidario, ha de estarse «al texto de las obligaciones», dice el citado
precepto, es decir, a los términos en que se contrae y establece la obligacion de
que se trate. La reclamacion es consecuencia de la solidaridad establecida frente
al acreedor para el abono de la deuda o indemnizacion y se justifica en cuanto
responda a los términos y criterios que delimitan el contenido obligacional exigi-
ble a cada uno de los responsables solidarios en sus relaciones internas, que en
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ambito administrativo se plasma en los criterios normativos vy jurisprudenciales
que acabamos de indicar en el anterior fundamento de derecho, de manera que es
esta delimitacién la que justifica el alcance de la reclamacién, sin perjuicio de que
pueda impugnarse por lo deudores solidarios en cuanto entiendan que debe ser
otra la distribucion y asi lo justifiquen».

Asimismo, el Tribunal Supremo en su Sentencia num. 528/2019, de 21 de
febrero de 2020, ha tratado la anterior cuestion y también analizado el supuesto
de, si una vez abonada la totalidad del débito por una de las Administraciones
solidariamente obligadas y requerida/s la/s restante/s —en via de regreso— al
pago de su cuota parte, la negativa de las requeridas, expresa o presunta, a
dicho es susceptible de impugnacion ante la Jurisdiccion Contencioso Admi-
nistrativa o, por el contrario, la accién de regreso lo es de caracter civil y
corresponde su conocimiento a dicho Orden Jurisdiccional, concluyendo que
la accion de repeticion ha de deducirse en via contencioso-administrativa en
tanto implica a Administraciones Publicas, tiene su origen en una sentencia del
Orden Jurisdiccional Contencioso en relacion con actuaciones administrativas
y su finalidad es el cobro de una cantidad —ya satisfecha por una de las Admi-
nistraciones concernidas—, a cuyo pago fueron condenadas, en concepto
de indemnizacién de dafnos y perjuicios causados por un acto administrativo
—reclasificacién de un suelo— lesivo a los intereses de sus propietarios.

6. La responsabilidad de las autoridades y
personal al servicio de las Administraciones
publicas

Los articulos 36 y 37 de LRJSP recogen la exigencia de la responsabilidad
patrimonial de las autoridades y personal al servicio de las Administraciones
Publicas y la responsabilidad penal, respectivamente.

En cuanto a la responsabilidad de las autoridades y personal al servicio de
las Administraciones Publicas, la LRJSP dispone que los particulares exigiran
directamente a la Administracién Publica correspondiente las indemnizacio-
nes por los danos y perjuicios causados por las autoridades y personal a su
Servicio y cuando la Administracion correspondiente, hubiere indemnizado
a los lesionados, exigira de oficio en via administrativa de sus autoridades y
demas personal a su servicio la responsabilidad en que hubieran incurrido
por dolo, o culpa o negligencia graves, previa instruccién del correspondiente
procedimiento. Tal como se desprende de la lectura del propio articulo 36:

«(...) para la exigencia de dicha responsabilidad y, en su caso, para su cuanti-
ficacién, se ponderaran, entre otros, los siguientes criterios: el resultado dafoso
producido, el grado de culpabilidad, la responsabilidad profesional del personal
al servicio de las Administraciones publicas y su relacién con la produccién del
resultado danoson.
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Por otro lado, el apartado 4 del articulo 36 establece el procedimiento para
la exigencia de la responsabilidad, que debera sustanciarse de conformidad
con lo establecido en la LPAC.

En cuanto a la responsabilidad penal del personal al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas, asi como la responsabilidad civil derivada del delito,
el articulo 37 de LRJSP dispone que se exigird de acuerdo con lo previsto
en la legislacién correspondiente, y la exigencia de responsabilidad penal
no suspenderd los procedimientos de reconocimiento de responsabilidad
patrimonial que se instruyan, salvo que la determinacién de los hechos en el
orden jurisdiccional penal sea necesaria para la fijacion de la responsabilidad
patrimonial.

