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Resumo: Como consecuencia da pandemia producida polo virus COVID-19, as administraciéns pablicas
adoptaron toda unha serie de medidas lexislativas para combater as consecuencias do virus sobre a
salde dos cidadans e sobre o funcionamento do sistema sanitario pablico. Este traballo analiza a viabi-
lidade das reclamaciéns de responsabilidade patrimonial encaminadas a resarcir os prexuizos derivados
do impacto destas medidas sobre o exercicio de actividades econémicas e mercantis.

Palabras clave: Responsabilidade patrimonial, estado de alarma, COVID-19, nexo causal, antixuridicida-
de, responsabilidade contractual, responsabilidade concorrente, lexitimacion, forza maior.

Resumen: Como consecuencia de la pandemia producida por el virus COVID-19, las administraciones pa-
blicas han adoptado toda una serie de medidas legislativas para combatir las consecuencias del virus so-
bre la salud de los ciudadanos y sobre el funcionamiento del sistema sanitario pablico. Este trabajo anali-
za la viabilidad de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial encaminadas a resarcir los perjuicios
derivados del impacto de estas medidas sobre el gjercicio de actividades econémicas y mercantiles.
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Palabras clave: Responsabilidad patrimonial, estado de alarma, COVID-19, nexo causal, antijuridicidad,
responsabilidad contractual, responsabilidad concurrente, legitimacion, fuerza mayor.

Abstract: As a consequence of the pandemic caused by the COVID-19 virus, Public Administrations
adopted legislative measures to avoid the devastating consequences of the virus on the citizens health
and on the healthcare system. This essay analyze the viability of damage compensation claims, produced
by these measures in business and economic activities.

Key words: Damage compensation, state of alarm, COVID-19, causal link, illegality, contractual liability,
concurrent liability, legitimation, force majeure.

SUMARIO: 1 Marco normativo COVID-19. 2 Distribucién competencial. 3 Responsabilidade patrimonial
extracontractual pola afectacion da normativa COVID no exercicio de actividades econémicas. 3.1 Consi-
deracions xerais. 3.2 Forza maior. 3.3 Lexitimacion pasiva e responsabilidade concorrente nas medidas
adoptadas para facer fronte a pandemia. 3.4 Dano efectivo, avaliable economicamente, e individualizable
en relacion cunha persoa ou grupo de persoas. 3.5 Nexo causal. 3.6 Antixuridicidade. 3.7 A anulacién
xudicial de determinadas normas COVID. 4 Conclusién final.

1 Marco normativo COVID-19

A crise sanitaria producida pola irrupcion do virus SARS-CoV-2, comunmente de-
nominado COVID-19, produciu un impacto normativo sen parangdn nanosa historia
lexislativa recente. Non é unha exaxeracién afirmar que non houbo un evento sani-
tario ou doutra indole que xerase tantas normas en tan pouco tempo, e, de feito, é
probable que no futuro sigan ditdndose novas normas que dun xeito ou outro aborden
esta problematica.

Todas as administraciéns con competencias lexislativas —europea, estatal e auto-
némica— ditaron disposicions de diferente rango que abordaron diferentes aspectos
desta materia'.

A pedra angular deste proceso pode situarse no artigo 116.2 da Constitucion es-
pafiola, e no seu desenvolvemento lexislativo a través da Lei organica 4/1981, do 1 de
xullo, que habilita o Goberno para declarar o Estado de alarma, excepcion ou sitio.

De todas estas normas, é importante destacar, por ter sido a primeira, o Real de-
creto 463/2020, do 14 de marzo, polo que se declarou o estado de alarma para a xestion
da crise sanitaria ocasionada polo COVID-19, e as stas sucesivas modificacions (Real
decreto 465/2020, do 17 de marzo, polo que se modificou o anterior; reais decretos
476/2020, do 27 de marzo; 487/2020, do 10 de abril, e 492/2020, do 24 de abril,
polos que se prorrogou o estado de alarma declarado polo Real decreto 4£63/2020).

" Hai dous datos que ilustran a perfeccién o que acabamos de expor:

- O BOE ofrece na siia paxina web un cédigo electrénico recompilando a totalidade do dereito europeo e estatal vixente
na materia, no que se recollen mais de 300 disposicions de diferente rango normativo, vixentes actualmente e ditadas
a partir da irrupcién da pandemia en marzo de 2020. Acceso web: https:/www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/codigo.
php?id=355&modo=2&nota=1.

- Pola sda parte, o Portal de transparencia e goberno aberto da Xunta de Galicia recolle 1.090 disposiciéns, entre as que
s6 inclie normativa e medidas do Goberno autonémico, é dicir, sen incluir a actividade lexislativa do Parlamento de Galicia.
Acceso web: https:/transparencia.xunta.gal/coronavirus/normativa-autonomica?langld=gl_ES.
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No ambito autondmico, e para os efectos deste traballo, interesa destacar o bloque
normativo conformado por toda unha serie de ordes> que regulaban diversos aspectos
do exercicio de actividades econdmicas, tales como os horarios, nimero maximo de
persoas e limitaciéns de diversa indole na prestacion de todo tipo de servizos.

Esta intensa actividade lexislativa deu lugar a unha subseguinte e igualmente
intensa actividade xurisprudencial.

Por unhabanda, compre facer referencia as sentenzas do Tribunal Constitucional
que modularon a actividade lexislativa do Goberno. En efecto, nesta materia estan
en xogo dereitos fundamentais, o que determinou a irrupcion decisiva do maximo
intérprete da Constitucion espaiiola, co fin de corrixir eventuais excesos do poder
executivo.

Por un lado, a Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) do 14 de xullo de 2021
declara inconstitucionais os apartados 1, 3 e 5 do artigo 7 do Real decreto 463/2020,
do 14 de marzo, polo que se declara o estado de alarma para a xestion da situacién
de crise sanitaria ocasionada polo COVID-19.

Por outro lado, a Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) do 27 de outubro
de 2021 analiza, respecto de diversos preceptos do Real decreto 926/2020, do 25
de outubro, polo que se declarou o estado de alarma para conter a propagacion de
infeccions causadas polo SARS-CoV-2; a Resolucién do 29 de outubro de 2020, do
Congreso dos Deputados, pola que se ordena a publicacion do acordo de autorizacién
da prérroga do estado de alarma declarado polo citado real decreto; e o artigo 2, a
disposicion transitoria inica e a disposicion derradeira primeira (apartados un, dous
etres), distintos preceptos do Real decreto 956/2020, do 3 de novembro, polo que se
prorrogou o estado de alarma declarado polo Real decreto 926/2020. Neste pronun-
ciamento, o Tribunal Constitucional declara a nulidade dos preceptos que designan
autoridades competentes delegadas e atribtienlles potestades tanto de restricion das
liberdades de circulacién e reunién en espazos publicos, privados e de culto, como
de flexibilizacion das limitacions establecidas no decreto de declaracion do estado
de alarma, a extensién temporal da stia prorroga e o réxime de rendicién de contas
establecido para a stia vixencia.

Doutro lado, a xurisprudencia contencioso-administrativa (TS e tribunais supe-
riores de xustiza) ditou multiples pronunciamentos3, analizado e validado ou inva-

2 Axeito de exemplo, e sen animo exhaustivo, podemos citar a Orde do 22 de outubro de 2021 pola que se establecen medidas
de prevencion especificas a consecuencia da evolucion da situacion epidemioléxica derivada da COVID-19 na Comunidade
Autonoma de Galicia; ou a Orde do 14 de setembro de 2021 pola que se aproba o novo Plan de hostalaria segura da Co-
munidade Auténoma de Galicia, e a Orde do 29 de setembro de 2021 pola que se aproba o novo Plan de ocio nocturno da
Comunidade Auténoma de Galicia (Diario Oficial de Galicia n. 59-bis. lenres 25 de marzo de 2022).

3 A xeito de exemplo, e sen animo exhaustivo, a STS, Sala do Contencioso-Administrativo Seccién Cuarta, Sentenza n.
788/2021, do 3 de xufio de 2021, anula o toque de queda e a limitacién de reuniéns familiares e sociais decretados polo
Goberno balear nas lllas Baleares tras o cesamento do estado de alarma ao considerar que non se xustificou que a adopcién
dunhas medidas tan intensas e severas resulten indispensables.

O tribunal estima o recurso de casacion interposto polo Ministerio Fiscal contra o auto do 20 de maio de 2021 do TSX das
lllas Baleares que ratificou as medidas adoptadas polo Goberno da dita comunidade para combater a pandemia do COVID-19
tras o cesamento do estado de alarma: toque de queda entre as 24 e as 6 horas con determinadas excepciéns, controis
para a entrada no territorio balear doutras persoas provenientes doutros lugares do territorio nacional, limite maximo de 6
persoas en reunions familiares e sociais en espazos interiores, e en oito en espazos abertos; e 50 % da capacidade en lugares
de culto pechados. Desas catro medidas, ratificadas xudicialmente, o fiscal recorreu unicamente contra o chamado toque de
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lidado as medidas adoptadas polos gobernos autondémicos para frear a expansioén do
virus no exercicio das sias propias competencias. Para colaborar na realizacién deste
labor, a Lei 3/2020, do 18 de setembro, de medidas procesuais e organizativas para
facer fronte ao COVID-19 no ambito da Administracién de xustiza (disposicién de-
rradeira segunda), modificara o artigo 10.8 da Lei reguladora da xurisdicién conten-
cioso-administrativa. Non obstante, tamén por Sentenza do Tribunal Constitucional
(Pleno) do 2 de xuiio de 2022, se estima a cuestion de inconstitucionalidade 6283-
2020, formulada pola Seccion Primeira da Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Superior de Xustiza de Aragon, pola que se declara inconstitucional a dita
modificacién por infraccion dos principios de divisiéon de poderes e independencia
xudicial, reserva e exclusividade da funcion xurisdicional. En concreto, declara a
nulidade do precepto legal que prevé a autorizacién ou ratificacién polas salas do
contencioso-administrativo dos tribunais superiores de xustiza das medidas sani-
tarias para a proteccién da satide publica.

