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Xornadas sobre a responsabilidade
patrimonial das administracions
publicas

A Corunig, 22 e 23 de xullo de 1997

José Ricardo Pardo Gato

\ uixera comezar recordando as palabras do profesor Mar-
tin Rebollo cando sinalaba hai tempo que “a responsa-
bilidade da Administracién é un tema candente, é unha

testemuna e desde logo ambivalente. Principio de orde da Ad-
ministracién, garantia dos cidaddns e control daquela”!.

De acordo con tal apreciacién, a responsabilidade patrimo-
nial das administraciéns ptblicas, polos danos causados 6s par-
ticulares no desenvolvemento das funciéns e dos servicios que
o ordenamento xuridico lles encomendou 6s suxeitos ptblicos,
segue sendo, nos nosos dias, e en tédolos paises do noso con-
torno cultural unha das instituciéns madis complexas, proble-
maticas e, asemade, suxestivas da ciencia xuridica. Pddese in-
cluso afirmar que “a intrinseca problematica que dende as stias
orixes caracterizou sempre o instituto resarcitorio manifesta os



seus perfis mdis acusados na stia aplicacion actual s entes pu-
blicos"2.

Sen albergar ningtin indicio de dibida sobre o pacifico e xe-
ral recofiecemento do deber do resarcimento que, o mesmo que
sobre calquera outro suxeito xuridico, gravita sobre o Estado e
os demais entes publicos, e que vén constituir unha esixencia do
sometemento indiscriminado dos poderes publicos 6 imperio
do dereito, o modo como resulta entendido, cualificado e cons-
truido o dito deber resarcitorio segue sendo obxecto de polé-
mica e confrontacién, tanto en sede doutrinal como xurispru-
dencial.

A Escola Galega de Administracién Priiblica, para contribuir
con novas achegas 4 resolucion de tal polémica, organizou, en
colaboracion co Ilustre Colexio Provincial de Avogados da Co-
rufia, unhas “Xornadas sobre a responsabilidade patrimonial
das administraciéns ptblicas”, que tiveron lugar na cidade da
Coruna, os dias 22 e 23 de xullo de 1997, e que tifian como ob-
xectivo conseguir un mellor cofiecemento sobre os principios
determinantes da responsabilidade patrimonial dos entes pu-
blicos e das consecuencias dimanantes desta situacién, como
resultado do funcionamento normal ou anormal dos servicios
publicos.

O tema obxecto de estudio suscitou unha enorme expec-
tacién e interese entre os funcionarios da Administracién de
xustiza e da Administracion estatal, autondmica e local, profe-
sionais do dereito, docentes universitarios, xuristas e outros in-
teresados, o que se traduciu nunha forte demanda de solicitu-
des de inscricién que provocou o cambio de situacién do recinto
no que se desenvolveron, polo que finalmente tiveron lugar no
Centro Fonseca e non no salén de actos do Ilustre Colexio Pro-
vincial de Avogados da Corufia, como nun principio estaba pre-
visto. Malia este cambio, o local quedou pequeno para albergar
a tanto interesado, o que demostra inequivocamente o éxito da
convocatoria.

A coordinacién das xornadas correu a cargo de Domingo
Bello Janeiro, director da Escola Galega de Administracién Pu-
blica, e a stia inauguracién levouna a cabo o decano do Ilustre
Colexio Provincial de Avogados da Coruiia, José Antonio Lois
Ferndndez, que centrou as stas palabras de salutacién en des-
taca-la indubidable transcendencia e actualidade do tema, e ma-
nifestou que a responsabilidade patrimonial das administra-
ciéns puiblicas estd actualmente rexida, con cardcter xeral, polos
artigos 139 e seguintes da Lei 30/92, do 26 de novembro, de ré-
xime xuridico das administraciéns ptiblicas e do procedemento
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administrativo comtin (en adiante, LRXPAC). No preimbulo desta
lei sindlase que se trata de responder 6 pronunciamento cons-
titucional de indemnizacion de tédalas lesiéns que os particu-
lares sufran nos seus bens e dereitos como consecuencia do fun-
cionamento dos servicios ptblicos.

Tras estas palabras inaugurais, o decano do Colexio Provin-
cial de Avogados da Coruina procedeu a presenta-lo primeiro
relator das xornadas e coordinador destas, Domingo Bello Janeiro,
do que loou o seu curriculo e a sta traxectoria profesional.

O profesor Bello Janeiro desenvolveu o tema titulado “A ne-
cesaria revision do réxime da responsabilidade patrimonial das
administraciéns publicas”.

Despois de agradece-la masiva asistencia de publico e o in-
terese suscitado polo tema, comezou a sia intervencién indi-
cando que, dende o punto de vista técnico-xuridico, resulta
necesario revisar —sen culpa da Administracién- o réxime le-
gal e xudicial de responsabilidade patrimonial obxectivo, que é
o mdis “avanzado” no sentido de que é, dentro do panorama
do dereito comparado, o que miis protexe 6 administrado, e,
por iso, o mais caro, 6 resultar economicamente insoportable.

Segundo o relator, s6 deberia responder a Administracién
polo defectuoso funcionamento dos servicios ptblicos e non
cando o dano se produce no marco do funcionamento normal,
como sucede en boa parte das sentencias na actualidade nas
que, salvo casos de forza maior, se lle impdn con caracter xeral
e obxectivo, 4 Administracién, a obriga de indemniza-lo dano
sempre que sexa efectivo, avaliable economicamente e indivi-
dualizado, e con independencia de que a lesién sexa conse-
cuencia non s6 do funcionamento anormal sen6n tamén nor-
mal dos servicios ptblicos, e na marxe de que exista ou non
falta de dilixencia ou de culpa.

O actual réxime de responsabilidade patrimonial da Admi-
nistracion constitie un mecanismo de redistribucién perversa
da renda que, con indemnizaciéns multimillonarias, ameaza
seriamente con arrastrar na stia caida, por ruina, o xusto e ne-
cesario Estado social de benestar.

Na opinién do profesor Bello, unha boa medida que coad-
xuve 4 mellora do réxime de responsabilidade seria unifica-la
xurisdiccién competente na via civil. E notorio que pode en-
contrarse xurisprudencia sobre responsabilidade patrimonial
das administraciéns publicas nas, hoxe, catro salas do noso Tri-
bunal Supremo.

Tamén o é, que, nos dltimos anos, se tratou de acabar con este
estado de cousas, no sentido de converte-los tribunais do con-



tencioso-administrativo nos exclusivamente competentes na-
quela materia, como asi se manifesta no proxecto de lei que re-
centemente aprobou o Goberno.

Este proxecto de lei de xurisdiccién contencioso-adminis-
trativa permitird adapta-la legalidade 4 realidade actual para ga-
ranti-los dereitos dos cidaddns nas sias relaciéns coa Adminis-
tracién.

Na futura normativa ampliase o dmbito da xurisdiccién con-
tencioso-administrativa, e traspasanselle a esta xurisdiccién t6-
dalas competencias que necesita para entender da responsabi-
lidade patrimonial da Administracién, excepto as derivadas do
delicto, de forma que se evita a actual dispersién xurispruden-
cial, na que eran competentes as salas do contencioso pero ta-
mén as do social, civil e penal, o que non favorecia a necesaria
uniformidade.

Os dereitos dos cidaddns beneficianse das caracteristicas
deste texto 6 derrogarse o concepto de acto politico, polo que
a partir da siia entrada en vigor, os tribunais poderdn axuizar
toédolos actos administrativos e, ademais poden decretar in-
demnizaciéns para os prexudicados, de modo que ningtin acto
quedara féra do control do poder xudicial e a Administracién
someterase a dereito en todalas actuacions que realiza na sua
condicién de poder publico.

O profesor Bello Janeiro manifestou a stia confianza en que
a nova lei sexa un paso mais cara 4 fundamentacién de toda a
actuacién administrativa na realizacién dos dereitos funda-
mentais dos cidadans e, en que contribtia @ modernizacién do
concepto de Administracion asi como a face-la xustiza menos
custosa e mais rapida e préxima 4 sociedade.

Respecto disto, é urxente achega-la orde xudicial conten-
cioso-administrativa 6 cidadan, asi como diminui-la enorme carga
de traballo que na actualidade soportan as salas dos tribunais
superiores e do Tribunal Supremo, tinicos érganos competentes
nesta materia.

Entre a reduccién dos tramites que considera este texto, des-
tacou a facultade dos xuices para suspende-los “recursos masi-
vos” e para resolver con caracter preferente un ou varios, co que
a sentencia do primeiro caso se lles poderd aplicar 6s demais, e
admitese tamén a posibilidade de chegar a un acordo mediante
conciliacién das partes.

No proxecto de lei adéptanse medidas para consegui-lo
pronto envio dos expedientes administrativos ¢ tribunal, con-
sistentes en multas, e neste sentido o relator resaltou que a exe-
cucion das sentencias, que ata agora depende da Administra-
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3 Artigo 121 cP (LO 10/1995,
do 23 de novembro, do Cadigo
penal): “O Estado, a Comunida-
de Auténoma, a provincia, a illa,
o municipio e os demais entes
ptiblicos, segundo os casos, res-
ponden subsidiariamente dos da-
nos causados polos penalmente
responsables dos delictos dolo-
s0s ou culposos, cando estes se-
xan autoridade, axentes e con-
tratados desta ou funcionarios
publicos no exercicio dos seus
cargos ou funciéns sempre que
a lesion sexa consecuencia direc-
ta do funcionamento dos servi-
cios piiblicos que lles estivesen
confiados, sen prexuizo da res-
ponsabilidade patrimonial deri-
vada do funcionamento normal
ou anormal dos ditos servicios,
esixible conforme ds normas de
procedementos administrativos,
€ sen que, en ningun caso, poida
darse unha duplicidade indem-
nizatoria.