7. La responsabilidad de la Administracion en
relaciones de derecho privado

El nuevo articulo 35 de la LRJSP dispone que cuando las Administraciones
Publicas actlen, directamente o a través de una entidad de derecho privado,
en relaciones de esta naturaleza, su responsabilidad se exigird de confor-
midad con lo previsto en los articulos 32 y siguientes de la LRJSP, incluso
cuando concurra con sujetos de derecho privado o la responsabilidad se exija
directamente a la entidad de derecho privado a través de la cual actue la
Administracién o a la entidad que cubra su responsabilidad.

Asi pues, la prevision del legislador es que entidades de Derecho privado
tales como sociedades mercantiles, fundaciones, etc., participadas mayori-
tariamente por la Administracién, y que sujetan su actividad al ordenamiento
privado, deban responder de los danos que ocasionen a terceros con arreglo
al derecho administrativo y, en su caso, deberan ser demandadas ante la
jurisdiccion contenciosa-administrativa.

8. La responsabilidad del Estado legislador

Prevista en los apartados 3 a 6 del articulo 32 de la LRJSP, esta nueva
regulacién es un avance significativo respecto aquella mantenida en la dero-
gada la LRJPAC, donde la llamada «responsabilidad del Estado Legislador»
so6lo era pertinente si en la propia norma generadora del dano o perjuicio se
contemplaba la indemnizacion. Es decir, era el propio érgano legislativo el
facultado para decidir si la aplicacion de dicha norma, de comportar un dano
lesivo, generaba indemnizacién a quien no tenia la obligacion de sufrirlo. Sin
embargo, con la actual normativa, el legislador recoge expresamente® la

43  En este sentido el Tribunal Supremo en su sentencia n.° 3120/2019, de 3 de octubre de
2019 (FJ 5):
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responsabilidad del estado legislador aun cuando la norma no contenga la
prevision indemnizatoria. Siempre y cuando, se cumplan una serie de requi-
sitos especificos, los que se suman a los generales exigidos para que sean
factibles las reclamaciones de responsabilidad patrimonial de las Administra-
ciones Publicas como son: a) que el dano sea efectivo; b) evaluable econé-
micamente; c) individualizado en relacién a persona o grupo de personas, en
el entendido que el dafno no puede afectar a una colectividad indeterminada,
sino a determinados sujetos de la misma; d) en ambos casos el derecho pres-
cribird en el plazo de un ano de la publicacion.

Pues bien, el primer requisito especifico es la obligada declaracién de incons-
titucionalidad o de contrariedad al derecho de la Unién Europea de la norma
en cuestion, siendo el segundo, y que cierra el paso a muchos perjudicados,
la exigencia al particular perjudicado que hubiera obtenido en cualquier ins-
tancia una sentencia firme desestimatoria contra la actuacion administrativa
que le ocasiono el dano, y que hubiera invocado en el proceso expresamente
la inconstitucionalidad de la norma o su contrariedad al derecho de la Uni6n
Europea. Asi, la indemnizacion procedera cuando el particular haya obtenido,
en cualquier instancia, sentencia firme desestimatoria de un recurso contra la
actuacion administrativa que ocasion6 el dano, siempre que se hubiera ale-
gado inconstitucionalidad o infraccion del derecho de la Union Europea res-
pectivamente, posteriormente declaradas. Por consiguiente, se exige el agota-
miento de todas las vias de impugnacion existentes*.

«(...) Ha de destacarse como la Ley 40/2015 de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, introduce en nuestro ordenamiento juridico /a primera regulacion legisiativa
especifica de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas por leyes con-
trarias a Derecho. En efecto, como hemos visto, el precepto distingue entre /os casos en que
la lesion deriva de una norma con rango de ley declarada inconstitucional y aquellos en los
que los danos fueron ocasionados por la aplicacion de una norma contraria al Derecho de /a
Union Europea. En ambos supuestos, para que nazca el deber de indemnizar, deben concu-
rrir los requisitos generales de /a responsabilidad patrimonial de Jas Administraciones pub/i-
cas: a) que la aplicacion de la ley haya ocasionado una lesion que «el particular no tenga e/
deber juridico de soportar»; y b) que el dano alegado sea «efectivo, evaluable econémica-
mente e individualizado con relacion a una persona o grupo de personas». También respecto
de ambos casos, la Ley 40/2015 dispone que [solo] procedera la indemnizacion «cuando
el particular haya obtenido, en cualquier instancia, sentencia firme desestimatoria de un
recurso contra la actuacion administrativa que ocasiono el dano, siempre que se hubiera
alegado Ja inconstitucionalidad [o la infraccion del Derecho de la Unién Europea] poste-
riormente declarada». Es decir, los perjudicados por la aplicacion de /a ley posteriormente
declarada invélida que no agotaron todas las instancias judiciales contra dicha aplicacion, o
no adujeron en ellas la correspondiente inconstitucionalidad o infraccion del ordenamiento
Juridico comunitario, no podran luego exigir el resarcimiento de los dafos sufridos».