Este traballo ten por obxecto examinar a viabilidade das reclamaciéns de respon-
sabilidade patrimonial que traian a stia causa das limitacions, restricions ou outros
prexuizos no exercicio de actividades econémicas e de servizos, como consecuencia
do conxunto normativo ditado para facer fronte a pandemia, tendo moi presente,
reiteramos, que varias destas normas foron anuladas por diferentes instancias do
poder xudicial.

2 Distribucion competencial

Por mais que a normativa COVID que analizamos neste traballo tivese por obxecto o
establecemento de limitacions, restricions, suspensions ou mesmo prohibicions no
exercicio de actividades mercantis, a sia orixe Gltima atopase nas competencias das
diferentes administracidns territoriais en materia de satide ptblica.

A Constitucion espafiola concibe a sanidade como unha materia multidisciplina-
ria, de xeito que as diferentes administracions —Estado, comunidades autonomas e
concellos— asumiran competencias sobre ela de acordo cos criterios organizativos
expostos nas leis que desenvolven a reparticion competencial.

O artigo 149.1.16 da Constitucion espafiola recofiécelle ao Estado competencia
exclusiva en materia de bases e coordinacion xeral da sanidade. En coherencia con
iso, as comunidades auténomas asumiron competencias en materia de desenvol-
vemento da lexislacién basica estatal e outras moitas en materias relacionadas coa
sadde publica.

queda nocturno e o limite maximo de persoas en reuniéns familiares e sociais. A estimacion supén a anulacién do auto na
parte relativa a estas dias medidas impugnadas.

A sala considera que medidas restritivas tan severas e extensas como o toque de queda ou o maximo de persoas nas reu-
niéns familiares e sociais poden adoptarse ao abeiro da Lei organica 3/1986 (artigo 3) sempre que “a xustificacion substan-
tiva das medidas sanitarias —a vista das circunstancias especificas do caso— estea a altura da intensidade e a extension da
restricion de dereitos fundamentais de que se trate”.

Pola sGa banda, a Sentenza do 18 de agosto de 2021 da Sala do Contencioso do Tribunal Supremo (ECLI:ES:TS:2021:3260)
denegou a ratificacién da medida imposta pola Junta de Andalucia de limitar o acceso ao interior dos establecementos de
ocio e hostalaria con muasica a quen non acreditase estar en posesion dun certificado COVID ou ter realizado nas Gltimas 72
horas un test de antixenos ou PCR negativos.
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Con base neste titulo competencial, ditase a Lei 14/1986, do 25 de abril, xeral de
sanidade, que reparte as competencias entre Estado e comunidades auténomas. De
acordo co establecido nesta norma, as comunidades autdnomas exerceran as com-
petencias asumidas nos seus estatutos de autonomia, as que o Estado lles transfira
ou delegue (artigo 41.1) e todas as competencias previstas nesa disposicion e non
reservadas expresamente ao Estado (artigo 41.2).

No ambito municipal, a distribucién competencial complicase. O artigo 42.3 da
dita norma establece, “sen prexuizo das competencias das demais administracions
ptiblicas, as sequintes responsabilidades minimas en relacion co obrigado cumprimento
das normas e plans sanitarios: a) Control sanitario do medio ambiente: Contaminacién
atmosférica, abastecemento de augas, saneamento de augas residuais, residuos urba-
nos e industriais; b) Control sanitario de industrias, actividades e servizos, transportes,
ruidos e vibracidns; c¢) Control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia
humana, especialmente dos centros de alimentacidn, salons de peiteado, saunas e cen-
tros de hixiene persoal, hoteis e centros residenciais, escolas, campamentos turisticos e
dreas de actividade fisico-deportivas e de recreo; d) Control sanitario da distribucién
e subministracion de alimentos, bebidas e demais produtos, directa ou indirectamente
relacionados co uso ou consumo humanos, asi como os medios do seu transporte; e)
Control sanitario dos cemiterios e policia sanitaria mortuoria”. Estas previsions deben
integrarse coa competencia recofiecida no artigo 4.1.f da Lei de bases do réxime
local, que lles atribtie aos concellos a potestade sancionadora “dentro da esfera das
stias competencias”.

Polo tanto, non se trata de que os lexisladores estatal e autonémico establezan
un catalogo de materias de interese exclusivo municipal cuxa xestion deba quedar
reservada, de modo tamén exclusivo, as entidades locais, senén de identificar dentro
de cada materia os aspectos que, na medida en que se fagan presentes e afecten ao
interese das colectividades que os municipios representan, deban ser xestionados
por eles, baixo a sia propia responsabilidade e réxime de autonomia, por mais que
outros aspectos desa materia transcendan do eido local e deban formar parte do
ambito de competencias de instancias de poder politico dun maior nivel territorial.
De acordo co exposto, o artigo 25.2 LBRL recolle un grupo de materias en que o le-
xislador basico realiza unha identificacion dos aspectos ou asuntos que, formando
parte delas, afectan directamente ao circulo dos intereses dos municipios, ainda
que sen facer atribuciéns competenciais concretas e deixando a siia asignacion aos
lexisladores estatal e autonémico. E o caso, dentro da materia de urbanismo, dos
asuntos relativos ao planeamento, xestion, execucion e disciplina urbanistica ou,
dentro da materia do medio ambiente, dos asuntos relativos a parques e xardins
publicos, xestion dos residuos sélidos urbanos e protecciéon contra a contaminacion
acustica, luminica e atmosférica nas zonas urbanas. Ademais, alude directamente
a aspectos concretos dunha materia, pero sen facer referencia a esta tiltima, como
sucede coa proteccién da salubridade publica (artigo 25.2.j), que evidentemente
debe englobarse na mais xenérica materia de sanidade.
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Este sistema de distribucion competencial xerou certos problemas na siia aplica-
cién practica, xa que o campo de actuacion de cada Administracion publica é difuso,
de xeito que é frecuente a existencia de conflitos competenciais derivados do enxame
normativo descrito4.

3 Responsabilidade patrimonial extracontractual
pola afectacion da normativa COVID no
exercicio de actividades econdmicas

3.1 Consideracions xerais

O réxime xuridico da institucion da responsabilidade patrimonial das administraciéns
publicas regulase na Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo
comun das administraciéns publicas (en diante, LPAC), nos seus aspectos procede-
mentais, e nos artigos 32 a 37 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico
do sector publico (en diante, LRXSP), nos seus aspectos substantivos, todo iso con
fundamento e en desenvolvemento do artigo 106.25 da Constitucion espaiiola.

No que concirne aos aspectos de fondo, compre indicar que os principios que rexen
aresponsabilidade patrimonial das administracions publicas son o resultado dunha
elaboracion da doutrina e da xurisprudencia, e foron reiteradamente expostos polo
Consello Consultivo de Galicia (por todos, vid. ditames CCG 567/2014, CCG 72/2018,
CCG £480/2018 ou CCG 190/2021, e mais recentemente ditame 289/2022 do 27 de
outubro de 2021).

Sinteticamente expostos, 0s presupostos minimos para que xurda a responsa-
bilidade patrimonial da Administracién, partindo do principio de responsabilidade
obxectiva e directa, son:

a) O dano producido no patrimonio dos particulares ten que ser efectivo e
individualizado nunha persoa ou nun grupo de persoas.

b) O citado dano ou lesién debe producir no patrimonio do particular lesionado
un prexuizo antixuridico que este non tefia deber de soportar.

“ 0 Consello Consultivo de Galicia, nos seus informes CCG 141/2021, do 2 de xufio, e 263/2020, do 14 de outubro, analiza
diversas cuestions relativas a competencia das diferentes administracions pablicas, particularmente dos concellos, para o
exercicio da potestade sancionadora en relacion co COVID-19, a partir da existencia de pronunciamentos xudiciais contradi-
torios. En concreto, a Sentenza do Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Vigo, do 15 de abril de 2021, PA67/2021,
que anula a multa imposta por un concello ao considerar que carece de competencias en materia de sancions COVID, e
Sentenza do Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Santiago do 2 de xuno de 2021, PA 177/2021, que, en sentido
oposto, confirma a legalidade dunha multa imposta baseandose na normativa COVID.

> Artigo 106.2. Os particulares, nos termos establecidos pola lei, teran dereito a ser indemnizados por toda lesion que sufran
en calquera dos seus bens e dereitos, salvo nos casos de forza maior, sempre que a lesién sexa consecuencia do funciona-
mento dos servizos pablicos.
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¢) O dano ou lesién patrimonial ten que gardar un nexo causal co funcionamento
normal ou anormal dos servizos publicos.

d) O dano non debe ser produto dunha situacion de forza maior.

e) A reclamacién ten que ser presentada polo particular interesado dentro do
prazo legalmente establecido.

Xunto ao anterior, cabe indicar que a responsabilidade patrimonial da
Administracion se configura como unha responsabilidade obxectiva. Como mais
significados limites daquel principio xeral poden destacarse catro acoutamentos:

a) A forza maior (artigo 139.1 da derrogada Lei 30/1992, do 26 de novembro, de
réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento administra-
tivo comin (en diante, LRXPAC), e, en sentido similar, o artigo 32.1 da vixente
LRXSP).

b) O deber xuridico de soportar o dano (artigo 141.1 da derrogada LRXPAC e, en
sentido similar, artigos 32.1 e 34.1 da vixente LRXSP).