Se se esixise no proceso penal
aresponsabilidade civil da auto-
ridade, de axentes e contratados
desta ou funcionarios piiblicos,
a pretension debera dirixirse si-
multaneamente contra a Admi-
nistracién ou ente publico pre-
suntamente responsable civil
subsidiario”.

455713 do 3 de outubro de 1994
e do 31 de outubro de 1995.
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cién, pasard a ser competencia exclusiva do xuiz que as decidiu.

Por tltimo, prevese que os cidaddns deberan ser indemni-
zados fronte a calquera atraso na execucién das sentencias 6 seu
favor cando estas obriguen 6 pago dalgunha cantidade, de ma-
neira que se transcorren mdis de tres meses, recibirdn o xuro
legal do dineiro sen teren que reclamalo.

En calquera caso, volvendo 4 necesaria unificacién da xuris-
diccién, a modo de exemplo, o relator sinalou que o longo pro-
ceso de elaboracién do novo Cdédigo penal considerou o in-
tento de extrae-las cuestiéns de responsabilidade patrimonial
das administraciéns publicas do cofiecemento dos tribunais pe-
nais, se ben, tamén ese intento fracasou.

Asi, o artigo 121 do xa vixente Codigo penal3 refirese s6 6s
“delictos dolosos ou culposos”, e non 4&s faltas, ds que si facfan
referencia as ddas versions anteriores do artigo, e, segundo o re-
lator, non parece dubidoso que o pretendido polo lexislador
con esa omision sexa negarlles 6s tribunais penais a compe-
tencia para pronuncidrense sobre a responsabilidade civil da
Administracién cando fose s6 unha falta ou comisién realizada
pola autoridade, axente, contratado ou funcionario ptblico.

O profesor Bello Janeiro, que manifestou que nunca lle agra-
dou que o prexudicado elixise o sistema de libre eleccién de xu-
risdiccién, moi criticable dende o punto de vista da uniformi-
dade da xurisprudencia, defende de lege ferenda a instauracion
dun sistema de “unidade xurisdiccional a favor da xurisdiccién
civil” para a responsabilidade patrimonial das administraciéns
publicas.

Por outra parte, a necesidade de tal reforma resultard ainda
maior de consolidarse a doutrina establecida polo Tribunal Su-
premo?, segundo a que, a vis atractiva da xurisdiccion civil sobre
a pretension indemnizatoria fronte & Administracién ptblica
codemandada cun suxeito privado s6 procedera cando se cons-
tate (ex post) que este foi efectivamente responsable do dano
causado, e procedera en caso contrario a absolucién da Admi-
nistracién na instancia, por falta de xurisdiccién. Coa dita dou-
trina deixa de existir solucién satisfactoria para os casos en que
aparezan como potencialmente responsables dun dano unha
Administracién ptiblica e un suxeito privado, mentres a xuris-
diccién contencioso-administrativa contintie sendo a competente
para cofece-las cuestions de responsabilidade patrimonial das
administraciéns publicas.

Recentemente produciuse un paso no que é, a xuizo do re-
lator, a boa direccion: a oposta a aquela 4 que se orientaban os
pasos examinados no proxecto de lei do Goberno.



De compara-las alineas 3 e 4 do artigo 98 da Lei 13/1995, do
18 de maio, de contratos das administraciéns ptblicas® co pa-
ragrafo terceiro do artigo 134 do Regulamento xeral de contra-
tacion do EstadoS (expresamente derrogado na letra b) da alinea
1 da disposicién derrogatoria da Lei de contratos), resulta que
a competencia para cofiece-las cuestiéns de responsabilidade
dos concesionarios de servicios publicos e demais contratistas
da Administracién deixou xa de corresponderlles 4 Administra-
cién contratante e d xurisdiccion contencioso-administrativa. O
organo de contratacién xa non decidird sobre tal responsabili-
dade, senén sé se pronunciard, a voluntaria peticién do terceiro
prexudicado e sen efecto ningtin para o concesionario u outro
contratista, sobre a cdl das partes lle corresponde a responsabi-
lidade polos danos en cuestidn. Para a nova lei, a accién de res-
ponsabilidade do prexudicado contra o concesionario é unha
“accién civil”? que ha de exercitarse perante os tribunais civis.
Polo tanto, as teses que Garcia de Enterria defendera no ano
19168, quizais porque sempre foron as da Sala do Civil do Tri-
bunal Supremo, terminaron por triunfar: concesionarios e de-
mais contratistas da Administracién responden segundo as
normas do Codigo civil.

Asi, a titulo recordatorio, o profesor Bello Janeiro indicou
que nos dereitos aleman e italiano é a civil a xurisdiccién com-
petente en materia de responsabilidade extracontractual da Ad-
ministracién. E que asi sucede tamén no idolatrado modelo
francés, cando se trata de accidentes de circulacién nos que se
ve involucrado un vehiculo ptblico.

En canto 4 competencia dos tribunais penais, segundo o re-
lator, vai sendo hora de aproveita-la promulgacién da Lei
35/1995, do 11 de decembro, de axudas de asistencia s victimas
de delictos violentos e contra a liberdade sexual, para formu-
larse a conveniencia de extraer da xurisdiccién criminal as cues-
tiéns de responsabilidade civil.

Por dltimo, concluiu a sda intervencién reiterando que re-
sulta necesario revisa-lo réxime legal e xudicial de responsabi-
lidade patrimonial obxectivo, sen culpa da Administracién. Este
réxime é o madis “avanzado”, no sentido do madis protector do
administrado, do panorama do dereito comparado e, por iso, o
madis caro, o que resulta economicamente “insoportable” e non
ten ningunha xustificaciéon dogmatica, dende o punto de vista
técnico-xuridico, nin tampouco prictica, 6 tratarse, en puridade,
dunha responsabilidade civil extracontractual sen mais matices.

Salvo casos de forza maior, impénselle 4 Administracién con
cardcter xeral e obxectivo a obriga de indemniza-lo dano sem-
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5 Artigo 98.3 e 4 LCA: "3. Os
terceiros poderdn requirir pre-
viamente, dentro do ano se-
guinte 4 produccién do feito, o
organo de contratacién, para que
este, oido o contratista, se pro-
nuncie sobre a cdl das partes
contratantes lle corresponde a
responsabilidade dos danos. O
exercicio desta facultade inte-
rrompe o prazo de prescricion
da accién civil.

4 A reclamacion daqueles for-
mularase, en todo caso, confor-
me 6 procedemento establecido
na lexislacién aplicable en cada
posto”.

O art. 98 LCA derrogou os ar-
tigos 121.2 e 123 LEF.

6 Artigo 134, pardgrafo 3°
RXCE: “As reclamaciéns dos ter-
ceiros presentaranse, en todo
caso, dentro do prazo dun ano,
perante o érgano de contratacion
que decidird no acordo que dic-
te, oido o contratista, sobre a pro-
cedencia daquelas, a sia contia
e a parte responsable. Contra o
seu acordo poderd interpofierse
recurso perante a xurisdiccién
contencioso-administrativa”.

7 O prazo de prescricion da ac-
cion de responsabilidade do pre-
xudicado contra o concesionario
interrdmpese polo exercicio da
facultade de requirimento 6 6r-
gano de contratacién.

8 Vid., GARCIA DE ENTERRIA, E.
Los principios de la nueva Ley de
Expropiacién Forzosa, Madrid,
1956 (22 ed. fac. 1984), paxs.
197, 202-203.
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pre que sexa efectivo, avaliable economicamente e individuali-
zado, e con independencia de que a lesién sexa consecuencia non
s6 do funcionamento anormal senén tamén normal dos servi-
cios ptiblicos, e na marxe de que exista ou non falta de dilixen-
cia ou culpa.

Debido a un cambio no programa inicial das xornadas, e
por causas alleas 4 vontade da organizacion e dos propios par-
ticipantes, a segunda intervencion correspondeulle a José Luis
de la Torre Nieto, concelleiro do Consello Consultivo de Gali-
cia, que realizou unha disertacion sobre “A responsabilidade ci-
vil dos concesionarios e contratistas da Administracién por da-
nos causados a terceiros”.

En palabras do relator, tritase dunha cuestién fronteiriza,
proclive a ser abordada dende diversos sectores do dereito, na
que todos eles achegan conceptos, e na que se evidencia a con-
fluencia de ideas de técnica, xustiza material, equidade e prac-
ticidade.

Os problemas que hoxe presenta a responsabilidade dos con-
cesionarios e dos contratistas son para o interveniente substan-
cialmente tres:

1. A cuestién de se a responsabilidade extracontractual dos
empresarios dos servicios e das obras publicas é esixible de
acordo coas regras da responsabilidade obxectiva ou se, polo
contrario, a sia responsabilidade se acomoda 4 doutrina da
culpa ou neglixencia prevista no Cédigo civil.

2. Dilucidar se a imputacion se lle debe facer 4 Administra-
cién ou 6 contratista-concesionario, coa admisibilidade de
férmulas paliativas da responsabilidade subsidiaria daquela.