44 Asilo remarca el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en su Sentencia n.° 104/2019,
de 7 de marzo de 2019, numero de recurso 821/2018:
«(...) no cumplio el requisito introducido por el articulo 32.4 de la Ley 40/2015. Este precepto
tiene la siguiente redaccion. «Si la lesion es consecuencia de la aplicacion de una norma con
rango de ley declarada inconstitucional, procedera su indemnizacion cuando e/ particular
haya obtenido, en cualquier instancia, sentencia firme desestimatoria de un recurso contra
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Ademas de estos requisitos, francamente limitativos, se establece para el
caso de la norma contraria al derecho de la Unién Europea, otros requisitos
igualmente, o todavia, restrictivos: a) que la norma tuviera por objeto conferir
derechos a los particulares, no se especifica si la norma que confiere el dere-
cho debe ser la espanola o la europea; b) que el incumplimiento estuviera
suficientemente caracterizado; y c) que exista una relacién de causalidad
directa entre el incumplimiento de la obligaciéon impuesta a la Administra-
cién responsable por el derecho de la Unién Europea, y el dano sufrido por
el particular.

En relacion al incumplimiento suficientemente caracterizado el Tribunal
Supremo en su sentencia nim. 1662/1019 de 3 de diciembre de 2019 ha
recordado los criterios establecidos por el TJUE para guiar al juez nacional
en la tarea de determinar cudndo nos encontramos ante un incumplimiento
o violacion suficientemente caracterizada, afirmando que:

«(...) hay un incumplimiento suficientemente caracterizado, cuando declarado
el mismo por el Tribunal de Justicia y objetivdndose asi la infraccion desde el
momento en que se dicta la sentencia, blindada a cualquier apreciacién por parte
del juez nacional, se incurre en la violacion del Derecho de la Unién».