Regap
¢) A non indemnizabilidade dos danos derivados de feitos e circunstancias
que non se puidesen prever ou evitar segundo o estado dos cofiecementos da
ciencia ou da técnica existentes no momento de producién destes (artigo 141.1
da derrogada LRXPAC; e, en sentido similar, o artigo 34.1 da vixente LRXSP).

@
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d) Aqueloutros de creacion xurisprudencial, tales como a culpa da vitima ou
o feito de terceiro (recollidos en incontables pronunciamentos do Tribunal
Supremo como, entre outros, os contidos na stia Sentenza do 27.7.2002, rec.
£4012/1998, ou a de 19.6.2007, rec. 10231/2003, e nas que nela se citan). Asi, é
doutrina xurisprudencial consolidada a que sostén a exoneracioén de respon-
sabilidade para a Administracion, a pesar do caracter obxectivo desta, cando
é a conduta da propia persoa prexudicada ou a dunha terceira persoa a tnica
determinante do dano producido. Agora ben, non queda excluida a responsabi-
lidade patrimonial da Administracién nos casos en que na producién do evento
danoso concorre a intervencion da Administracion xunto a da vitima ou dunha
terceira persoa, recofiecéndose nestes supostos a posibilidade de apreciar unha
concorrencia de culpas para mitigar o quantum indemnizador (por todas, STS
do 28.4.2009, rec. 7836/2004, ou do 17.6.2011, rec. 4881/2007).

Estes principios xerais son de plena aplicacion as reclamacions de responsabili-
dade patrimonial derivadas das restricions e limitacions impostas pola normativa
COVID no exercicio das actividades econdmicas. Pero, ademais, debemos ter en conta
outros que, sen revestir este caracter, si poden resultar de aplicacion a outros ambitos
da actuacion administrativa.

Dunha parte, a suspension e as limitacions de actividades revestiron na maior
parte dos casos un caracter cautelar. Malia ser é certo que algunhas destas limitacions
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subsisten na actualidade, e mesmo existe a posibilidade de que volvan adoptarse nun
futuro, a inmensa maioria delas nacen para ser aplicadas nun momento e nun lugar
moi concreto e extinguense aos poucos meses e en funcién da evolucion e avaliacion
da situacion sanitaria. Por iso, na analise da casuistica convén atender a doutrina
xurisprudencial e cientifica sobre responsabilidade patrimonial derivada da adopcién
de medidas cautelares®.

Por outra banda, tal como aludimos no apartado anterior, varias das disposicions
ditadas para facer fronte a crise sanitaria foron anuladas por diferentes instancias dos
tribunais de xustiza (Tribunal Constitucional e, na orde contencioso-administrativa,
Tribunal Supremo, tribunais superiores de xustiza e mesmo xulgados do contencio-
so). E por iso resultan plenamente de aplicacién tanto as normas como a doutrina
xurisprudencial e cientifica’ que se ocupan da responsabilidade patrimonial pola
anulacion de actos e disposicions administrativas.

3.2 Forza maior

A forza maior definese como un elemento exterior que rompe o vinculo causal entre
a actuacion administrativa e o dano producido, e caracterizase por ser imprevisible,
irresistible e alleo a vontade de quen o invoca. En palabras do Tribunal Supremo,
“a forza maior entroncaria coa idea do extraordinario, catastrdfico ou desacostumado,
mentres que o caso fortuito faria referencia a aqueles eventos internos, intrinsecos ao
funcionamento dos servizos ptiblicos, producidos pola mesma natureza, pola mesma
consistencia dos seus elementos, polo seu mesmo desgaste con causa descoriecida, corres-
pondéndolle en todo caso d Administracién, tal como reiteradamente sinala o Tribunal
Supremo, entre outras e por sintetizar as demais, a do 6 de febreiro de 1996, probar a
concorrencia de forza maior, en canto desa forma pode exonerarse da stia responsabi-
lidade patrimonial” (Sentenza do Tribunal Supremo, rec. 1849/2002, do 13 de xufio
de 2005, ECLI:ES:TS:2005:3786, Sentenza do Tribunal Supremo, rec. 309/2006, do
21 de xullo de 2008, ECLI:ES:TS:2008:4054 ou Sentenza do Tribunal Supremo, rec.
2550/2009, do 5 de abril de 2011, ECLI:ES:TS:2011:1715).

A carga da proba da concorrencia de forza maior, para os efectos de desestimar
unha reclamacion, correspondelle sempre a Administracién reclamada, e que en
definitiva o invoca como causa de exoneracion de responsabilidade.

A xurisprudencia tivo ocasion de tratar amplamente este concepto, en relacién
con multiples materias e eventos?.

& DOMENECH PASCUAL, G., “La responsabilidad patrimonial de la Administracion derivada de la adopcion de medidas cautela-
res’, Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 125, 2005, pp. 65-99.

7 FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR, “Existe un deber juridico de soportar los perjuicios produciros por un acto administrativo
declarado nulo por sentencia firme'’, Revista de Administracion Pdblica, n. 205, 2018, pp. 221-237.

& Merece especial mencioén a recompilacién xurisprudencial que realizan CONDE ANTEQUERA, J., “La responsabilidad de la
Administracién por dafios derivados de fendmenos naturales: especial referencia al riesgo de inundacion’, Revista Aragonesa
de Administracion Pablica, n. 45-46, 2015, pp. 67-100, e SANCHEZ SAEZ, A.J., "La responsabilidad patrimonial de las Adminis-
traciones publicas por incendios forestales’, Revista de Administracion Pdblica, n. 179, 2009, pp. 87-141.
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De feito, o propio Tribunal Supremo destacou que, ainda que o concepto de forza
maior estea perfectamente definido no plano tedrico, a stia concrecion é extremada-
mente casuistica (STS do 29 de xuiio de 2002, recurso 1729/1998). Asi, unha reiterada
xurisprudencia recolle o concepto clasico da forza maior como o acontecemento
externo que non se puido prever ou que, de terse previsto, fose inevitable, por todas
a Sentenza do 16 de febreiro de 1999 (recurso 6361/1994).

Descendendo & materia que nos ocupa, son constitutivos de forza maior os acon-
tecementos imprevisibles, e inevitables en caso de seren previstos, que excedan os
riscos propios da empresa, isto é, os derivados da propia natureza dos servizos pi-
blicos (STS do 2 de abril de 1985) ou 0s acaecementos realmente insolitos e estrafios
ao campo normal das previsions tipicas de cada actividade ou servizo, segundo a sta
propia natureza (STS do 4 de febreiro de 1983). A Sentenza do Tribunal Supremo do 6
de marzo de 2003 (recurso 9783/1998) sinala claramente os requisitos da forza maior
e distingueos do caso fortuito: «a) No caso fortuito hai indeterminacion e interioridade;
indeterminacion porque a causa produtora do dano é descoriecida; interioridade, ademais,
do evento en relacion coa organizacion no seo da cal se produciu o dano, e iso porque estd
directamente conectado ao funcionamento mesmo da organizacion. Neste sentido, “evento
interno intrinseco, inscrito no funcionamento dos servizos ptiblicos, producido pola mesma
natureza, pola mesma consistencia dos seus elementos, con causa descofiecida”. b) Na
forza maior, en cambio, hai determinacion irresistible e exterioridade; indeterminacion
absolutamente irresistible, en primeiro lugar, é dicir, mesmo no suposto de que puidese ser
prevista; exterioridade, en sequndo lugar, o que é tanto como dicir que a causa produtora
da lesion debe ser allea ao servizo e ao risco que lle € propio».

Descendendo ao caso que nos ocupa, a Comision Xuridica Asesora de Madrid
pronunciouse con claridade e contundencia, no sentido de considerar a pandemia
derivada do COVID-19 como un suposto paradigmatico de forza maior. No seu di-
tame 599/21, do 16 de novembro, sinalou ao respecto o seguinte: “concorren todos
os requisitos para apreciar que a existencia formalmente declarada pola Organizacién
Mundial da Satide dunha pandemia mundial é causa de forza maior, pois foi imprevisible
segundo o estado actual da ciencia; ademais, este feito, mesmo sendo hipoteticamente
previsible, foi, non obstante, inevitable e a causa que o motivou é estrafia e independente
da actuacion administrativa. Polo tanto, é aplicable o artigo 34 da LRXSP, que declara
como non indemnizables os danos que deriven de feitos ou circunstancias que non se
puidesen prever ou evitar sequndo o estado dos cofiecementos da ciencia ou da técnica
existente no momento de producion daqueles. Como sinala o informe técnico do servizo
implicado (Viceconsellaria de Satide Ptiblica e Plan COVID-19) e é sobradamente cofiecido,
trdtase dunha enfermidade nova; o 7 de xaneiro de 2020 as autoridades chinesas iden-
tificaron o axente causante deste brote, un novo tipo de coronavirus que foi denominado
SARS-CoV-2. A Organizacién Mundial da Satide declarou o brote do novo coronavirus
como unha Emerxencia de Satide Publica de Importancia Internacional o 30 de xaneiro
de 2020 e 0 11 de marzo de 2020 cualificou a enfermidade denominada COVID-19 como
unha pandemia global. E, sobre o estado da ciencia, baste dicir que as primeiras vacinas
autorizadas pola Axencia Europea do Medicamento o foron en decembro de 2020, prin-
cipiando a vacinacion en Espaiia o dia 26 de decembro de 2020, sen que por outra parte
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se declarase por parte do Goberno a fin da situacion de emerxencia sanitaria. Polo tanto,
concluimos que se dan os requisitos para apreciar a existencia de forza maior, imprevi-
sible e irresistible e completamente estrafia d Administracion. Polo que aquela rompe
0 nexo causal entre o dano invocado —que non probado— pola empresa reclamante e a
actuacién administrativa reprochada, exonerando por completo de responsabilidade esta
Administracion autonomica”.