3. Determina-la xurisdiccién que sexa competente para dis-
cerni-los xuizos sobre esta materia.

A continuacion, José Luis de la Torre resumiu na stia expo-
sicién a evolucidn legal e xurisprudencial sobre estes tres as-
pectos.

Durante a vixencia da Lei Santamaria de Paredes, de 1888,
a “responsabilidade civil” considerabase en todo caso e respecto
de todo tipo de suxeitos como unha cuestién de indole civil,
atribuida 4 xurisdiccién ordinaria, incluso cando a Administra-
cion fora a responsable por ser esta unha persoa xuridica, su-
xeito de dereito e de obrigas.

Asi permaneceu a cuestién ata que na lexislacion de réxime
local da década dos cincuenta se consagrou a dobre xurisdiccién
para atender non 4 natureza da actividade senén 4 do dereito
lesionado.



Maior importancia revestiu a aparicién da Lei de expropia-
cién forzosa, do 16 de decembro de 1954, que no seu artigo
128 estableceu a unidade de xurisdiccién contencioso admi-
nistrativa (XCA) cando a Administracion estivese obrigada a in-
demnizar danos e perdas.

Paralela e simultaneamente, persistira a consideracién de
que as lesions patrimoniais producidas extracontractualmente
a terceiros por contratistas de obras e concesionarios de servicios
da Administracién significaban un suposto madis de responsa-
bilidade civil entre particulares, estrictamente sometido 4 apli-
caciéon dos artigos 1902 e seguintes do Cadigo civil e atribui-
dos 6 conecemento dos tribunais civis, 0 que constituira unha
cuestion absolutamente pacifica dende a promulgacién do Cé-
digo civil e baixo a vixencia da Lei Santamaria.

A Lei de expropiacién forzosa alterou tamén esta situacion
6 establecer un réxime xuridico especifico® de responsabilidade
dos concesionarios da Administracién, que se estendeu tamén
6s contratistas de obras!0.

Por outra parte, a equiparacion do réxime de contratistas de
obras publicas cos concesionarios é evidente para o relator @
vista da significativa adicién, na reforma do Regulamento de
contratos do 25 de novembro de 1975, dun novo paragrafo, o
terceiro, o artigo 13411,

? Réxime xuridico substantivo e procesual.

10 Artigo 121 LEF: “Dard tamén lugar a indemnizacién, de acordo co mesmo
procedemento, toda lesién que os particulares sufran nos bens e nos dereitos
0s que esta lei se refire, sempre que aquela sexa consecuencia do funcionamento
normal ou anormal dos servicios ptiblicos, ou da adopcién de medidas de ca-
racter discrecional non fiscalizables en via contenciosa, sen prexuizo das res-
ponsabilidades que a Administracién poida esixirlles 6s seus funcionarios con
tal motivo.

Nos servicios publicos concedidos correrd a indemnizacién a cargo do con-
cesionario salvo no caso de que o dano tena a sda orixe nalgunha clausula que
a Administracion lle imp6n 6 concesionario e que sexa de ineludible cumpri-
mento para este”.

Artigo 123 LEF: “Cando se trate de servicios concedidos, a reclamacién diri-
xirdselle 4 Administracion que outorgou a concesién, na forma prevista no pa-
ragrafo 2 do artigo 122, a cal resolverd tanto sobre a procedencia da indemni-
zacién como sobre quén debe pagala, de acordo co paragrafo 2 do artigo 121.
Esta resolucién deixard aberta a via contencioso-administrativa, que poderd uti-
liza-lo particular ou o concesionario, no seu caso”.

11 Artigo 134, Regulamento de contratos de 1975: “Serd por conta do con-
tratista indemnizar tédolos danos que se lles causen a terceiros como conse-
cuencia das operacions que requira a execucién das obras,

Cando tales prexuizos fosen ocasionais como consecuencia inmediata e di-
recta dunha orde da Administracién, serd esta responsable dentro dos limites si-
nalados na Lei de réxime xuridico da Administracién do Estado. Tamén serd es-
ta responsable dos danos que se causen a terceiros como consecuencia de vicios
de proxecto.

As reclamacions dos terceiros presentaranse, en todo caso, no final dun ano,
perante o drgano de contratacién, que decidird no acordo que dicte, oido o con-
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tratista, sobre a procedencia de
aquelas, a sia contia e a parte
responsable. Contra o seu acor-
do podera interponerse recurso
perante a xurisdiccién conten-
cioso-administrativa”.
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12 Artigos 128, Regulamento -

de servicios das CCLL de 1957 e
artigo 19, Lei de autoestradas de
1972.

13 STS do 1 de xullo de 1986,
na que a Administracién era a
tinica demandada, e que versa-
ba sobre o mal funcionamento
do servicio publico por inunda-
cién de estrada.

14 GARCIA DE ENTERRIA, E.
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O precepto suscitou certas dibidas 6 imputarselle ausencia
de amparo lexislativo, pero acabou sendo revalidado por en-
tendelo unha concrecién da LEF e ante a identidade de razén
para coa situacion dos concesionarios de servicios.

En canto 4 determinacién do suxeito responsable, Adminis-
tracién ou contratista-concesionario, este esquema estendeuse
progresivamente no ordenamento administrativo'2. O sistema
aplicable 6s concesionarios viuse reafirmado polo artigo 72.3
do texto articulado da Lei de contratos do Estado de 1965, coin-
cidente coa LEE

Persistiu non obstante a formulacién destas cuestiéns pe-
rante a xurisdiccion civil, que cofecia acerca delas, acaso sen
que se seguise o procedemento previsto na LEF, e na marxe in-
cluso da LRXAE.

A realizacién da xustiza e a finalidade esencial do dereito e
da sentencia como mecanismo de solucién efectiva de conflic-
tos, obrigou a xurisdiccién ordinaria a sortear non poucos va-
los. A condena da Administracién apoidbase no criterio da vis
atractiva da xurisdiccién ordinaria, e incluso na fuxida do ius
strictum para evita-lo que se cofiece como “peregrinaxe de xu-
risdicciéns”13.

Esta praxe xurisdiccional adquiria o seu apoio no criterio
dunha moi autorizada doutrinal4, acerca das dias cuestiéns en
andlise: a responsabilidade obxectiva ou por culpa ou negli-
xencia dos concesionarios e contratistas e a xurisdiccién com-
petente, criterio que consistia en afirma-la aplicabilidade do
Cédigo civil e da xurisdiccién ordinaria, por ser o contratista
ou concesionario un suxeito privado e consistir a cuestion nunha
relacion extrapatrimonial inter privatos, a reserva do suposto de
exercicio por estes de poderes administrativos delegados.

Por outra parte, algo fallara na estabilidade do esquema da
LEF e da LXCA, e produciuse un malentendido do seu respectivo
teor sobre a unidade de xurisdiccién, de maneira que se poten-
ciaba a intervencién da xurisdiccion civil, polo feito determi-
nante de que, contradictoriamente, a LRXAE de 1957 reintrodu-
ciu a dobre xurisdicciéon en materia de responsabilidade nos
seus artigos 40 e 41.

De acordo co concelleiro, o feito constatado é que a xuris-
prudencia civil, sen aplica-la LEF nin a Lei de réxime xuridico
da Administracién do Estado, se viu compelida polas circuns-
tancias a alcanzar reiteradamente pronunciamentos acaso acor-
des coa equidade e a xustiza do caso, pero a poder do rigor téc-
nico, que rebordaba a doutrina da culpa ou neglixencia, a
apreciacion da cal se avivaba nas stias manifestaciéns de in vi-



gilando ou in eligendo para xustifica-la imputacién 4 Adminis-
tracién como responsable tinica ou solidaria dos danos!?5.

Asi, segundo a sta opinion, a atribucién de responsabili-
dade 4 Administracion, en rigor técnico, s6 deberia facerse cando
as normas especificas lle impofien a esta un especifico deber de
vixilancia ou control sobre a actuacién dos particulares actua-
rios, deber que debera aparecer vulnerado ad casu, trala andlise
obxectivo da verificaciéon do efectivo quebrantamento dunha
norma. Pola contra partiuse dun inexistente deber de absoluto
control leviatdnico por parte da Administracién apoiado na su-
posta e apodictica xeneralidade das medidas de policia, ou de
control de actividades privadas regulamentadas ou sometidas a
autorizaciéns.

A Administracién deveu, malia iso e por definicién, en co-
rresponsable do incumprimento por privados de normas xuri-
dicas!6.

Seguidamente, De la Torre Nieto pasou a analiza-la polé-
mica cuestion da imputacién dos danos causados polo contra-
tista ou polo concesionario, de maneira que se opofiia 4 opi-
nién da responsabilidade sempre directa da Administracién.

Esta interpretacién sostena un sector da doutrina e tivo re-
flexo xurisprudencial na STS, en sede de XCA, do 9 de maio de
1989 (RA 4487), na que 0s concesionarios-contratistas non se-
rian xa simples suxeitos privados, senén nada mdis e nada me-
nos que delegados en sentido estricto da Administracién, que
asume asi, por definicién, a responsabilidade indiferenciada-
mente sempre e en todo caso'’.