la actuacion administrativa que ocasiond el dano, siempre que se hubiera alegado la incons-
titucionalidad posteriormente declarada». Después de analizar los argumentos proporcio-
nados por la parte apelante en defensa de su posicion, no podemos sino compartir la con-
clusion alcanzada por el Sr. Magistrado de instancia en /a sentencia recurrida. De la lectura
del precepto se desprende que Ja intencién del legislador es la de acotar Ja responsabilidad
de la administracion a aquellos supuestos en que el interesado haya reaccionado contra la
actuacion causante del dano por la inconstitucionalidad de la norma en cuestion. No seria,
pues, procedente reconocer tal responsabilidad en Jos casos en que, como el que ahora nos
ocupa, el afectado ha dejado que el acto administrativo productor del dano haya ganado
firmeza. De asumirse el razonamiento de la parte apelante, se estaria dejando a la voluntad
del interesado el plantear Ja solicitud de revisién en cualquier momento, sin sometimiento
a limite de tiempo. A mayor abundamiento, hemos de destacar el hecho de que la revision
de oficio aparece regulada, dentro de la Ley 39/2015, en un capitulo diferente a los recursos
administrativos. Eflo nos indica ya que nos encontramos ante dos figuras diferentes. Esta
sala, pues, comparte el razonamiento del Sr. Magistrado de instancia y, como él, entiende
que Don (...). no cumplio con el requisito exigido por el articulo 32.4 de la Ley 40/2015 para
poder exigir la responsabilidad patrimonial del estado legislador. Por otro lado, la sentencia
de instancia, no entro en el motivo de que el interesado haya cumplido con el requisito de/
plazo de cinco anos introducido por el articulo 34.1, parrafo sequndo, de la Ley 40/2015.
Conforme a este precepto, «[e]n Jos casos de responsabilidad patrimonial a los que se refiere
los apartados 4y 5 del articulo 32, seran indemnizables los danos producidos en el plazo de
los cinco anos anteriores a la fecha de la publicacion de /a sentencia que declare la incons-
titucionalidad de la norma con rango de ley o el caracter de norma contraria al Derecho de
la Unién Europea, salvo que la sentencia disponga otra cosa». Y por su parte, el apelante
reitera y cuestiona el computo de ese plazo realizado por la Administracion y, con caracter
subsidiario, pretende que se plantee cuestion de inconstitucionalidad de este precepto por
entender que, en la practica y en el ambito tributario, hace inviable obtener una declaracion
de responsabilidad de la administracion».
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Esta innovacion, consistente en la regulacién positiva de la responsabili-
dad del Estado legislador —denominada asi por la doctrina clasica—, mas
allad de cuando esté prevista por la propia Ley, es altamente positiva, creando
seguridad juridica en situaciones que ya se daban, y se reclamaban, antes de
que se positivizaran con la aprobacién de la LRJSP. Ahora bien, no nos enga-
nemos, no lo es, por el contrario, que esta responsabilidad se haya limitado
a unos contados supuestos, ya que el hecho de exigir haber litigado previa-
mente a la declaracion de inconstitucionalidad o de contrariedad al derecho
de la Unién obteniendo sentencia firme desfavorable, y el haber obtenido una
declaracion por sentencia de «inconstitucionalidad» y/o contrariedad al dere-
cho de la Unién Europea, puede tener un efecto negativo con el incremento
de la litigiosidad cautelar, amén de limitar los supuestos que anteriormente,
por jurisprudencia, ya reconocian la posibilidad de reclamar ante una respon-
sabilidad del estado legislador. En efecto, si bien la LRJSP afirma innovar al
regular y positivizar la figura de la «responsabilidad del Estado legislador»,
lo cierto es que esta accién de resarcimiento ya venia siendo reconocida y
permitida por nuestros mas altos Tribunales, y de forma méas amplia a la que
ahora se regula.

El articulo 9.3 de la CE al regular lo siguiente:

«(...) la Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la
publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la respon-
sabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos».

Garantiza, entre otros, «el principio de responsabilidad de las Adminis-
traciones publicos», principio de responsabilidad administrativa que incluye
todos y cada uno de los poderes publicos, incluido el poder legislativo y que
alcanza a todos los tipos, patrimonial, civil, penal, etc...

Por su parte el articulo 139 de la LPAC, que ya hemos transcrito al inicio
de nuestra exposicién dandola aqui por reproducida, establecia los requisi-
tos que deben cumplirse para que pudiera entenderse que nos encontramos
ante en un supuesto de responsabilidad.

Como afirma Martin Rebollo (2000: 300):

«(...) no hay accion politica sin responsabilidad, aunque ésta no sea siempre de
orden patrimonial la responsabilidad no es mas que la contrapartida, el reverso,
la otra cara de las actuaciones de los Poderes Publicos, ya se trate del legislativo,
ejecutivo o judicial, en cualquiera de las secuelas negativas de su acciony.

En efecto, a pesar de que el articulo 9.3 de la CE, en lo que se refiere a
responsabilidad patrimonial del Estado legislador, no gozaba hasta la fecha
de desarrollo normativo, y a pesar de ser conocedores que las Leyes pue-
den y deben ser cambiantes no siendo posible ni viable indemnizar por cada
modificacion legislativa, ello no es razén suficiente para excluir toda respon-
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sabilidad por cualquier actuacién del estado legislador, ya que esto seria lo
mismo que permitir su actuacion legislativa con total impunidad pudiendo
modificar a su antojo cuantas situaciones o derechos ya hubiese creado u
otorgado, permitiéndole resolver y cesar cualquier expectativa de derecho
sin tener en cuenta los perjuicios econdmicos y morales que podrian com-
portar a personas que de buena fe y actuando bajo el principio de seguridad
juridica habian realizado actuaciones cambiado su modo de vida en atencién
a tales expectativas.