Cabe engadir que a apreciacion de forza maior exime a Administracién do exa-
me do resto dos requisitos necesarios para apreciar responsabilidade patrimonial.
Deste xeito, unha vez que chegase 4 conclusion da existencia de forza maior, a
Administracion queda automaticamente exonerada con independencia da analise
que eventualmente poida facerse sobre aspectos como os danos sufridos, o nexo
causal ou a antixuridicidade.

Malia o anterior, a cuestion merece matizacioéns. Por un lado, e mesmo dando
por bo que a pandemia puidese ter sido un suceso imprevisible conforme o estado
da ciencia no momento en que se produce, en ocasions os danos reclamados non
viran directamente do COVID-19, sen6n das medidas adoptadas polas administra-
ciéns publicas para paliar os seus efectos. E estas medidas, por mais que nobres nas
sdas intencions, poden ter sido erroneas, neglixentes ou desproporcionadas. Por
outro lado, o estado da ciencia avanzou desde a irrupcién da pandemia e non cabe
xulgar co mesmo prisma as medidas adoptadas a dia de hoxe que as adoptadas en
marzo de 2020 co primeiro estado de alarma. Por iso, queda por ver se a xurisdicion
contencioso-administrativa compartira nun futuro as opinidns expresadas ou ben
as modulara en funcion da variedade casuistica que se lle presente.

3.3 Lexitimacion pasiva e responsabilidade concorrente nas
medidas adoptadas para facer fronte a pandemia

A lexitimacion pasiva dunha Administracién é un presuposto procesual de admisi-
bilidade dunha reclamacion de responsabilidade patrimonial. Deste xeito, se unha
Administraciéon non participou na autoria da actuacién que produce o dano, non é
necesario admitir a tramite a reclamacion, nin instruir un procedemento para re-
solvela en canto ao fondo, sendén que procede a stia inadmision.

Tal como describimos anteriormente (vid. 2. Distribucion competencial), o complexo
sistema de distribucién competencial en materia de sanidade publica, e o enxame
xuridico constituido pola normativa COVID, suscitou problematicas en relacién con
esta cuestion.

O Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, polo que se declara o estado de alarma
para a xestion da situacion de crise sanitaria ocasionada polo COVID-19, supuxo un
cambio respecto ao marco legal ordinario e particularmente unha redistribucién de
competencias entre as administracions publicas para adoptar medidas de caracter
sanitario e epidemioldxico para a xestion da crise derivada da pandemia, corres-
pondéndolle —en diante— esas competencias & Administracién xeral do Estado.
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O artigo 4.1 do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, na stia redaccion orixinal,
indicaba que, “para os efectos do estado de alarma, a autoridade competente serd o
Goberno”, e o apartado 2 concreta: “Para o exercicio das funcions a que se fai referencia
neste real decreto, baixo a superior direccion do presidente do Goberno, serdn autoridades
competentes delegadas, nas stias respectivas dreas de responsabilidade: a) A ministra de
Defensa, b) O ministro do Interior, c) O ministro de Transportes, Mobilidade e Axenda
Urbana e d) O ministro de Sanidade. Asi mesmo, nas dreas de responsabilidade que non
recaian na competencia dalgtin dos ministros indicados nos pardgrafos a), b) ou c), serd
autoridade competente delegada o ministro de Sanidade”.

En consecuencia, desde o 14 de marzo de 2020, todas as medidas contidas no ci-
tado Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, asi como nos sucesivos reais decretos
polos que se prorroga o estado de alarma inicial e nas ordes ministeriais e instrucions
ditadas polas autoridades delegadas, constituiron o marco normativo para xestionar
tanto a emerxencia sanitaria provocada pola pandemia como para adoptar medidas
socioecondmicas e regular a nova situacion xerada a partir desta.

O artigo 5 establecia o deber xeral de colaboracién coas autoridades competentes
delegadas e o artigo 6 especificaba que cada Administracion piblica conservara as
facultades que lle outorga a lexislacion vixente na xestion ordinaria dos seus ser-
vizos para adoptar as medidas que considere necesarias, para os efectos do estado
de alarma.

Polo tanto, desde o 14 de marzo ata o 20 de xuiio de 2020 (ambos inclusive), as
comunidades auténomas carecen de lexitimacion pasiva nas medidas adoptadas,
correspondéndolle tnica e exclusivamente a Administracion xeral do Estado.

No caso de Galicia, alexitimacion pasiva desta Administracion autonémica abran-
gueria, por un lado, as medidas adoptadas polas autoridades competentes da co-
munidade auténoma, nos dias previos a declaraciéon do estado de alarma polo Real
decreto 463/2020, do 14 de marzo; e, por outra, as adoptadas desde o0 21 de xufio 2020
ata que o Goberno declare a fin da crise sanitaria de acordo co disposto no artigo 2
do Real decreto lei 21/2020, do 9 de xufio, de medidas urxentes de prevencion, con-
tencion e coordinacion para facer fronte a crise sanitaria provocada polo COVID-19.
En relacion con este ultimo periodo, non se pode falar de corresponsabilidade con
outras comunidades autonomas, pois a actuacién de cada unha delas circunscribese
ao seu ambito territorial.

O marco descrito debe completarse cos principios xerais aplicables en materia de
responsabilidade concorrente das administracions ptblicas, e regulados no artigo 33
da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico:

Artigo 33. Responsabilidade concorrente das administracions publicas.

1. Cando da xestion dimanante de férmulas conxuntas de actuacion entre varias
administracions publicas derive responsabilidade nos termos previstos nesta lei, as
administracions intervenientes responderdn fronte ao particular, en todo caso, de
forma solidaria. O instrumento xuridico regulador da actuacién conxunta poderd
determinar a distribucion da responsabilidade entre as diferentes administracions
ptiblicas.
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2. Noutros supostos de concorrencia de varias administraciéns na producion do dano,
a responsabilidade fixarase para cada Administracion atendendo aos criterios de
competencia, interese publico tutelado e intensidade da intervencion. A responsa-
bilidade serd solidaria cando non sexa posible esa determinacion.

De acordo con todo o exposto, a primeira conclusion que convén sentar é que nesta
materia é certamente dificil aplicar a regra da solidariedade. Toda reclamacién debera
concretar a actuacién, norma ou restriciéon que deu lugar aos danos reclamados, e
sempre sera posible individualizar a Administracion que a adoptou, é dicir, se deriva
de medidas adoptadas polo Estado, polas comunidades auténomas ou por unha enti-
dade local. Deste xeito, e na medida en que cada actuacién de cada Administracion é
perfectamente individualizable e en todo caso debe circunscribirse ao seu respectivo
ambito competencial, nunca poderan invocarse féormulas conxuntas de actuaciéon ou
a clausula supletoria da solidariedade.

3.4 Dano efectivo, avaliable economicamente, e individualizable
en relacion cunha persoa ou grupo de persoas

De conformidade co artigo 32.2 da LRXSP, o dano alegado debera ser efectivo, ava-
liable economicamente e individualizado con relacion a unha persoa ou grupo de
persoas.

Segundo reiterada xurisprudencia, o dano real e efectivo non comprende meras
especulacions ou expectativas, e debe afectar a dereitos ou intereses lexitimos.

No que se refire ao lucro cesante, requirese a certeza deste, que se manifesta na
realidade da actividade, desenvolvemento e rendibilidade, para que non se cumpran
aspiracions, desexos e previsions cuxa materializacién non esta probada e consti-
tiien unha mera eventualidade. Asi, poden citarse as SSTS 20.2.2015, rec. 4427/2012;
9.6.2015, rec. 2722/2013, referindo esta Gltima como:

“[...] Agora ben, no caso formulado non pode obviarse que a expectativa de ga-
nancia queda mediatizada polo feito mesmo da situacion pandémica, de notorio
alcance e repercusion na vida social, laboral e empresarial da cidadania, sen que
poida sosterse que, de non se teren imposto as restricions, a afluencia de usuarios a
estas instalacidns deportivas teria sido similar d doutras tempadas, pois os clientes
terian actuado de costas ds recomendacions sanitarias. E non pode tampouco elu-
dirse que se articularon diversas medidas compensatorias e se convocaron axudas
directas para estes operadores economicos en atencion aos prexuizos derivados
das restricions impostas, que vefien contribuindo a mitigar en parte o dano que
pretenden sexa resarcido. Mesmo procede advertir que a suspension temporal da
actividade por decisions administrativas non sancionadoras é un risco asegurable,
cuxa eventual indemnizacion debe tamén deducirse do quantum resarcitorio re-
clamado nesta via para excluir a dobre indemnidade ou a obtencion dun beneficio
que exceda o dano patrimonial ocasionado.
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Nestas condicions, o indicio racional dunhas perdas que, nun contexto de norma-
lidade, se asocia ao ‘decurso normal das cousas’ non é suficiente para acreditar
a efectividade do dano polo que aqui se reclama, pois media a evidencia de que
concorrian outras circunstancias externas derivadas da complexa situacion sani-
taria que condicionaban a afluencia a estas instalacions, e o prexuizo foi (ou estd
a ser) compensado a través doutras vias, singularmente axudas ou subvencions,
e eventualmente poderia ter sido tamén resarcido por estar asegurado o risco de
restricion ou cesamento temporal de actividade. En definitiva, reclimanse unhas
ganancias hipotéticas e incertas que non responden a unha cuantificacion real e
efectiva dos danos padecidos, e todo iso nun escenario extraordinario e anomalo
que impide apreciar a efectiva realidade do prexuizo economico (542.938,63 €)
polo que se acciona [...]”.