Na opinién do relator, sen esquece-la concepcién garantista
desta institucion, non é realista nin de xustiza a configuracién
dunha responsabilidade universal e ilimitada da Administra-
cién. Tal conclusién sé serfa congruente cunha Administracién
omnipotente que deveria en omnipresente, a conta da socie-
dade civil, posto que se tifia que responder, sempre tenderia a
adopta-la decisién de asumi-la xestién totalmente.

Asi a xurisprudencia corrixiu o criterio, e comeza pola Sen-
tencia do 31 de xullo de 1989, da mesma sala CA, que establece
a outra doutrina -anque declarase a responsabilidade directa
dunha entidade local por mediar ordes expresas cominatorias
dos actos do contratista~, doutrina esta da atribucién de res-
ponsabilidade 6 concesionario que se recofieceu reiterada-
menteld,

A doutrina maioritaria vese alterada cando a Administracién
incide en silencio con ocasién de resolve-lo expediente admi-
nistrativo 6 que aluden a LEF e o Regulamento de contratos,
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1985, 19 de decembro de 1987,
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evento no que segundo as sentencias do 29 de setembro de 1989
(RA 6683), 9 de maio de 1995 (RA 4210) e do 11 de xullo de
1995 (RA 5632) ha de presumirse que a Administracién asume
a suia responsabilidade, sen prexuizo do seu dereito a repetir, se
procedese, fronte 6 concesionario ou contratista.

Por outra parte, o Consello de Estado en diversos dictames,
de entre os que é paradigma o do 12 de xullo de 1973 (exp.
38.603), foi do parecer de entender aplicables a responsabili-
dade de contratistas e concesionarios as regras da Lei de expro-
piacién, as mesmas cds que rexen respecto da responsabilidade
da Administracién'.

A idea non é outra, segundo o relator, que a que no resarci-
mento dos danos producidos pola prestacién de servicios pi-
blicos non pode introducir discriminacién ningunha en relaciéon
coa posicién do suxeito danado, que non ten por qué ver re-
cortada a sta esfera patrimonialmente garantida fronte 6s da-
nos inferidos no marco do sector publico, e que é a adoptada
polo artigo 106.2 da Constitucién, polo dato de que a xestién
do servicio sexa directa ou indirecta.

Sinalaba o Consello de Estado que se ben o criterio do en-
cadramento orgdnico do axente productor do dano dentro da es-
fera administrativa poderd ser coherentemente esgrimido para
a determinacion do suxeito responsable, non podera selo para
restrinxi-la cobertura indemnizatoria do particular lesionado,
con remisién ds normas, menos garantistas, do dereito civil. Por
canto que o dereito a ser indemnizado que asiste 6 particular le-
sionado estd configurado en termos substantivos polo artigo
121 da LEF, con independencia de que o servicio se xestione di-
recta ou indirectamente, pois o contrario produciria evidentes
e inadmisibles consecuencias discriminatorias para supostos
obxectivamente idénticos.

Para o relator non era tan explicito que o artigo 121 LEF pro-
clamase unha responsabilidade obxectiva; segundo a stia apre-
ciacién, acaso s6 cabe inducilo do seu esquema como conse-
cuencia léxica do sistema, pola maior garantia e a xenerosidade
que implica este criterio e porque todo se apoia nunha decisién
administrativa que haberia de operar sobre idénticas bases.

De tédolos xeitos, 6 teor de artigos tales como o 128 do
RSCCLL e 0 72.3 da Lei de contratos, 6 proclamaren o deber de
indemniza-los danos provocados por operacidns que requiran
o desenvolvemento do servicio, ofrecen un maior apoio sobre
a tese propugnada20.

O periodo ata o que se prolonga a responsabilidade do con-
tratista parece que debia dilucidarse, segundo algtins autores, 6



amparo dos artigos 171 do Regulamento de contratos e da clau-
sula 73 do Prego xeral de cldusulas administrativas xerais de
1970, que lle imponen o deber de conservacién e policia das
obras, unha vez producida a recepcion provisional e ata a re-
cepcion definitiva, e o de responder dos danos “na obra”,

Na opinién do concelleiro, a conclusién é acertada, pero
non polo apoio que ofrecen estes preceptos que se refiren a pre-
xuizos “na obra” e non consecuentes a esta e inferidos a tercei-
ros. O fundamento deviria dos efectos e da transcendencia que
ofrece a recepcién definitiva e do concepto de prestacién de re-
sultado que ten a execucion de obra puiblica?!.

Por outro lado, respecto da xurisdiccion competente, a Lei
30/92 produciu a unificacién, en sede CA, da competencia para
conecer das cuestions sobre responsabilidade das adminis-
traciéns.

A doutrina da vis atractiva, reiteradisima pola Sala 12 do Tri-
bunal Supremo, aceptouna o Tribunal de Conflictos de Xuris-
diccién??. Pero duas recentes sentencias da Sala Primeira do Tri-
bunal Supremo, do 3 de outubro de 1994 (RA 7443) e do 31
de outubro de 1995 (RA 7734), iniciaron unha nova formula-
cién, para soster que a vis atractiva da xurisdiccién civil fronte
4 Administracién publica codemandada s6 procedera cando
se constate que esta foi efectivamente corresponsable e que me-
diou solidariedade por procederen dmbalas responsabilidades
do mesmo titulo, correspondendo en caso contrario procedera
a absolucién da Administracién na instancia por falta de xu-
risdiccién.

Non obstante, como resultado do réxime dos artigos 121 e
123 da LEF e 134 do Regulamento de contratos, os concesiona-
rios e os contratistas vianse sometidos 6 foro da XCA, e tamén
aqui se deu con reiteracion a practica contra legem sobre a base
de que os reclamantes prexudicados resolvian a cuestién en sede
civil 6 codemandaren o concesionario-contratista e a Adminis-
tracién, sen utilizaren o trdmite da LEF, o que non era obxecto
de reproche na via civil.

A LRXPAC non variou o réxime do foro competencial de con-
cesionarios e contratistas, se ben o Real decreto 429/93 que a
desenvolveu contén dias prevenciéns:

a) Derrogou os artigos 133 a 138 do Regulamento LEF, e en

particular o 138 que aludia a prexuizos en servicios conce-

didos.

b) Prevén no seu artigo 1.3 a stia aplicacién 6s danos deri-

vados da prestacién ou execucién de contratos cando sexa

responsable a Administracién.
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Segundo o relator, o cambio pendular produciuse pretendi-
damente coa promulgacion da Lei 13/95 de contratos das ad-
ministraciéns. O seu artigo 98, aplicable a calquera tipo de con-
tratos administrativos, derrogou os artigos 121.2 e 123 LEF polo
que 6s contratistas e concesionarios se refire; xa non é tan claro,
de acordo coa sia apreciacion, que a alinea 3 vinese reformar
substancialmente o sistema do artigo 134 do Regulamento xe-
ral de contratacién, que expresamente derroga.

No aspecto substantivo mantense a responsabilidade do con-
tratista como regra xeral, salvo os supostos xa consolidados de
ordes cominatorias ou de vicios do proxecto elaborados pola
Administracién.

Por outra parte, no caso de que a Administracion aprobase
ou asumise o proxecto, elaborado por un terceiro contratista
distinto 6 que executa a obra, serd por conta deste a responsa-
bilidade dos danos consecuentes por vicio do proxecto, e ulte-
riormente da Administracion, nos termos do artigo 219 da LCAP.

Por tultimo e como conclusién 4 sda exposicion, para supe-
ra-las dificultades ¢, deficiencias que ofrece o sistema ds que pa-
rece apuntar a LCAP, e en todo caso para porierlle definitivamen-
te fin 6 deostado presente efecto da “peregrinaxe xurisdiccional”,
De la Torre Nieto manifestou que a solucién mdis adecuada ra-
dicarfa en instaurar un sistema que, baseado no esquema subs-
tantivo de responsabilidade directa do concesionario-contratista,
se desenvolveria nas seguintes fases:

a) Peticién 4 Administracién polo prexudicado.

b) Audiencia 6 concesionario-contratista.

¢) Dictame do Consello de Estado ou 6rganos autonémicos

equivalentes.

d) Resolucién administrativa, recorrible en via contencioso-

-administrativa, sobre a procedencia (no si e no canto) da

indemnizacién e sobre o suxeito responsable.

e) Responsabilidade subsidiaria da Administracién conce-

dente en caso de xestién concedida de servicios publicos.

Subsidiariedade non extensible ds execuciéns de obras en

atencion a que nestas non se establece, como no servicio pu-

blico, unha relacién estable e duradeira entre contratista e

Administracion.

Para o que resultaria necesario axusta-lo texto da recente
LRXPAC e reelabora-lo artigo 2.d) do Proxecto de reforma da
LXCA, insistindo na cada vez mais evidente transformacién desta
dende un proceso 6 acto previo cara 4 siia consideracion en pro-
ceso entre partes dirixido 4 tutela de dereitos e de intereses le-
xitimos.



Seguidamente, o director xeral da Asesoria Xuridica da Xunta
de Galicia, Javier Sudrez Garcia, cunha reflexién en torno 4
“Responsabilidade do Estado lexislador”, puixolle fin 4 primeira
xornada.

Comezou a sta intervencién manifestando que se trata dun
tema sobre o que se escribiu e se publicou moito, fundamen-
talmente no momento no que se estaba a elabora-la LRXPAC e,
o problema da responsabilidade do Estado lexislador estaba
pouco definido na xurisprudencia do Tribunal Supremo. Non
obstante, hoxe en dia segue presentando cuestiéns de grande
transcendencia.