En palabras de Gallardo Castillo (1999: 45):

«(...) el Estado de Derecho que la CE reconoce exige respeto al principio de
seguridad juridica, y reclama la figura de un legislador mas escrupuloso a la hora
de reformar sus producciones normativas anteriores; y lo que es méas importante:
al mismo tiempo que asegura el imperio de la Ley y, impone desmontar el mito
de su soberania. (...) En primer lugar es preciso advertir que la efectividad de los
constitucionalizados principios de seguridad juridica e irretroactividad de las nor-
mas no seria licita alcanzarla a través de la petrificacion del ordenamiento juridico.
O maés rotundamente el mantenimiento indefinido de cuanto queda establecido
en una norma. La ley es esencialmente cambiante. La cuestion esta en armoni-
zar adecuadamente esta posibilidad de modificacién normativa con el minimo de
justicia material en que se sustenta y por el que se justifica, en buena medida,
la proclamacion constitucional —art. 9.3 CE— de los mencionados principios de
seguridad juridica e irretroactividad y responsabilidad de los poderes publicos. (...)
En segundo lugar, si se parte de esta afirmacion de principio esté claro que la
cuestion se centra en determinar si existe un derecho a ver compensado el detri-
mento patrimonial que sufre el jubilado anticipadamente; detrimento que se debe
—hay que advertirlo— no ya a la anticipacion de la edad de jubilacién, sino a la
diferencia entre las retribuciones activas y pasivas, al no incluir estas Ultimas los
complementosy.

Por tanto, tanto la doctrina como la jurisprudencia han reconocido el dere-
cho indemnizatorio y la existencia de responsabilidad patrimonial del Estado
por sus actos de aplicacion de una Ley posteriormente declarada inconstitu-
cional o contraria al derecho de la Unién Europea, asi como la responsabi-
lidad patrimonial del Estado que deriva por los actos dictados en aplicacién
de una Ley que, pese a redactarse de manera clara y precisa, no tener for-
malmente caracter expropiatorio, y no contener en su redactado los supues-
tos de indemnizacién, han modificado repentinamente una situacién anterior
creada también por una norma que ha servido de respaldo a la planificacion
econdémica de una serie de personas que ahora ven truncadas sus expecta-
tivas. En estos supuestos, y como consecuencia de una reforma legislativa,
los afectados ven como determinadas situaciones en cuya permanencia con-
fiaban legitimamente, se ven repentinamente alteradas, lo que al entender de
los Tribunales comporta una vulneracién del principio de seguridad juridica
y confianza legitima.
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En estos casos, como afirma Alvarez Barbeito (2004: 64-65) es precisa-

mente la seguridad juridica

«(...) en la que tendria cabida el principio de confianza legitima al que reiterada-
mente alude tanto nuestro Tribunal Supremo como el Consejo de Estado Espanol,
el argumento que en varias ocasiones ha servido como fundamento para justificar
la exigencia de responsabilidad patrimonial del Estado Legislador. (...) La rapida
evolucién e innovacion que caracterizan hoy a la economia obligan constante-
mente al legislador a dar respuesta a las nuevas situaciones con el afdn de adaptar
sus sistemas financieros. En estos casos parece que la modificacion normativa
provocada por la necesidad de adopcién a los cambios socioecondmicos sobre-
venidos no deberia afectar a la seguridad juridica, sino que mas bien deberian
entenderse como una exigencia de la misma. Tal y como ha senalado el TC «el
principio de seguridad juridica no puede erguirse en valor absoluto por cuanto
daria lugar la congelacion del ordenamiento juridico existente, siendo asi que éste,
al regular relaciones de convivencia humana, debe responder a la realidad social
de cada momento como instrumento de perfeccionamiento y progreso. (...) En
estos casos, los principios de seguridad juridica y de confianza legitima han ser-
vido en multiples ocasiones como fundamento para justificar la existencia de res-
ponsabilidad patrimonial del Estado Legislador, pretension que ha sido atendida en
varias ocasiones por nuestros tribunales. A la vista de la jurisprudencia existente
al respecto, y aungue no es posible establecer un catalogo cerrado de supuestos
en los que debe prosperar la accion de condena patrimonial al Estado legislador,
se desprende que la violacion de la confianza legitima de los ciudadanos se habra
producido cuando una norma juridica establece una situacién ex novo que sor-
prende las expectativas razonablemente fundadas de los ciudadanos en la conser-
vacioén de una situacién creada por una norma anterior que, repentinamente y sin
la adopcion de medida transitoria alguna, se modifica sorprendiendo a la persona o
grupos de personas que experimentan un dafo efectivo que no tienen la obligacion
juridica de soportar».