Derivado do exposto, e precisamente por iso, a xurisprudencia exixe unha proba
rigorosa do lucro cesante e a stia apreciacion de xeito prudente e restritivo. A Sentenza
do Tribunal Supremo do 9 de xufio de 2015 (recurso 2722/2013) e as que nela se citan
sinalan que:

“[...] a proba das ganancias deixadas de obter debe ser rigorosa sen que poidan
admitirse aquelas que sexan dubidosas e continxentes, o que excltie os meros ‘so-
fios de ganancias’ como se denominaron na Sentenza do 15 de outubro de 1986,
xa que non cabe que a través do concepto de lucro cesante e do dano emerxente
se produza un enriquecemento inxusto (STS do 31 de xaneiro de 2008), (STS do
21 de decembro de 2012, recurso de casacion 5521/2010). E nesa lifia declaramos
na nosa Sentenza do 20 de febreiro de 2015 (recurso de casacion 4427/2012) ‘a
indemnizacion por lucro cesante, como recordaba a nosa xa afastada Sentenza
do 15 de novembro de 2002, exixe unha proba rigorosa das garantias deixadas
de obter, observdndose que a indemnizacién de lucro cesante, en coherencia con
reiterada xurisprudencia da Sala Terceira do Tribunal Supremo, debe apreciarse
de modo prudente e restritivo, posto que non é admisible unha mera posibilidade
de deixar de obter uns beneficios’. E, no mesmo sentido, a do 22 de febreiro de
2006 (casacion 1761/02), na que se di que ‘a indemnizacion por lucro cesante
require demostrar que se produciu de forma inmediata, exclusiva e directa un
prexuizo efectivo e susceptible de valoracion economica, derivado da perda duns
ingresos non meramente continxentes, quedando excluidas de resarcimento as
meras expectativas ou ganancias dubidosas ou hipotéticas’ [...]”.

Ademais, a carga da proba da existencia do dano reclamado e da stia entidade co-
rrespondelle & parte reclamante, como sinalou reiteradamente o Consello Consultivo
de Galicia (por todos, CCG 429/2018, a CCG 106/2021 ou mais recentemente CCG
229/2022). Tamén a xurisprudencia se pronunciou no mesmo sentido, aceptando o
principio de que a carga da proba da existencia dos danos e perdas e a causal rela-
cidén co servizo publico corresponde a parte reclamante (entre outras, as sentenzas
do Tribunal Supremo do 4.11.1997, rec. 3594/1993, do 30.10.1999, rec. 5696/1995,
ou do 12.7.2011, rec. 2496/2007). O ditame CCG 317/2022 analiza a proba das perdas

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 64 (xullo-decembro 2022)

Regap

@

ESTUDOS Q

59



60

Responsabilidade patrimonial polo impacto da normativa COVID-19 no exercicio das actividades econémicas

derivadas da imposibilidade de realizar a actividade empresarial durante a pandemia,
formulada por unha cadea de ximnasios con distintos puntos en Espafia, un deles
na cidade de Vigo. A entidade reclamante achega un informe pericial acreditativo da
existencia dun lucro cesante ou dano emerxente. O Consello Consultivo de Galicia
prontinciase do seguinte xeito:

“[...] do exame do ditame pericial achegado coa reclamacion resulta que, para o
cdlculo do beneficio deixado de obter, ademais de terse en conta todo o periodo
comprendido desde o primeiro estado de alarma ata 0 28.2.2021 (sen diferencia-
cion ningunha entre as medidas adoptadas nese periodo en funcién da autoridade
de procedencia), emprégase unha metodoloxia baseada, en sintese, na extrapola-
cion de datos de exercicios precedentes, sen ter en conta un elemento esencial que,
ainda que non se tivesen adoptado as medidas, teria necesariamente incidido na
actividade economica da empresa naquel periodo: a propia crise sanitaria causada
polo COVID-19. En efecto, cabe entender que esta crise sanitaria teria producido
de por si (e d marxe da adopcion de medidas polas autoridades sanitarias) cam-
bios no comportamento social que terian afectado negativamente d actividade
economica desenvolvida pola entidade reclamante.

Noutro ditame, o Consello Consultivo considera insuficiente a proba ofrecida pola
empresa reclamante, xa que a valoracion do lucro cesante deberia ter en conta
aspectos adicionais, “como, por exemplo, se a empresa foi beneficiaria dalgunha
das axudas publicas, tanto do Estado como da Comunidade Autonoma galega,
para apoiar as actividades economicas afectadas polas restricions, ou a reducion
dos gastos ordinarios —materiais e de persoal— nos que o establecemento non
incorreu durante os citados periodos” (CCG 247/2022).

Nun sentido parecido pronunciouse tamén o Consello Consultivo de Asturias
(28/2022,29/2022, £40/2022, 41/2022 e 42/2022) en diversos ditames que analizan
reclamacions formuladas por empresas dedicadas a xestion de centros ou instala-
ciéns deportivas.

Do conxunto dos ditames expostos podemos extraer unha serie de conclusions.

En primeiro termo, a carga da proba, que en todo tipo de reclamacions de respon-
sabilidade patrimonial lle corresponde ao que a férmula, debera ser especialmente
intensa cando se trata de reclamar lucro cesante ou dano emerxente.

Doutro lado, ten relevancia que a Administracion ditase disposiciéns normativas
que lles recofiecesen compensacions aos prexudicados. Non en van, o artigo 33.2 da
LXSP exclie a indemnizacion de danos que deriven de feitos ou circunstancias que
non se puidesen prever ou evitar segundo o estado dos cofiecementos da ciencia ou
da técnica existentes no momento de producion daqueles, “todo iso sen prexuizo das
prestacions asistenciais ou econdmicas que as leis poidan establecer para estes casos”.
Deste xeito, calquera prestacion asistencial ou econdémica recibida pode entenderse
como un mecanismo de compensacion alternativo que deberia terse en conta como
minimo para os efectos de minorar tales indemnizaciéns, do mesmo xeito que unha
prestacion por invalidez debe terse en conta a hora de recofiecer unha finalizacién
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por responsabilidade patrimonial como consecuencia de neglixencia sanitarias (STSX
Castela-A Mancha 1593/2017 - ECLI:ES:TSXCLM:2017:1593).

E, en definitiva, calquera dano que non fose acreditado dun modo evidente e no-
torio, ou que tivese sido compensado indirectamente, quedara reducido ao campo
das especulacions e sera desestimado.

3.5 Nexo causal

Outro dos presupostos esenciais para apreciar a existencia de responsabilidade dunha
Administracion é a vinculacion directa entre a actuacion administrativa e o dano pro-
ducido. Deste xeito, a existencia de elementos que distorsionan, alteran ou menosca-
ban a imputabilidade directa 8 Administracion da actuacion produtora do dano pode
eventualmente contribuir & desestimacion da reclamacion. Este requisito presenta
toda unha serie de peculiaridades cando se trata de analizar a stia concorrencia nunha
reclamacion de responsabilidade patrimonial derivada das limitaciéns no exercicio
de actividades econdmicas a consecuencia do virus COVID-19.

Por un lado, o ambito econdmico mais castigado polos efectos da pandemia é o
sector terciario, e dentro deste a actividade de hostalaria, o turismo e o comercio.
Fronte a outros sectores como o primario ou o secundario, que recuperaron indices
de normalidade moi similares aos prepandémicos, e que polo seu caracter esencial
sufriron un menor nivel de restricions, as actividades de venda polo midido de pro-
dutos, servizos e mercadorias sufriron consecuencias especialmente gravosas a moi
diferentes niveis. Polo tanto, as medidas adoptadas polas administracions publicas
non afectaron a todas as actividades por igual, e, de feito, o positivo para algunhas
delas puido ser negativo para outras. Polo tanto, non hai un sacrificio idéntico.

Por outra banda, tal como sinalamos anteriormente, polo menos en relacién coas
medidas adoptadas en marzo de 2020 coa primeira declaracion do estado de alarma,
nesta materia parece que puideron concorrer causas de forza maior que suporian a
ruptura da relacion de causalidade entre os danos efectivamente sufridos e a conduta
administrativa que eventualmente tivese dado lugar a estes. Pero tamén destacamos
que en ocasions os danos reclamados non viran directamente do COVID-19, senén
das medidas adoptadas polas administracions publicas para paliar os seus efectos,
algunhas das cales puideron ser erréneas, neglixentes ou desproporcionadas. Neste
caso, hai unha evidente dificultade en materia de carga da proba, e para distinguir
que actuacions foron neglixentes e en que medida. E, ainda presupondo que fdsemos
capaces de facer esta distincion con precision cirdrxica, diso resultaria se unha res-
ponsabilidade proporcional na cal aindemnizacién “debe ponderarse polo incremento
da probabilidade de causar o dano que supuxo a neglixencia”°.