Tradicionalmente, no dereito comparado e, sobre todo, en
€pocas pretéritas, negouse a posibilidade de que houbese unha
responsabilidade derivada de danos ocasionados por actos le-
xislativos. Asi, a tese no dereito comparado, e tamén en Espaiia,
era claramente contraria 4 admisibilidade da responsabilidade
do Estado lexislador. Foi a primeira postura defendida polo
Consello de Estado francés, que se manifesta en antigos acordos,
e tamén foi a postura inicial mantida pola xurisprudencia do
Tribunal Supremo espanol, xurisprudencia preconstitucional?23.

A partir destas posturas iniciais, vanse abrindo paso distin-
tos supostos de responsabilidade patrimonial por actos do le-
xislativo, primeiro no dereito comparado, fundamentalmente
en Alemana e en Francia, e finalmente en Espana.

A primeira idea parte daqueles estados (ordenamento xuri-
dico alemadn) que estableceron mecanismos de control da cons-
titucionalidade das leis, de tal modo que se formula que se unha
lei non é antixuridica, normalmente non dard dereito a unha
indemnizacién; pero no momento en que a lei non se acomode
a Constitucion e haxa un mecanismo xuridico para declara-la siia
inconstitucionalidade, é posible que se provoquen prexuizos,
concorra a nota da antixuridicidade do dano e, en consecuen-
cia, se poidan aboar indemnizaciéns.

Esta idea plasmariase en dous supostos caracteristicos: por un
lado, as leis que sexan materialmente expropiatorias e que non
vaian acompanadas da correspondente indemnizacion, e, por
outro lado, leis que anque non sexan materialmente expropia-
torias, ben ocasionan elas mesmas prexuizos, ou ben dan lugar
a actos de aplicacién que os ocasionan, de tal modo que, se a
lei € inconstitucional e resulta anulada, eses actos que imponen
un sacrificio convértense en danos antixuridicos e xorde a po-
sibilidade da reparacién.

En canto 6 tema das leis expropiatorias, estdn expresamente
reconecidas na Constitucion alemana (artigo 14), e son tamén
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admitidas polo noso Tribunal Constitucional. O caso madis pa-
radigmadtico é a expropiaciéon do Grupo Rumasa; aqui xa o Tri-
bunal Constitucional, na “Sentencia Rumasa 1”24, sinalou que
estas leis singulares son posibles sempre e cando existan cir-
cunstancias especiais que fagan que pasen o test de constitu-
cionalidade dende o principio de igualdade.

Xunto a estes dous supostos caracteristicos, tamén se foi
abrindo paso un terceiro suposto que é sen dubida ningunha o
madis problemadtico. Consiste basicamente en que cando unha
lei, conforme 4 Constitucion, é dicir, perfectamente licita, lles
ocasione un sacrificio especialmente intenso a unha persoa ou
a un grupo de persoas poida xurdir a posibilidade de resarci-
mento. Este suposto abordouno o Consello de Estado francés,
que en diversas resoluciéns foi contradicindo a sua doutrina
inicial e considerando que si era posible un resarcimento como
consecuencia destes actos lexislativos2?5. A idea do Consello de
Estado francés era que nestes casos se rompe o principio de igual-
dade dos cidaddns fronte ds cargas ptiblicas e que podia xurdir
unha obriga de indemnizar sempre que se cumprisen unha
serie de requisitos:

Que non se actuase en virtude dun interese xeral preva-
lente, como pode ser a proteccion da satde.

Que a lei non excltia expresamente a indemnizacién.

Que o prexuizo sexa un prexuizo de suficiente gravidade.

" Que as actividades prexudicadas non fosen reprensibles ou

fraudulentas, como sucedia cunha Lei do 13 de abril de 1946

que ordenou o peche das casas de tolerancia, en termo cer-

tamente eufemistico.

Por outro lado, en Alemafia tamén se establece a posibili-
dade deste tipo de reparaciéns basedndose na idea da chamada
ali "Teoria do sacrificio”: pdrtese da necesidade de respecta-lo
principio de igualdade e a xustiza distributiva e, en aplicacién
destes principios, considérase que cando unha lei acomodada
d Constitucién ocasiona determinados sacrificios pode xurdi-la
obriga de indemnizar.

O suposto anterior é o mdis problemadtico de cara 4 posible
admisibilidade da responsabilidade do Estado lexislador. Asi,
podense suscitar unha serie de problemas de certa importancia,
sobre todo 4 vista desta admisibilidade das chamadas “leis sin-
gulares”, que poden afectar a suxeitos determinados, e tamén
polo feito de que é posible que os poderes publicos, precisa-
mente para evitar ou para entorpece-la posibilidade de obter
unha indemnizacién, blinden certas actuaciéns ddndolle forma
de lei, de tal modo que ante esta blindaxe un dos mecanismos



de reaccién poderia ser o de recofiecer de forma xenérica a res-
ponsabilidade do Estado lexislador (por exemplo, Lei de espa-
cios protexidos).

Por dltimo, na doutrina e no dereito comunitario tamén se
vai abrindo paso outro suposto de responsabilidade do Estado
lexislador que seria o derivado da inactividade do lexislador, es-
pecialmente no relativo 4 falta de transposicion de directivas
comunitarias 6 ordenamento xuridico interno?®.

Respecto do esquema para abordar este tipo de responsabi-
lidade, segundo o relator, en principio non formulan problemas
as leis materialmente expropiatorias e as leis inconstitucionais
que ocasionen prexuizos, en tal caso a admisibilidade da res-
ponsabilidade do Estado lexislador estd comunmente admitida.

Maiores problemas formulan os danos derivados de leis cons-
titucionais. Os preceptos da Constitucién espafiola que se po-
derian invocar en relacién con esta problemadtica serian:

1°. O artigo 9.3, que establece o principio xeral de respon-
sabilidade de tédolos poderes publicos e de interdiccion da
arbitrariedade.

2°. O artigo 33.3, que establece a garantia expropiatoria.

3°. O artigo 106.2, que recofece o principio xenérico de res-
ponsabilidade patrimonial da Administracion.

4°, O artigo 121, que regula a responsabilidade da Admi-
nistracién como consecuencia dos danos ocasionados pola
Administracién de Xustiza en supostos de erro xudicial ou de
funcionamento anormal da dita Administracion.

Na opinién do relator, a Constitucién espanola, se pensa-
mos no terceiro suposto aludido, non establece un principio
xeral de responsabilidade como consecuencia dos actos lexisla-
tivos. Fronte &s intentos de certo sector doutrinal2? de asentar
un principio xeral de responsabilidade patrimonial no artigo
9.3, Sudrez Garcia mantén que esta formulacién é notoriamente
insuficiente. O artigo 9.3 establece un principio xeral de res-
ponsabilidade de tédolos poderes piiblicos, pero ese principio
xeral de responsabilidade non prefigura nin qué tipo de res-
ponsabilidade hai que esixirlles a tédolos poderes ptiblicos nin
tampouco con qué intensidade ou por qué mecanismos hai
que esixila. Cando se fala do principio de responsabilidade dos
poderes publicos pédese estar facendo referencia a responsabi-
lidades penais de cargos publicos, responsabilidades discipli-
narias, responsabilidades politicas e tamén a responsabilidades
patrimoniais; pero dicir que tédolos poderes ptiblicos son res-
ponsables —entén tédolos poderes publicos responden patri-
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monialmente polos danos que ocasionen- é unha formulacién
que non ten fundamento suficiente no artigo 9.3. Por outro
lado, hai que ter en conta que o propio artigo 9.3 cando con-
creta ese principio xeral de responsabilidade sobre sectores de-
terminados faino con distinta intensidade: asf, para os danos
ocasionados polo funcionamento dos servicios ptiblicos (artigo
106.2) establece unha responsabilidade obxectiva, sen embargo
cando se refire 6s danos ocasionados pola Administracién de
Xustiza esa responsabilidade ten perfis distintos, por supostos
determinados por erro xudicial ou funcionamento anormal.
Con isto cabe pensar que se non se estableceu expresamente a
responsabilidade do lexislador pode ser porque o constituinte
pensaba que con outros mecanismos de esixencia de responsa-
bilidade seria suficiente, o que a xuizo do relator non hai razén
para soster € que o réxime de responsabilidade patrimonial da
Administracién poida pasar sen mais 6s actos realizados polo
lexislativo.

Neste esquema, c6mpre ver tamén a regulacién legal que se
fai desta institucién. Pois ben, o artigo 139.3 da LRXPAC regula
ou aborda por primeira vez no noso dereito o problema da res-
ponsabilidade das administraciéns ptiblicas derivada de actos le-
xislativos28. De acordo con este artigo, ante o silencio da lei ou
principio xeral producirase a non esixencia de responsabilidade
como consecuencia de actos lexislativos de cardcter non expro-
piatorio. Co que se pecha unha lina xurisprudencial que vifia en-
tendendo que ante o silencio da lei era posible que a xurispru-
dencia determinase se o cidaddn tifia que soportar ou non ese
dano e se cabia unha indemnizacién como consecuencia dese
acto de natureza lexislativa.

Seguidamente, o relator detivose en explica-la evolucién da
xurisprudencia espafiola en relacién con esta materia.