De igual forma se han pronunciado nuestros tribunales, afirmando que:

«(...) no puede descartarse que pueda existir responsabilidad, aun tratandose de
actos legislativos, cuando la produccién del dafo revista caracteres lo suficiente-
mente singularizados e imprevisibles como para que pueda considerarse interme-
diada o relacionada con la actividad de la administracién llamada a aplicar la ley»*5.

45
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STS de 12 de julio de 1999. En la citada sentencia se detalla la doctrina seguida aludiendo a:
«(...) la Sentencia de 5 de marzo de 1993 ( RJ 1993\1623) de esta misma Sala, cuya doc-
trina ha sido seguida por la de 27 de junio de 1994 ( RJ 1994\4981), aun reconociendo
que Ja eliminacion de los cupos de pesca exentos de derechos arancelarios derivados del
Tratado de Adhesion a la Comunidad Europea podia considerarse producido «incluso, y mas
propiamente, como consecuencia de las determinaciones del poder legislativo», reconocio
en el caso alli enjuiciado /a existencia de responsabilidad patrimonial del Estado, por apre-
ciar que los particulares perjudicados habian efectuado fuertes inversiones —que se vieron
frustradas— fundados en la confianza generada por medidas de fomento del Gobierno, que
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Por tanto, la jurisprudencia afirma que sdélo cabe apreciar responsabili-

dad cuando se producen danos o perjuicios en virtud de actos de aplicacion
de las leyes y existe un sacrificio patrimonial singular de derechos o intere-
ses econdmicos legitimos que pueden considerarse afectados de manera
especial por las actuaciones administrativas anteriores o concomitantes
con la legislacion aplicable. Para examinar si esto es asi, se utilizan varios
criterios:

«(...) Entre ellos reviste singular interés el relacionado con la observancia del
principio de buena fe en las relaciones entre la administracion y los particulares, la
seguridad juridica y el equilibrio de prestaciones. Estos conceptos, utilizados por
las sentencias de esta Sala Ultimamente citadas, estan estrechamente relaciona-
dos con el principio de confianza legitima, un principio que aparecia ya consagrado
en el Cédigo de procedimiento administrativo de la Republica popular de Polonia,
de 14 de julio de 1960 (articulo 6), segun tuvo ocasién de recordar este Tribunal
Supremo en su Sentencia de 22 de septiembre de 1990 (RJ 199017285); que luego
se incorpora al Derecho de la Comunidad Europea por via de creacién jurispru-
dencial [Sentencia del Tribunal de Justicia de Luxemburgo, de 13 de julio de 1965
(asunto 111/1963, Lemer-Werke)]; y que en Derecho interno espanol se encuentra
positivizado desde 1990 [Ley Foral Navarra 6/1990, de 2 de julio de 1990) (art. 1)],
y que luce ahora en la LRJ-PAC (art. 3) a partir de la reforma que ha llevado a cabo
la Ley 4/1999. Pues bien, este principio de la confianza legitima puede comportar
la anulacion y, cuando menos, obliga a responder en el marco comunitario, de la
alteracién (sin conocimiento anticipado, sin medidas transitorias suficientes para
que los sujetos puedan acomodar su conducta econdmica y proporcionadas al
interés publico en juego, y sin las debidas medidas correctoras o compensatorias)
de las circunstancias econdmicas habituales y estables, generadoras de esperan-
zas fundadas de mantenimiento»?.

Pero, ademas, la jurisprudencia considera que deviene procedente la

indemnizacion:

«(...) concurren cuantos requisitos exige nuestro ordenamiento para dar lugar
a la responsabilidad patrimonial del Estado, esto es dafno, no causado por fuerza
mayor, efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado, que es consecuen-
cia directa, (nexo causal), de los concretos actos que se aducen y que hemos
examinado como determinantes de la lesién patrimonial»®’.