Finalmente, e 4 marxe das consideracions estritamente xuridicas, inflien no
nexo causal tamén outras cun compofiente netamente socioecondémico. 0 COVID-19

°  Vid. MEDINA ALCOZ, L., La teoria de la pérdida de oportunidad. Estudio doctrinal y jurisprudencial de Derecho de danos publico y
privado, Civitas, Madrid, 2007, e MEDINA ALCOZ, L., La responsabilidad proporcional como solucion a la incertidumbre causal,
Civitas, Cizur Menor, 2019.
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implicou uns cambios de comportamento por parte dos cidadans nos seus habitos
cotians, como por exemplo unha menor interconexién social, a adquisicién de bens
e produtos por Internet ou a preferencia por espazos ao aire libre. Estas condutas
tiveron, tefien na actualidade e seguramente o sigan tendo no futuro, un forte impacto
nas actividades de servizos. Asi, mais ala dun peche puntual, podemos falar dun novo
modelo de negocio en moitos sectores. Estes aspectos infliien sen dibida na relacion
de causalidade entre o dano producido e a stia imputabilidade a Administracion. Os
cambios de preferencias, dependencias, ou mesmo de modas, son unha constante no
sector de servizos e, ainda que eventualmente estas as que aludimos vefien derivadas
dunha crise sanitaria, iso non constittie un titulo para imputar a stia responsabilidade
a Administracion.

3.6 Antixuridicidade

De acordo cos principios xerais desta institucion, non todo dano, por mais que sexa
probado e efectivo, é indemnizable, sendn que ademais debe tratarse dun dano an-
tixuridico, o que se traduce na ausencia dun deber legal de soportar ese dano.

No noso ordenamento xuridico, o requisito da antixuridicidade do dano establé-
cese tanto no artigo 32.1 como no artigo 34.4 da LRXSP, de modo que sé seran in-
demnizables as lesions producidas ao particular provenientes de danos que este non
tefia o deber xuridico de soportar de acordo coa lei. Pero, acto seguido, esta mesma
norma establece que non seran indemnizables os danos que deriven de feitos ou
circunstancias que non se puidesen prever ou evitar segundo o Estado dos cofiece-
mentos da ciencia ou da técnica existentes no momento de producién daqueles, sen
prexuizo das prestacions asistenciais ou econdmicas que as leis poidan establecer
para estes casos.

En relacion con este requisito, e a sta interpretacion xurisprudencial, convén
destacar’ a Sentenza do Tribunal Supremo do 19 de xufio 2018, rec. 2006/2016:

“[...] se xa con cardcter xeral a xurisprudencia deste Tribunal Supremo vén rexei-
tando que poida apreciarse a antixuridicidade do dano —presuposto necesario para
que concorra a responsabilidade—- cando a decision administrativa, malia que pui-
dese ser anulada en via administrativa ou xurisdicional —que non ¢ o caso de autos,
como veremos— non pode apreciarse cando, ao considerar os conceptos xuridicos
indeterminados —mesmo as potestades requladas— se aprecie que a decision non
S0 é razoable, sendn que estd razoada —por todas, Sentenza 1999/2017, do 18 de
decembro, recurso de casacion 1845/2016—; esa falta de antixuridicidade debe
ser apreciada con maior rigor cando a actividade administrativa incida na propia
satde ptiblica [...]; porque ¢é indubidable que o risco que subxace nesa actuacion

© Na mesma lifia, Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 17 de xullo de 2019, recurso 325/2017: "[...] O principio
de precaucion que debe presidir a actuacion administrativa significa que, cando subsisten dibidas sobre a existencia e alcance de
riscos para a saude publica, a Administracion debe adoptar medidas de proteccion sen ter que esperar a que se demostre plenamente
a realidade e gravidade de tales riscos, sempre que os actos non superen os limites do que resulta apropiado e necesario para o logro
dos obxectivos lexitimamente perseguidos (principio de proporcionalidade) |...].
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comporta a obrigada decision de adoptar con cardcter perentorio as medidas de
sequridade en salvagarda do mencionado ben ptiblico [...]”.

A doutrina cientifica” debateu intensamente sobre as circunstancias que deben
exixirse para considerar que un determinado dano é antixuridico. Garcia de Enterria
e Fernandez Rodriguez sinalan que o dano debe terse por antixuridico «na medida
en que non existan causas de xustificacion que lexitimen como tal o prexuizo de que
se trate». Garcia Amado chegou a cualificar este concepto de “caix6n de xastre”.
Descendendo & materia que nos ocupa, “o mero feito de que algunha das medidas
adoptadas para loitar contra esta crise —v. gr. o peche de certos establecementos— que
causaran prexuizos sexan declaradas ilegais non basta para que xurda a responsabilidade
patrimonial da correspondente Administracion. Fai falta, ademais, que a ilegalidade sexa
o froito dunha neglixencia, da infraccion do deber de levar o coidado exixible tendo en
conta as —dificiles— circunstancias concorrentes”,

Dalgtin xeito, amodulacion da antixuridicidade na stia aplicacién a responsabili-
dade patrimonial sanitaria pode estenderse & responsabilidade por danos derivados
da suspension de limitacién de actividades econémicas a consecuencia da pande-
mia. En opinién de Doménech Pascual, “nun réxime de responsabilidade obxectiva, a
Administracién soporta o risco dos danos causados a pesar de actuar co coidado debido —v.
gr. ao pechar un establecemento sospeitoso—. Este réxime, en consecuencia, encarecerd a
intervencion administrativa e, polo tanto, tenderd a reducir o seu volume. Producird sobre
as autoridades competentes unha sorte de efecto inhibitorio, paralizante. Conforme un
réxime culpabilistico, pola contra, son as vitimas as que soportan o dito risco, o que enca-
recerd a actividade que levan a cabo e que pode suscitar a intervencién administrativa —v.
gr. o funcionamento do establecemento en cuestién—, o que sequramente provocard que
aquela actividade se realice en menor medida. Aplicarlles ds potestades administrativas
de tutela da satide ptiblica o canon da responsabilidade obxectiva encerra o risco de que
a Administracion se inhiba demasiado no exercicio desas potestades e, correlativamente,
de que os particulares eleven o nivel de realizacion de actividades perigosas por enriba do
que seria socialmente optimo. Aplicar a regra contraria xera, certamente, o risco de que
a Administracién intervefia demasiado no libre desenvolvemento desas actividades e de
que estas non alcancen o volume que seria desexable, pero estas ultimas consecuencias
negativas non parecen tan graves como as da solucion alternativa”.

Pola stia banda, os 6rganos consultivos encargados de ditaminar as reclama-
cions de responsabilidade patrimonial, con caracter unanime, entenderon que as
actuacions das administracions publicas nesta materia, polo menos ata a data, non
revisten o caracter de antixuridico.

O Consello Consultivo de Galicia analiza os acordos e ordes ditados pola
Administracién autonémica, pofiendo de manifesto que responden a unha situaciéon

" Aregra da responsabilidade por neglixencia parece por iso preferible nestas situacions (para mais detalles, vid. DOMENECH
PASCUAL, G., “"Responsabilidad patrimonial de la Administracién por actos juridicos ilegales. ;Responsabilidad objetiva o por
culpa?’; Revista de Administracion Pdblica, n. 183, 2010.

2 Ijd. MEDINA ALCOZ, L., La responsabilidad patrimonial por acto administrativo, Civitas, Madrid, 2005, e RODRIGUEZ FERNAN-
DEZ, |., "La responsabilidad objetiva de la Administracién piblica y la equidistribucién del coste del bien comin’, Revista
Espariola de Derecho Administrativo, n. 195, 2018, pp. 155-192.
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epidemioldxica que se afronta a través dun seguimento periddico, tendo en conta
os datos e o cofiecemento dispoiiibles sobre a incidencia deste, e 0s mecanismos de
transmision e eficacia das medidas preventivas adoptadas. Do mesmo xeito, analiza
informes médicos e epidemioldxicos en que se basean as medidas, que vinculan indi-
vidualizadamente cada tipo de medida restritiva coa situacion existente, a actividade
econdmica a que se refire a medida restritiva e os obxectivos perseguidos con esta.
Diso extrae a conclusion de que estamos ante medidas motivadas, razoadas e propor-
cionadas, que responden ao principio de precaucion que deben presidir as actuacions
en materia de satde publica (CCG 309/2022, 316/2022, 317/2022, entre outros).

E no mesmo sentido que o noso 6rgano consultivo autonémico pronunciaronse
en asuntos idénticos a Comision Xuridica Asesora de Madrid nos ditames 599/2021,
8/2022,11/2022, 27/2022,29/2022, 41/2022, 4/4[2022,56/2022, 60/2022, 63/2022,
64/2022, 67/2022, 75/2022, 78/2022; o Consello Consultivo das Illas Baleares nos
seus ditames 43/2022 e 56/2022, e 0 Consello Consultivo de Asturias nos seus ditames
28/2022,29/2022, 40/2022, 41/2022 € 42/2022).

En opinién destes drganos consultivos, e facendo abstraccién dos supostos ana-
lizados —peche de instalacions e actividades de caracter deportivo—, as medidas
adoptadas (principalmente, limitacion de horario comercial e reducién de capaci-
dade) afectaron a practicamente a totalidade dos negocios de servizos e do conxunto
da poboacion, de modo que deben configurarse tamén como cargas xerais que, afec-
tando a todos os cidadans, o empresario no exercicio da sda actividade econémica
tamén tifia o deber legal de soportar. En efecto, os danos deben cualificarse de cargas
xerais ou colectivas, coa excepcion, por suposto, de que os danos resultantes desas
medidas se limitaron unicamente a unha determinada persoa ou persoas, casos en
que adquiririan o caracter de cargas individualizadas susceptibles de indemnizacion.
Neste punto, pode citarse a Sentenza do Tribunal Supremo do 21 de decembro de
2012, rec. 43/2012, ou a Sentenza do mesmo tribunal do 30 de novembro de 2015,
rec. 3840/2013, que, para a sua claridade, procedemos a reproducir:

“A distincién entre carga xeral e carga singular non se sustenta na intensidade
da afectacion e si na afeccion de todos os administrados incluidos no dmbito da
actividade da Administracion, e non outra cousa pode dicirse da Sentenza do 21
de decembro de 2012 (recurso de casacion 43/2012), na cal coa mencién de da-
nos de natureza especial ou d afectacion de xeito especial dos dereitos e intereses
lexislativos o que se quere dicir, en harmonia con constante xurisprudencia, é que
unha carga xeral se caracteriza por afectar a todos os administrados incluidos no
dmbito da medida”.