O Tribunal Constitucional tivo ocasion de pronunciarse en
relacién con estes supostos como consecuencia dun caso tipico,
que deu lugar posteriormente no Tribunal Supremo a unha in-
finidade de sentencias, que é a anticipacion da idade de xubila-
cién dos funcionarios, fundamentalmente dos profesores de edu-
cacién bdsica, no Decreto lei 17/1982, do 24 de setembro, na
Lei de medidas urxentes para a reforma da funcién ptblica, e,
posteriormente, na Lei 53/1984, do 26 de decembro, en relacién
coas incompatibilidades. O Tribunal Constitucional, respecto
desta materia, pronunciouse en diversas sentencias?? nas que a
formulacién fundamental leva o Alto Tribunal a considerar que
o funcionario, se ben dende 0 momento en que ingresa 6 ser-
vicio dunha Administracién ten uns dereitos, e cita o “dereito



4 xubilacién” ou o “dereito 4s situaciéns administrativas”, con-
sidera que soamente terd que ir acompanada a lei da garantia
expropiatoria mdis tipica, que é a indemnizacién, nos casos en
que haxa unha privacién deses dereitos, pero non nos supos-
tos nos cales a privacién recaia sobre simples expectativas ou o
que se produza sexa non unha privacién do dereito senén
unha regulacién, delimitacién ou limitacién30. Nestes supostos
entende o Tribunal Constitucional que non estamos perante unha
operacion de cardcter expropiatorio e, en consecuencia, non é
inconstitucional, a lei, pola vulneracién do artigo 33 da Cons-
titucién Espafiola. O que si di, nunha expresién un tanto enig-
matica que deu lugar a moitos procedementos posteriores, é que
“este tipo de operaciéns poden merecer algin xénero de com-
pensacioén porque realmente estdn ocasionando un prexuizo pa-
trimonial”. Este “merecer algtin xénero de compensacién” foi en-
tendido por certos operadores xuridicos como que o Tribunal
Constitucional estaba abrindo a via para que posteriormente os
tribunais ordinarios puidesen, pola via da responsabilidade pa-
trimonial, conceder indemnizaciéns, e por esta razon se for-
mularon unha infinidade de reclamaciéns, primeiro en via ad-
ministrativa, e posteriormente perante o Tribunal Supremo.

Nun primeiro momento, o Tribunal Supremo, ante esta ava-
lancha de reclamaciéns, realiza unha serie de consideracions
xerais que parece que admiten a responsabilidade do Estado le-
xislador, € dicir, admiten a posibilidade de que, como conse-
cuencia de que un acto lexislativo lle ocasione un prexuizo pa-
trimonial a un cidaddn, este poida obter unha indemnizacién;
o Tribunal Supremo considera que neses supostos a solucién
contraria vulneraria certos principios constitucionais. Sen em-
bargo, estas pretensions rexeitounas o Tribunal Constitucional
basedndose nun argumento de caracter formal: a reclamacién en
via administrativa non se dirixira contra o Consello de Minis-
tros, que tifia que ser o 6rgano perante o que se formulasen ini-
cialmente este tipo de reclamacions.

A partir dunha célebre Sentencia do 30 de novembro de
1992, que é cando xa lle chega 6 Tribunal Supremo unha peti-
cién de responsabilidade por actos do lexislador correctamente
formulada perante o Consello de Ministros, aqui cambia de ter-
cio e cando ten que decidir sobre o fondo di que non hai lugar
para a responsabilidade por actos lexislativos, por entender que
nestes supostos se non esta expresamente prevista nunha norma
con rango de lei ou nunha lei esa responsabilidade do Estado
lexislador, prodticese un baleiro legal que non pode colma-la
xurisprudencia.
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Por ultimo, a pesar de que se seguen formulando en moitas
ocasiéns discursos acerca da posibilidade de que exista unha
responsabilidade do Estado lexislador, Sudrez Garcia deixou
constancia de que s6 tifia cofiecemento dunha sentencia do Tri-
bunal Supremo onde realmente se establecia ese principio de
responsabilidade, e é a STS do 5 de marzo de 1993, que trata
dunha reclamacion formulada pola entidade “PESCANOVA, S.A.”
como consecuencia da supresion de certos beneficios fiscais so-
bre quifiéns de peixe exentos de arancel que se lles concedian
ds importaciéns de peixe para aquelas empresas estranxeiras
que estivesen participadas por empresas espafiolas. Aqui o Tri-
bunal Supremo considera que esta posibilidade foi unha me-
dida de fomento adoptada polo Goberno; que a constitucién
destas empresas tifia que someterse a unha autorizacién admi-
nistrativa, e que asi se fixo; e que, en atencion a estes posibles
beneficios, as empresas optaron por esa via, e obtiveron im-
portantes desembolsos. En consecuencia, no momento en que
se anulan eses beneficios fiscais, como resultado da entrada de
Espana na CEE e por aplicacién do artigo 168 do Tratado de
Roma, enténdese que se ocasionou unha privacién ou unha le-
sién nun dereito ou nun interese lexitimo desas empresas e que
caberia a posibilidade de esixir tales indemnizaciéns. Esta sen-
tencia baséase no chamado “principio de confianza lexitima
dos cidadans”, que desenvolveu o Consello de Estado francés e
que tamén ten algunha manifestacién en certas sentencias do
Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas e nalgunha
doutrina do Consello de Estado.

Por todo iso, o relator concluiu e afirmou que as sentencias
do Tribunal Constitucional non dan lugar a un recofiecemento
da responsabilidade do Estado lexislador. D4 a impresién de
que cando o Tribunal Constitucional enigmaticamente se refire
a que caberia, por certos prexuizos, establecer algtin tipo de
compensacion, se estd dirixindo mdis 6 poder lexislativo que 6
poder xudicial, o que estd reclamando é que o poder lexislativo
arbitre eses mecanismos de indemnizacién.

Na xurisprudencia do Tribunal Supremo tamén chama moito
a atencién que naqueles casos en que as argumentaciéns non
serven para fundamenta-la resolucién, é dicir, naqueles pro-
nunciamentos das demandas, o Tribunal Supremo si di que cabe
a responsabilidade do Estado lexislador, pero cando realmente
ten que fundamenta-la resolucién aplica unha doutrina mais
restrictiva.

O rematar esta intervencién abriuse un interesante coloquio,
moderado polo director da EGAP, que contou coa participacién



activa do publico presente na sala, e no que se debateron asun-
tos e problemas de interese relativos 6s relatorios expostos e
6 tema obxecto de estudio. As preguntas que formularon os
asistentes evidenciaron o alto nivel intelectual e xuridico do
auditorio.

A xornada do dia 23 iniciouna José Guerrero Zaplana, ma-
xistrado especialista da Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, canha exposicién sobre
“A responsabilidade patrimonial da Administracién no dmbito
sanitario ptblico”.

Inicialmente formulou a orixe constitucional da materia ob-
xecto da sda intervencion.

A Constitucion espariola de 1978 dedicalle dous paragrafos
do artigo 43 a esta cuestién. No pardgrafo primeiro recofiécese
o dereito a proteccion da satde. E no paragrafo segundo sina-
lase que lles compete 6s poderes publicos organizar e tutela-la
satide publica a través de medidas preventivas e das prestaciéns
e dos servicios necesarios; a lei establecera os dereitos e os de-
beres de todos respecto disto.

De acordo co maxistrado, a combinacién do dereito 4 satide
co pluralismo participativo esixe a creaciéon dun sistema de sa-
tide moderno e eficaz como compromiso fundamental dos po-
deres ptblicos. Nesta materia é importante a distribuciéon de
competencias entre o Estado e as comunidades auténomas; por
iso, non debe esquecerse que o artigo 149.1 da mesma Consti-
tucién lle atribiie 6 Estado competencia exclusiva en materia de
bases e de coordinacién da sanidade e lexislacion sobre pro-
ductos farmaceuticos (alinea 16) e en materia de lexislacion ba-
sica e réxime econémico da Seguridade Social (alinea 17); todo
iso sen prexuizo da participacién das comunidades auténomas
na execucion dos servicios da Seguridade Social e da posibilidade
de asumir competencias en materia de asistencia social, sani-
dade e hixiene que lle recofiecen os nimeros 20 e 21 da alinea
1 do artigo 148.

Cuestion fundamental de toda organizacién sanitaria é a
que se refire 4 determinacién da responsabilidade patrimonial
da Administracién sanitaria como consecuencia da actuacion
dos profesionais da medicina. Neste punto Guerrero Zaplana
manifestou que é esencial, por unha parte, a determinacién dos
dereitos dos pacientes, que deben estar protexidos polas normas
que regulan o sistema de satide, e por outra parte, a regulaciéon
da actuacién dos profesionais que deben aplicar unhas técnicas
cada vez mdis avanzadas e que, precisamente para iso, deben con-
tar cun marco normativo claro que lles permita toma-las sias
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decisions no dambito estrictamente médico, pero con perfecto
cofntecemento de cdles poidan ser as consecuencias xuridicas da
dita toma de decisions.