46
47

a ello estimulaban, plasmadas en disposiciones muy proximas en el tiempo al momento en
que se produjo la supresion de los cupos, de tal suerte que existio un sacrificio particular de
derechos o al menos de intereses patrimoniales legitimos, en contra del principio de buena
fe que debe regir las relaciones de la administracion con los particulares, de la seguridad
Juridica y del equilibrio de prestaciones que debe presidir las relaciones econémicas».

Vid. STS de 12 de julio de 1999.
Vid. STS de 5 de marzo de 1993.
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Por tanto, con anterioridad a la aprobacién de la LRJSP, y mas alla del supuesto
regulado por el articulo 139 de la LRJPAC, tanto la doctrina como la jurispruden-
cia reconocian la existencia de responsabilidad patrimonial del Estado legislador,
cuando la aplicacion de la normativa comportaba unos dafos o perjuicios que
el ciudadano no tenia el deber de soportar y un sacrificio patrimonial singular de
derechos, de interés legitimos —incluidas las expectativas de derecho—, en los
términos sentados por las Sentencias del Tribunal Constitucional 108/1986, de
29 de julio; 99/1987, de 11 de junio y 70/1988, de 19 de abril*.

El Tribunal Supremo entendia que existia esta contradiccion y vulneracion
del principio de seguridad juridica y confianza legitima en aquellos supuestos
en que el cambio normativo sin conocimiento anticipado, sin medidas tran-
sitorias suficientes para que los sujetos puedan acomodar su conducta eco-
noémica, sin las debidas medidas correctoras o compensatorias, comportase
la perdida de situaciones econémicas habituales y estables generadoras de
esperanzas fundadas en mantenimiento.

Asi que, atendiendo a la falta de desarrollo normativo del articulo 9.3 CE en
lo que se refiere a la responsabilidad patrimonial del Estado legislador, fueron
nuestros Tribunales los que delimitaron los requisitos que debian cumplirse
para entender que nos encontrdbamos ante un supuesto de responsabilidad
del Estado legislador, y los que podriamos delimitar en los siguientes: a) que
la alteracién normativa haya sido sorpresiva; b) que la alteracion normativa
haya sido sin conocimiento anticipado; c) que la alteracién normativa lo haya
sido sin capacidad de previsiéon para adoptar medidas; d) que la Ley no pre-
vea medidas transitorias en su aplicacion; e) que la Ley no prevea medidas
correctoras o compensatorias por la aplicacién de la misma.

Podemos pues afirmar, que con caréacter previo a la regulacion de la pre-
sente innovacion por la LRJSP, la responsabilidad del Estado legislador reco-
nocida por el articulo 9.3 de la CE, que implica que los administrados puedan
ser indemnizados por los danos sufridos a consecuencia de la actividad legis-
lativa del Estado, ya se estaba aplicando y/o podia ser objeto de reclama-
cion por los ciudadanos, al menos en determinados supuestos singulares y
siempre que se cumplieran los requisitos que nuestros Tribunales delimitaron
como esenciales para el reconocimiento de la misma.

Ahora bien, tal como apunta Montoro Chiner (2017: 14), a modo de con-
clusion final, se puede afirmar que:

«(...) bajo esta perspectiva muchos dirdn que sobre la responsabilidad patri-
monial todo estaba ya escrito; con la reciente reforma o, a pesar de ella, podria

48  Dictadas precisamente en materia de funcién publica y referidas a los llamados derechos
debilitados o expectativas de derecho que segun las meritadas sentencias del Tribunal
Constitucional pueden dar igualmente lugar a un derecho de indemnizacién en contra del
principio de buena fe y confianza legitima que debe regir las relaciones entre la Adminis-
tracion y los administrados.
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pensarse que poco espacio queda a la doctrina para ahondar en el tema. No es
esa mi opinion me atreveria a escribir. Todavia quedan muchas precisiones a hacer
a una instituciéon que presenta muy variadas vertientes, contornos y facetas y es
observada de manera diferente por la doctrina, por la jurisprudencia y por el propio
legislador. Para comenzar, su mismo caracter de «objetiva» asi, sin mas, como se
suele tildar en muchas ocasiones a la institucion de la responsabilidad, daria pie a
reformulaciones de las tesis dominantes sobre su naturaleza y su esencia misman.
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