No mesmo sentido, o Consello de Estado no seu ditame 978/2011, do 21 de xullo,
manifestou:

“Este Consello de Estado tivo xa muiltiples ocasions de destacar que pertencen a
esa categoria de cargas xerais as consecuencias desfavorables que derivan para os
axentes e intervenientes en tales sectores economicos como consecuencia dunha
modificacion xeral do réxime administrativo especifico que estea desefiado para
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cada un deles (ditames 46.403 a 46.413, do 14 de xuiio de 1984; 47.449, do 27 de
novembro de 1986; 49.434, do 29 de outubro de 1987; e 51.965 e 51.128, do 22 de
xurio de 1989). Deste xeito, o Consello de Estado veu establecendo que unicamente
escapan a tal caracterizacion, e son, polo tanto, danos susceptibles de ser indem-
nizados, aqueles prexuizos que unha modificacion especial do réxime xuridico
establecido nos ditos sectores lles imponia dun modo singularizado e especial
a algtins axentes, entidades e persoas que intervefian nestes, en funcion dunha
especifica condicion que neles concorra”.

En palabras deste 6rgano consultivo, “para que unha lesion sexa indemnizable
débeselle producir ao particular un sacrificio especial, singular, excesivamente gravoso e
desigual que non poida ser considerado como unha carga xeral de obrigado acatamento”
(ditame 702/2019, do 26 de setembro). Quizais este aspecto poida dar lugar a certo
debate, xa que houbo sectores da actividade econdmica que polo seu caracter esencial
mantiveron a stia actividade en todo momento e outros que, malia sufriren restriciéns
moi ao principio da crise sanitaria, foron puntuais —nunca un peche total— e tempo-
ralmente moito mais limitadas que as que afectaron ao sector terciario de servizos.

3.7 A anulacion xudicial de normas COVID

Tal como sinalamos ao principio da nosa exposicion (vid. 1. Marco normativo COVID-19),
todas as administracions con competencias lexislativas ditaron un amplo elenco de
normas para facer fronte 4 crise sanitaria.

Pois ben, no que se refire estritamente as medidas adoptadas pola Administracion
autondémica galega, tiveron sempre un fundamento normativo expreso. No ambito
estatal, a Lei organica 3/1986, do 14 de abril, de medidas especiais en materia de
saude publica, que lles permite as autoridades sanitarias das diferentes administra-
ciéns publicas adoptar no ambito das siias competencias as medidas previstas nesa
norma para as situacions de urxencia ou necesidade; a Lei 14/1986, do 25 de abril,
xeral de sanidade, que prevé a posibilidade de adoptar medidas preventivas perti-
nentes cando exista unha sospeita razoable dun risco extraordinario para a saide
publica; a Lei 13/2011, do 14 de outubro, xeral de satide publica, que permite adoptar
medidas sanitarias en situacions de risco para as persoas. No ambito autonémico,
a Lei 8/2008, do 10 de xullo, de satide de Galicia, que permite entre outras medidas
as intervencidns publicas sobre actividades publicas e privadas que poidan ter con-
secuencias para a saude.

Descendendo ao nivel regulamentario e executivo, os acordos e ordes que con-
tefien esas medidas de prevencion obtiveron validez xuridica unha vez que foron
aprobados e publicados, conseguindo firmeza por non seren impugnados en tempo e
forma, ou ben, para o caso dos xudicializados, ao seren confirmados pola xurisdicién
contencioso-administrativa. En efecto, algins dos acordos e ordes antes citados
foron impugnados xudicialmente, pero ningiin deles foi obxecto de anulacién xudi-
cial. Cabe citar neste sentido as sentenzas do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
(Sala do Contencioso) do 26 de novembro de 2021, rec. 7074/2021, que desestima o
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recurso interposto contra a Orde da Conselleria de Sanidade do 26 de xaneiro de 2021,
e as sentenzas do 26 de febreiro de 2021, rec. 7276/2020, e 17 de xuiio de 2022, rec.
7323/2020, que desestimaron os recursos interpostos contra o acordo do Consello
da Xunta do 17 de xullo de 2020.

A este respecto, debe destacarse Sentenza do Tribunal Supremo n. 1112/2021, do
14 setembro (ECLI:ES:TS:2021:3298), que ratifica a medida da exixencia do chamado
pasaporte COVID para entrar a establecementos de ocio nocturno e de restauracion.
Este pronunciamento foi especialmente relevante por dias razons. A primeira é que
estima o recurso de casacion interposto pola Xunta de Galicia contra o Auto do 20 de
agosto de 2021 ditado pola Sala do Contencioso Administrativo do Tribunal Superior
de Xustiza de Galicia, manifestando que “a medida reviste tamén un cardcter temporal,
seqgundo ‘os principios cientificos, as probas cientificas e a informacion dispoiible en cada
momento’. Como é natural, as medidas deben adecuarse, como sinalamos, d realidade
necesariamente cambiante, atendida a evolucion da enfermidade e o estado da ciencia
en cada momento, debendo mediar a axeitada correspondencia e a necesaria vinculacion
entre a realidade sobre a que se acttia, a finalidade que se persegue e o medio axeitado
para a stia consecucién”. A segunda razon da relevancia deste pronunciamento é
que moi pouco antes, en concreto por medio de Sentenza do 18 de agosto de 2021
da Sala do Contencioso do Tribunal Supremo (ECLI:ES:TS:2021:3260), denegouse a
ratificacién da medida moi similar imposta pola Xunta de Andalucia, a de limitar o
acceso ao interior dos establecementos de lecer e hostalaria con miisica a quen non
acreditase un certificado COVID ou ter realizado nas ultimas 72 horas un test de
antixenos ou PCR negativos.

Todo o exposto exclie a posibilidade de considerar antixuridicos os prexuizos
que as medidas adoptadas pola Administracion autondmica galega puidesen levar
consigo, e que en definitiva ten a siia xustificacién na legalidade da actuacién admi-
nistrativa asociada as extraordinarias circunstancias en que se adoptan.

Non obstante, en sentido inverso, cabe a dibida lexitima de se concorre responsa-
bilidade patrimonial naqueles casos en que determina a medida, ou a norma a partir da
cal se adoptaron determinadas medidas, foi anulada xudicialmente (vid. 1. Marco nor-
mativo COVID). Xa fixemos referencia con anterioridade a polémica xurdida en relacion
coa competencia dos concellos para o exercicio da potestade sancionadora en condutas
tipificadas por normativa COVID. A este respecto, a anulacion dos reais decretos deri-
vados do Estado de alarma supuxo o arquivo de todos os procedementos sancionadores
en curso, e a devolucion das sancions xa aboadas, e correspondentes a procedementos
finalizados. En todo caso, as premisas, requisitos e presupostos da responsabilidade
patrimonial pouco ou nada tefien que ver co exercicio da potestade sancionadora.

Xunto aos aspectos xerais descritos anteriormente para todo tipo de reclamacion
de responsabilidade patrimonial (vid. 3.1 Consideracidns xerais), unha reclamacion
polos danos derivados dunha actuacién administrativa xudicialmente anulada obriga
a traer a colacion a doutrina especifica existente na materia.

Cémpre partir da previsién contida actualmente no artigo 32.1 da LRXSP (e simi-
lar & que se recollia no artigo 142.4 da derrogada Lei 30/1992, do 26 de novembro,
de réxime xuridico das administracions publicas e procedemento administrativo
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comun), conforme a cal “a anulacion en via administrativa ou pola orde xurisdicional
contencioso-administrativa dos actos ou disposicions administrativas non presupon, por
si mesma, dereito d indemnizacion” . Polo tanto, non hai un efecto causa-consecuencia
entre a ilegalidade dun acto administrativo e a responsabilidade patrimonial, e non
pode afirmarse que a anulacién excliia a responsabilidade nin tampouco que toda
ilegalidade leve de por si responsabilidade. A cuestion ten que situarse no marco do
instituto da responsabilidade obxectiva, de sorte que a base do deber de indemnizar
radica no dato obxectivo da ilegalidade do prexuizo e non tanto no aspecto subxectivo
da actuacion antixuridica da Administracién, de maneira que as razons xuridicas que
conducen a anulacion dun acto non son inexorablemente causa da antixuridicidade
do dano.

Na mesma lifia, a xurisprudencia en materia de responsabilidade patrimonial
da Administracién derivada da anulaciéon dun acto pode condensarse nos seguintes
parametros, como recorda, entre outras, a Sentenza do Tribunal Supremo do 14 de
novembro de 2016, rec. 3791/2015:

a) A anulaciéon non presup6n o dereito a indemnizacion, o que implica tanto
como dicir que esta s6 procedera cando concorran os requisitos exixidos con
caracter xeral.

b) O requisito esencial, e determinante para que poida apreciarse a responsa-
bilidade patrimonial nestes casos, é a antixuridicidade do prexuizo.