Respecto dos requisitos da responsabilidade patrimonial en
materia sanitaria, multitude de sentencias do Tribunal Supremo,
cunha doutrina constante e mantida 6 longo de moitos anos, es-
tablecen os requisitos que son basicos para que naza esta forma
de responsabilidade. A Sentencia con data do 21 de novembro
de 1995 (relator Sr. Peces Morate) cita outras moitas sentencias
anteriores que son conformes na enumeracion de tales requisi-
tos31. En todas elas os requisitos bdsicos son os seguintes:

a) A efectiva realidade dun dano ou dun prexuizo avaliable

economicamente e individualizado en relacién cunha persoa

ou cun grupo de persoas, isto ¢, a lesién nos bens ou derei-
tos do cidadén.

b) Que o dano sufrido sexa consecuencia do funcionamento

normal ou anormal dos servicios publicos, nunha relacién

directa de causa a efecto, sen intervencién estrafia que pui-
dese influir no nexo causal.

¢) Que non se producise por forza maior.

A continuacién, o maxistrado referiuse particularmente a
cada un dos requisitos mencionados.

O elemento que deu lugar a unha mdis ampla xurispruden-
cia en materia de responsabilidade patrimonial no dmbito sa-
nitario € a cuestién do nexo de causalidade e as circunstancias
que o interrompen. Neste punto a xurisprudencia é undnime
na consideracién de que estamos ante unha forma de respon-
sabilidade obxectiva32.

En todo caso, debe terse en conta que para que exista res-
ponsabilidade patrimonial é imprescindible que exista relacién
de causalidade entre o acto da Administracion fronte a que se
reclama e o dano sufrido, s6 sobre esta base se pode establecer
un nexo de causalidade asentado na responsabilidade obxectiva33.

Non obstante, o cardcter obxectivo da responsabilidade non
impide que existan supostos nos que se concltie coa falta de
acreditacion da suficiente relacion de causalidade, co efecto da
conseguinte inesixencia de responsabilidade patrimonial34.

Por outra parte, existen dous supostos de concorrencia de
causas que son de especial relevancia dentro do 4mbito da res-
ponsabilidade patrimonial en materia sanitaria: aqueles nos
que intervén a conducta do paciente e aqueloutros nos que os
danos ou a lesion resultan da utilizacién de material defectuoso.

Os casos nos que intervén a conducta do paciente deben dis-
tinguirse daqueloutros nos que o dano é o resultado da evolu-



cién natural da enfermidade sufrida polo usuario dos servicios
sanitarios. Guerrero Zaplana referiuse 6s supostos en que o dano
ou a siia agravacion son consecuencia da confluencia de dous fei-
tos: a conducta do paciente e o acto médico. Nestes supostos, o
paciente ten, entre tddalas sias obrigas, dias que son as mdis sig-
nificativas: cumpri-lo tratamento médico e segui-las indicacidéns
do facultativo asi como o deber de responsabilizarse dun uso ade-
cuado das prestaciéns ofrecidas polo sistema sanitario e da uti-
lizacién correcta dos servicios e prestacions terapéuticas®. Non
obstante, a conducta do paciente, consistente en negarse a cum-
pri-lo tratamento prescrito polo médico, é perfectamente lexi-
tima, anque a dita negativa debe afectar 4 relacién de causalidade
para o suposto de que se sufran danos como consecuencia da
asistencia recibida. A solucién desta clase de conflictos en que
hai unha concorrencia de causas na produccién de danos leva
a aplica-lo principio de proporcionalidade entre a conducta da
victima e o resultado lesivo, co fin de modera-la obriga de in-
demnizar da Administracion.

O outro suposto formulado polo relator de concorrencia de
causas € 0 dos casos de utilizacién de instrumental defectuoso;
o dano pode derivar do consumo dun medicamento en mal es-
tado (sangue contaminado) ou do uso dun aparello defectuoso
(cobaltoterapia ou raios laser en microcirurxia). Nestes supos-
tos prodiicese unha concorrencia de causas: por unha parte, a Ad-
ministracion hospitalaria é a causante directa do dano 6 sub-
ministra-lo medicamento ou 6 emprega-lo aparello defectuoso;
por outra parte, o causante mediato do dano é o fabricante do
producto ou aparello defectuoso, pois, de estar en condicions,
non se produciria o resultado lesivo. Hai que ter en conta que
existe unha relacién entre a Administracién e o fabricante3,
pero non existe relacion directa entre o subministrador e o pa-
ciente que sofre o dano. A Administracion é autora material do
dano pois, fai uso, por si mesma, do producto subministrado,
sen embargo o razoable é que esa Administracion repare o dano
sen prexuizo de que, unha vez reparado, poida repetir contra o
subministrador.

Respecto dos supostos de exclusién da relacién de causali-
dade, a xurisprudencia, na lifia de obxectiviza-la responsabili-
dade, considera supostos nos que rexeita a alegacion da existencia
de erro invencible ou forza maior37.

Por outro lado, dende o momento en que se constitie a ins-
titucion da responsabilidade patrimonial sobre a base da res-
ponsabilidade obxectiva, o concepto de lesion patrimonial pasa
a ser esencial e a constituirse na base do sistema. A dita lesién
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debe reunir unha condicién fundamental: debe ser antixuridica,
entendida non como que sexa contraria a dereito senén no sen-
tido de que o suxeito que a sofre “non tena o deber xuridico de
soportala”. Ademais, debe terse en conta que calquera ben ou de-
reito pode ser obxecto de lesién indemnizable; asi, a inicial li-
mitacién que estaba recollida no artigo 121 da Lei de expro-
piacién forzosa*® foi superada tanto polo establecido nos artigos
133 do Regulamento de expropiacién forzosa e no 40.1 da Lei
de réxime xuridico da Administracién do Estado, como, sobre
todo, polos artigos 106.2 da Constitucién e o 139 da LRXPAC. $6
se excltien da consideracién de danos, os eventuais ou simple-
mente posibles, é dicir, tédolos que non son seguros na stia
produccién; por tanto, s6 é indemnizable o dano que sexa real
e non potencial, presente e non futuro, auténtico dano e non sim-
ple molestia, comprobable e non hipotético.

Dende o punto de vista da necesidade da indemnizacién
e da cuantificacion desta, distinguese entre danos persoais e
morais:

Respecto dos danos persoais?®, os pronunciamentos xudi-
ciais atenden 4 sda reparacion baseandose en dous elementos:
por un lado, gastos de hospitalizacion e asistencia ata a recu-
peracion, e por outro, unha cantidade fixada discrecionalmente
tendo en conta a idade, as cargas familiares, os ingresos profe-
sionais, as expectativas de traballo do afectado, etc.

' Respecto dos danos morais, a stia reparacion é aceptada
sen discusién. A xurisprudencia estableceu unhas notas xerais
sobre esta clase de danos*’: en primeiro lugar, que o dano mo-
ral indemnizable non é a lesién dun dereito ou dun interese
lexitimo patrimonial, senén que trae causa da lesién dun ben
ou dun dereito integrado no ambito das relaciéns afectivas fa-
miliares; en segundo lugar, que a sta existencia non precisa
proba e que debe presumirse como certa; en terceiro lugar, que
a sua cuantificacién queda 6 prudente arbitrio dos tribunais.

Por outra parte, respecto da xurisdiccién competente para
conece-las reclamaciéns de responsabilidade patrimonial no
admbito sanitario, a primeira cuestiéon que hai que establecer
para a stia determinacion consiste, segundo o relator, en fixar c4l
serd a lexislacion aplicable a cada caso concreto, pois a modifi-
cacién substancial operada dentro do dmbito administrativo
pola LRXPAC supuxo un cambio no criterio anteriormente man-
tido. A xurisprudencia que emana das resoluciéns da sala de
conflictos do Tribunal Supremo ensina que o dato fundamen-
tal para determina-la lexislacién aplicable é o que se refire 4
data da presentacién da reclamacién de responsabilidade fronte



0 ente que considera, o particular reclamante, responsable dos
danos sufridos pola defectuosa prestacion e asistencia sanitaria.
Este criterio € o seguido no Auto nimero 14, do 27 de ou-
tubro de 1994%, que entende que é de aplicacién a LRXPAC ds re-
clamaciéns presentadas con posterioridade 4 entrada en vigor
da lei; 6 aplica-la disposicion final, pardgrafo segundo desta, re-
sulta que a entrada en vigor se produciria ds tres meses da pu-
blicacién no BOE, como a publicacion se produciu o dia 27 de
novembro de 1992, entrou en vigor a partir do dia 27 de fe-
breiro de 1993. En consecuencia, a partir de entén, debe apli-
carse o titulo X da antedita norma, que recolle a materia de
responsabilidade das administraciéns ptblicas e das siias auto-
ridades e demais persoal 6 seu servicio, e dedicalle os artigos
139 e seguintes. Criterio este que comparte a disposicién final
tnica do R.D. 429/93, segundo o cal o regulamento que contén
entraria en vigor, o dia seguinte, 6 da sta publicacién no BOE.

En todo caso, para o coniecemento das cuestiéns relativas a
peticiéns de indemnizacién por defectuosa asistencia sanitaria,
os 6rganos xurisdiccionais competentes deben ser, na opinién
de Guerrero Zaplana, os érganos da xurisdiccién contencioso
administrativa, que mantefian a competencia dos érganos da
xurisdiccion social para o cofiecemento dos asuntos atribuidos
polos artigos 9.5 LOPX e 2 LPL, dentro dos que estdn os de Se-
guridade Social, pero sen que, os discutidos nesta intervencion,
tefian a consideracién de asuntos de Seguridade Social.

En calquera caso, e dado o criterio que resulta das tltimas re-
soluciéns da sala cuarta do Tribunal Supremo, contrario a esta
argumentacién, o maxistrado rematou a stia intervencion sina-
lando que quizais a solucién final 4 “peregrinaxe xurisdiccio-
nal” non vena senén pola via da creacién dunha sala dentro do
Tribunal Supremo que tefia por misién unifica-los criterios das
diversas salas e que o faga con resolucions de entidade e for-
mato tales que permita sentar unha xurisprudencia consoli-
dada*2.

A continuacién, Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro
de Presidencia e Administracién Publica da Xunta de Galicia,
presentou 6 ultimo relator das xornadas, Ramén Garcia-Mal-
var e Marifo, fiscal-xefe do Tribunal Superior de Xustiza de
Galicia, que desenvolveu o tema titulado “A responsabilidade
subsidiaria das administraciéns ptiblicas 4 luz do novo Cédigo
penal”.

Despois de dirixirlle unhas palabras de afecto e de gratitude
6 conselleiro, iniciou o seu relatorio e fixo referencia 4 figura
do ilustre xurista Eugenio Montero Rios, como redactor da Lei
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organica do poder xudicial e do Cédigo penal, ambos do ano
1870. Nese Cédigo penal trazdbanse as lifias mestras da res-
ponsabilidade penal, pero tamén as da responsabilidade civil;
singularidade esta da nosa lexislacién que se traduciu nunha
gran sinxeleza e celeridade no desenvolvemento do proceso.
Esas lifias mestras, que recollen tanto a responsabilidade directa
como a responsabilidade subsidiaria, seguen manténdose na
actualidade, ainda que con lixeiros retoques, no Codigo penal
de 1995.

A partir da LRXPAC, sobre todo nos recursos de casacién es-
tablecidos polas avogacias do Estado, 6 declara-la responsabi-
lidade civil do Estado, estas sempre alegaban que o artigo 22
do Codigo penal estaba derrogado precisamente polas dispo-
siciéns contidas nesa lei. Non obstante, tédalas sentencias do
Tribunal Supremo, unanimemente, mantifian a presencia e a vi-
xencia do artigo, que declaraba a responsabilidade civil das en-
tidades e dos organismos, entre os cales se encontraba incluido
o Estado. ’

O Proxecto de 199243 provocou que a Lei 30/92 tivese como
un dos seus obxectivos subverte-lo sistema parello da xurisdic-
cién penal de levar consigo, non sé a responsabilidade penal,
senén tamén a civil.

A partir de 1992 predominou unha xurisprudencia que obriga
os tribunais a que non se pronuncien en absoluto sobre as res-
ponsabilidades civis, unha vez establecido que estas responsa-
bilidades se axustardn 6 que diga o Tribunal de Contas, ou sexa,
6 alcance marcado por ese Tribunal. Asi, a Audiencia Provincial
da Coruna conta xa cunha serie de pronunciamentos nos cales
se reconece precisamente a comision dun delicto de malversa-
cién#4, pero non se fixa a cantidade porque xa se lle encomenda
6 Tribunal de Contas o labor de determinar cél é o importe do
alcance desa responsabilidade.

Na opinién do fiscal, parece moi adecuada esta medida,
sobre todo cando a fiscalia en innumerables ocasions carece de
peritos contables e se enfronta con materias que lle son totalmen-
te alleas. E preferible, segundo as stas palabras, que o importe

o sinale o Tribunal de Contas e non a propia fiscalia, porque, en

xeral, todas estas materias necesitan peritos dos que a fiscalia
ainda carece.

No ano 1992 obrigaba 4 non introduccién no Cédigo pe-
nal da materia das responsabilidades civis do Estado, e habia
que suxeitarse a todo o procedemento establecido na LRXPAC.
Naquel momento toda a doutrina xuridica elaborada polo Tri-
bunal Supremo en materia de responsabilidades vifiase abaixo,



6 establecerse un esquema totalmente distinto 6 que se vina
mantendo ata entén: no caso de responsabilidades do Estado ou
das comunidades auténomas, municipios ou actividades de-
senvolvidas polo Estado, calquera que fose a sta faceta ou fun-
cién, non podia pronunciarse sobre o problema das responsa-
bilidades civis, e tifia que suxeitarse 6 procedemento establecido
na LRXPAC, e a sia complementaria despois do ano 1993.

Pero contra este criterio levantouse toda a doutrina cienti-
fica, e sobre todo o Consello Xeral do Poder Xudicial no seu
dictame relativo 6 proxecto de Cédigo penal de 1992, para po-
fier de relevo que non estaba conforme con ese sistema e que t6-
dalas grandes modificaciéns introducidas traen consigo unha
grande inseguridade. Segundo o fiscal-xefe, é certo que estamos
avanzando, pero estamos avanzando sobre un campo extraor-
dinariamente movedizo, porque non temos seguridades. Aquela
famosa lei aquiliana romana da culpa chegou ata noés e estive-
mos manexando estes conceptos ata hai moi pouco, pero os
avances técnicos, as modificaciéns introducidas, as novas for-
mas de convivencia social, a maior seguridade e socializacion,
o feito de que o Estado tefia que garanti-la satide, e incluso todo
o que establece a Constitucién (artigo 106.2), obrigannos a ca-
minar por un deserto, por un campo minado, cheo de incerte-
zas. Asi, en moitas ocasiéns, a fiscalia atendia requirimentos de
inhibicién 4 xurisdiccién contencioso-administrativa formula-
dos polos xulgados do social, porque estes prentendian cofiecer
sobre esta materia. E cada resolucién da sala de conflictos do
Tribunal Supremo, nos seus vaivéns, obrigaba 4 fiscalia a estar
cambiando de criterio: algunhas veces opoiifase 6 requirimento
de inhibicién dos xulgados do social cara 4s salas do conten-
cioso-administrativo, e outras veces, para segui-las directrices
da sala de conflictos, decantdbase pola posicién contraria.

O sistema do ano noventa e dous obriga a que se reformule
novamente o problema. Polo que o novo proxecto de Cédigo
penal, no ano 1994, pasa s Cortes e abandona ese criterio. O
sistema instaurado aparece regulado no artigo 121 do vixente
Cédigo penal4s.

Este artigo é o resultado precisamente de todo o debate par-
lamentario, non s6 no Congreso senén tamén no Senado: como
a expresidn utilizada no artigo era “delictos dolosos ou culpo-
sos”, levantdronse a xeneralidade dos grupos politicos propug-
nando unha serie de emendas, porque, en xeral, todas estas res-
ponsabilidades estdn encaixadas dentro da figura da imprudencia.
Sobre todo o grupo vasco, especialmente no Senado, foi o que
mdis protestou ¢ solicitar que tamén se incluisen as impruden-

REGAPH

45 O artigo 121 CP, xa co-
mentado na intervencién do
profesor Bello Janeiro (nota a pé
de paxina n.° 1), vén exemplifi-
car toda unha longa xurispru-
dencia que, polo xeral, situaba
no derrogado artigo 22 CP a res-
ponsabilidade civil subsidiaria
do Estado e dos demais entes
publicos.
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cias, maxime se temos en conta que ata 0 26 de maio de 1996
a imprudencia era unha figura xenérica que despois haberia de
encaixarse dentro do delicto doloso.

Sobre este problema, Garcia-Malvar manifestou a stia crenza
de que se chegou a un pacto final, posto que o artigo 121 s6 fai
referencia expresa 6s “delictos dolosos ou culposos”, con ex-
clusién das faltas, o que orixinou un problema grave de inse-
guridade.

A Sentencia do 11 de xaneiro de 1997 (RA 112) decdntase
pola posicién que afirma que o sistema é de aplicacion tamén
as faltas e, polo tanto, a responsabilidade subsidiaria do Estado
sera xeral e aplicarase en todalas circunstancias nas cales exista
precisamente unha figura delictiva 4 cal se enfronte a xurisdic-
cién penal.

Pero o artigo 121 estipula unha dualidade, porque ademais
establece que, independentemente do anterior, se terd que seguir
o sistema establecido na LRXPAC, a non ser naqueles casos nos
que sexa necesario, para poder determina-lo importe da in-
demnizacién, acudir previamente 4 xurisdiccién penal. O le-
xislador de 1995 s6 fai unha excepcién no momento de dicirnos
que se excluird en todo caso a duplicidade de indemnizaciéns.

O fiscal-xefe concluiu a stia intervencién e afirmou que esta
nova andaina en via penal, respecto da responsabilidade civil do
Estado, na forma en que estd concibida, necesitard co tempo se-
rios retoques; de momento, segundo as stas palabras, xa nos
encontramos co retoque das faltas, ainda se produce o problema
da duplicidade relativo a que habera que establecer e segui-lo pro-
cedemento administrativo establecido na LRXPAC; pero, consa-
grado este principio, é co que temos que seguir camifiando.

Despois dun breve coloquio, suscitado polo tema obxecto
deste ultimo relatorio e que provocou o espertar de certas in-
quietudes entre os asistentes, o que demostra indubitadamente
o interese da cuestion, o conselleiro da Presidencia e Adminis-
tracién Publica da Xunta de Galicia deu por clausuradas as xor-
nadas, non sen antes manifestarlle-lo seu agradecemento 6 Ilus-
tre Colexio Provincial de Avogados da Coruna e 4 Escola Galega
de Administracién Pdblica.

Asi clausurdronse estas xornadas, cunha moi notable parti-
cipacién e presencia de publico, o que motivou os relatores e or-
ganizadores para repetiren a experiencia uns meses despois.