¢) O exame da antixuridicidade nestes casos non debe facerse desde a pers-
pectiva do xuizo de legalidade do acto anulado, cuza antixuridicidade resulta
patente ao ter sido asi declarada en via administrativa ou xudicial.

d) Para determinar se un suxeito esta obrigado xuridicamente a soportar o
dano causado polo funcionamento dun servizo puiblico, un dos elementos que
compre tomar en consideracion é a natureza mesma da actividade adminis-
trativa, pois non é igual se se trata do exercicio de potestades discrecionais,
nas que a Administracion pode optar entre diversas alternativas, indiferentes
xuridicamente, sen mais limite que a arbitrariedade que proscribe o artigo
9.3 da Constitucion espafiola, que se actiia no exercicio de poderes regulados,
nos que non dispén de marxe de apreciacion, limitandose a executar os dita-
dos do lexislador. E, neste segundo grupo, habera que discernir entre aquelas
actuacions en que a predefinicion esgotadora alcanza todos os elementos da
proposicion normativa e as que, acudindo a técnica dos conceptos xuridicos
indeterminados, impelen a Administracion a conseguir no caso concreto a inica
solucion xusta posible mediante a valoracién das circunstancias concorrentes.
Asi, como sinala a Sentenza do Tribunal Supremo do 4 de maio de 2017, rec.

3333/2015:

“[...] Si existird esa antixuridicidade do dano cando a Administracion, ao exercer
potestades administrativas discrecionais, se aparta de toda loxica na apreciacion
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de tales circunstancias e procede d aplicacion da norma de xeito irrazoado e irra-
zoable, ou mesmo que aplicando potestades reqguladas se aparta das exixencias da
norma cando, por exemplo, deba apreciar conceptos xuridicos indeterminados, que
son apreciados e valorados en igual grao de ausencia de loxica. En suma, como veu
acufiando a xurisprudencia, que a decision administrativa logo anulada non sexa
razoable nin estea razoada (neste sentido, por todas, Sentenza do 9 de decembro
de 2015, recurso de casacién 1661/2014, con abundante cita) [...]”.

Pola contra, “se a solucién adoptada se produce dentro das marxes do razoable
e de forma razoada, o administrado queda compelido a soportar as consecuencias
prexudiciais que para o seu patrimonio xuridico derivan da actuacion administrativa,
desaparecendo asi a antixuridicidade da lesion” (Sentenza do Tribunal Supremo do
1/ de novembro de 2016, rec. 3791/2015, e as sentenzas citadas nesta). E tamén
resulta posible que, ante actos ditados en virtude de facultades absolutamente
reguladas, proceda o sacrificio individual, a pesar da stia anulacién posterior,
porque se exerzan dentro das marxes de razoabilidade® que cabe esperar dunha
Administracion puiblica chamada a satisfacer os intereses xerais e que, polo tanto,
non pode quedar paralizada ante o temor de que, revisadas e anuladas as stias de-
cisidons, tefia que compensar a persoa afectada con cargo aos orzamentos publicos,
en todo caso e con abstraccion das circunstancias concorrentes (por todas, senten-
zas do Tribunal Supremo do 2 de febreiro de 2012, rec. 462/11, e do 17 de febreiro
de 2015, rec. 2335/2012). En definitiva, para apreciar se o detrimento patrimonial
que supodn para un administrado que o funcionamento dun determinado servizo
publico resulta antixuridico, compre analizar a indole da actividade administrativa
e se responde aos parametros de razoabilidade exixibles. Isto é, se, a pesar da stia
anulacion, a decisién administrativa leva consigo unha interpretacion razoable
das normas que aplica, encamifiada a satisfacer os fins para os que se atribuiu
a potestade que se exerce. Non caben, pois, declaraciéns xenéricas ao respecto,
debendo examinarse pormenorizadamente as circunstancias que concorran en
cada caso concreto.

As medidas restritivas adoptadas polas comunidades autonomas producironse
ben no exercicio das stias competencias tras a expiracién o 26 de xufio de 2020 do
estado de alarma declarado polo Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, ou ben como
autoridades competentes delegadas ao abeiro do disposto no artigo 2.2 e 3 do Real
decreto 926/2020, do 25 de outubro, polo que se declara o estado de alarma para
conter a propagacion de infeccions provocadas polo SARS-CoV-2.

Respecto a estas Ultimas —medidas adoptadas polas comunidades auténomas
como autoridades competentes delegadas—, a Sentenza do Tribunal Constitucional
183/2021, do 27 de outubro, que declarou a inconstitucionalidade da designacién
dos presidentes das comunidades auténomas como autoridades con competencia
delegada para o exercicio das facultades contidas no Real decreto 926/2020, do

3 Na Sentenza do Tribunal Supremo do 13 de decembro de 2011 cita a sGa Sentenza do 23 de marzo de 2010 (recurso
2181/2008), en que reitera a doutrina referida e conclie que os danos non eran antixuridicos, xa que a anulacion da actua-
cion da Administracion non derivaba dunha “conduta desproporcionada, errénea nin improcedente da Administracion”.
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25 de outubro, no seu fundamento xuridico décimo sinalaba como “a delegacién
acordada [...] non respondeu ao que é propio dun acto de tal natureza [...], que implica
que o delegante, en canto titular e responsable da potestade atribuida, estableza, polo
menos, os criterios ou instruciéns xerais que deba sequir o delegado, para a aplicacion
das medidas aprobadas; para o control que tefia que exercer durante a stia aplicacion;
e, por ultimo, para a valoracidn e revision final do actuado”. Polo tanto, e de acordo
coa mecanica da figura da delegacion, o 6rgano delegante, o Goberno da nacién, é
o responsable ultimo da facultade atribuida, sendo entén, en principio, responsa-
ble dos prexuizos a Administracion do Estado a que lle corresponderia responder
dos danos causados pola comunidade auténoma no exercicio das competencias
delegadas.

En todo caso, e como tamén deixou claro o Tribunal Constitucional na base xu-
ridica undécima da citada sentenza, a declaracion de inconstitucionalidade destes
preceptos do Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, non comporta de pleno dereito
a nulidade dos actos adoptados polas comunidades auténomas como autoridades
competentes delegadas, debendo ser neste sentido o que establezan, se é o caso, os
6rganos xurisdicionais:

“Esta declaracion de inconstitucionalidade non afecta por si soa, de xeito directo,
aos actos e disposicions ditados sobre a base de tales regras durante a sta vixen-
cia. Iso sen prexuizo de que tal afectacion puidese, chegado o caso, ser apreciada
polos drganos xudiciais que estivesen a cofiecer ou chegasen ainda a cofiecer de
pretensions ao respecto, sempre conforme o disposto na lexislacion xeral aplicable
e o establecido no artigo 40. 1 da LOTC”.

Como xa se sinalou, ningunha das medidas adoptadas pola Comunidade Auténoma
de Galicia como autoridade competente delegada foi anulada xudicialmente, como
tampouco as medidas adoptadas por ela en virtude das stas propias atribucions.
Pero queda por ver o que sucede para aquelas comunidades autdbnomas, ou mesmo
para o Estado, que si viron anuladas xudicialmente determinadas medidas. A dia de
hoxe ainda non existen pronunciamentos xudiciais que poidan ofrecer a seguridade
xuridica necesaria para pronunciarse sobre esta cuestion. Si pode dicirse que de
momento a doutrina dos 6rganos consultivos antes exposta esta sendo restritiva de
cara ao recofiecemento do dereito a indemnizar, pero os ditames destes 6rganos non
tefien caracter vinculante. En todo caso, a anulacién xudicial das medidas é demasiado
recente como para ofrecer bases xuridicas sélidas e inquebrantables.

4. Conclusions

Estamos nun campo certamente sensible, por razén da stia afectacién inequivoca
a dereitos fundamentais e liberdades publicas, con diias materias —a proteccion da
saude publica e a responsabilidade patrimonial das administraciéns ptblicas— de
rango constitucional, nas cales a plenitude de garantias é unha obriga escrupulo-
samente ineludible.
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A normativa COVID-19 xerou e vai seguir xerando multiples polémicas na sta
aplicacion practica. Tratase dunha lexislacion de urxencia, que xorde dunha situacién
extraordinaria, e que se dita nun contexto en que non hai unha marxe razoable para
realizar a valoracion de oportunidade, legalidade, idoneidade e outras unidades que
toda norma require. Se o proceso lexislativo ordinario implica meses ou incluso anos
de traballo, estudos, analises e tramites, a normativa COVID foi ditada en cuestion
de semanas ou mesmo dias.

Recentemente, diversas decisions do TC declararon inconstitucionais en maior
ou menor medida as normas polas que se declaraban e prorrogaban os estados de
alarma (Sentenza 148/2021, do 14 de xullo de 2021; Sentenza 183/2021, do 27 de ou-
tubro de 2021). A iso cabe engadir que o Tribunal Supremo, ou mesmo os tribunais
superiores de xustiza autonémicos, non validaron determinadas actuacions levadas
a cabo polos érganos de goberno das comunidades auténomas. E probable que estas
circunstancias afecten ao devir das cuestions tratadas neste artigo e suscitaran novas
oportunidades para completar a doutrina do Consello.

A nivel de doutrina de 6rganos consultivos, e de xurisprudencia, ata 0 momento
presente prevaleceron os pronunciamentos xuridicos que consideraron dentro da
marxe do tolerable e razoable as medidas adoptadas, e diso extraese a inequivoca
conclusién de que hai un deber de soportalas para os titulares de actividades econé-
micas por tratarse de cargas xerais que afectaron ao comun da cidadania, por mais
que a sta aplicacion tivese que pormenorizarse segundo o tipo de sector ou activi-
dade de que se trate e as recomendacions individualizadas para este provenientes
das autoridades cientificas.

Pero non cabe descartar un xiro importante nesta tendencia, ainda que fose sim-
plemente puntual, e reducido a aqueles supostos e actividades que se viron limita-
dos por medidas que posteriormente foron anuladas polos 6rganos da xurisdicion
contenciosa-administrativa.
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