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e} finalments, el hecho de que la Administracion,
como persena juridica, necesite actuar por me-
dio de sus érganos representativos (autoridades,
funcionarios o empleados), determina la exigen-
cia de responsabilidades en via subsidiaria cuan-
do alguna de las personas actuante como tal or-
gano de la Administracion haya incurrido en de-
lito o falta a censecuencia de una conducta ti-
pificada y, como tal, punible.

palizadas de agua — pero que gestionan vardaderos
servicios publicos.

LA DIVERSIDAD DE
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La Administracion se configura en forma tripartita;
la llamada tecria de las tres esferas administrativas
{Central, Local e Institucicnal):

a) la Administracion del Fstado en sus diversos gra-
dos (Administracion Central y Periférica del Es-
tado).

b} las Entidades que integran la Administracion Lo-
cal (Municipio, Provincia, 1sla en los archipiéla-
gos Balear v Canario, vy otros entes a los que
asi se les reconozcal.

c! las Corporaciones o Instituticiones pblicas so-
melidas a la tutela del Estado o de alguna enti-
dad local {0rganismos Avtonomos e [nstitucio-
nales de diversa indole).

No obstante, tras la promulgacion de la Constitucion
espanola de 1978 hay que incluir, segin sefiala el
protesor Martinez Lopez Muniz: «como nueva prue-
ba de la diversificacion de las Administraciones PU-
blicas, entendidas éstas en sentido amplio, a8 la Ad-
ministracion de las Comunidades Autonomas, a la
Administracion Judicial, a la Administracion del Tri-
bunal Constitucional vy a las Administraciones del
Congreso v del Senadoy.

Existen ademas otras Entidades de carécter pablico
gue no se integran dentro del marco general del or-
denamiento juridice de los organismos auidnomos
{por ejemple, el Banco de Espafia o el Instituto Na-
cional de Hidrocarburos); asi como entes con for-
ma pablica que actuan en el trafico en régimen de
Derecho Privado — Renfe, Feve, Empresas munici-

REGIMEN LEGAL DE
LA RESPONSABILIDAD DE
LA ADMINISTRACION

Los preceptos que regulan la responsabilidad patri-
monial de la Administracidn son relativamente mo-
dernos, discurriendo alo largo de un proceso histé-
rico en el que la presién de la evolucion social, de
los criterios jurisprudenciales y de la elaboracion doc-
trinal han jugado un papel de gran relevancia. De
esta manera se observa coOmo se pasa de una fase
de absoluta irrespcnsabilidad de ia Administracidn
hasta la actualidad, en que se acepta la obligacion
de resarcimiento que corresponde a la Administra-
cion por los danes causados en la gestidn de sus
servicios, después de pasar por un segundo esta

dio, en el que se considera la indemnizacion de los
dafios solamente en el caso de ser imputables a los
Agentes Publicos, vy por un tercero, que comporta
la responsabilidad de la Administracion limitada ex-
clusivamente a aquellos supuestos de acciones lle-
gales y culpables de Autoridades y funcionarios.

Este proceso histdrico de reconocimiento de la res-
ponsabilidad de la Administracién recibe pleno res-
palde de la Constitucion al formular en su articulo
106.2:

«Los particutares, en los términcs establecidos por
la Ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda
lesién que sufran en cualesquiera de sus bienes y
derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siem-
pre gque la lesidn sea consecuenica del funciona-
miento de los servicios pablicosy.

Hasta llegar a esta situacidn, como antes se ha in-
dicado, el fenémeno de la responsabilidad adminis-
trativa ha recornido un largo camino cuyo paso se
ha visto considerablermente acelerado en los (ltimos
aros hasta alcanzar las puertas de la objetivacion de
la obligacién de resarcir.

Todos los tratadistas consideran que el momento en
gue se promulga la vigente Ley de Expropiacién For-
zosa {1954} constituye la fecha clave a partir de la
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FUNDAMENTO DE LA
RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA

Deijando a un lado la responsabilidad de la Admi-
nistracién como persona de derecho privado, cuya
requlacion corresponde a la legisiacion civil y es
competencia de la Jurisdiccion Crdinaria, aplican-
dose |la sistematica de |la responsabilidad civil tradi-
cional y los nuevos criterios jurisprudenciales y prin-
cipios legales de responsabilidad obijetiva, 0 cuasi
cbjeliva, 1a obligacién de resarcir que se impone a
las Administracionas como personas de derecho pu-
blico ha sido construida sobre un elemento particu

lar ajenio al factor culpa. De este modo, y atendien-
do a las palabras del profesor Garcia de Enterria, el
centro de gravedad del sistemna espaiiol de respon-
sabilidad administrativa viene dado ne @nto por una
conducta culpable que hay que sancionar, sinc mas
bien por un quebranto patrimonial gue hay que re-
parar. Importa mdas satisfacer el derecho del dafado
a ser indemnizade que castigar una acci¢n u omi-
sicn administrativa culpable. En definitiva, de lo que
se trata es de «hacer recaer sobre el patrimonio de
un sujeto —en este caso, la Administracién -- el da-
RO sulrido por otro sujete, en base a concretos ¢ri-
terios juridicos de imputacionsy,

Especialmente importante en este sentido se mani-
fiesta el concepto de servicio publico gue abarca,
segun opinidn unanime, todo el hacer o actuar de
la Administracion, tanto juridico como material, co-
mo ente de gestion publica, todo el «giro o tralicos
del Instituto Administrativo en cuanto tal. La exnre-
sion «servicio pUblico» debe entenderse, pues, en
su sentido organico: actividad ordinaria o tipica de
las Administraciones Ptblicas; su «giro o tréfico»
ordinario.

El Tribunal Supremo se mueve obviamente dentro
de esta misrma linea: «con la expresidon ‘funciona-
miento de log servicios paublicos’, se ha quendo re-
ferir el legislador 2 la gestion administrativa en ge-
neral, es decir, a la actuacion de la Administracion
Pablica como 1al & ineluso a fas actuaciones u omi-
siones puramente materiales o de hecho, suscepti-
bles-de griginar la lesién patrimonial guse fundamen-
te la pretensién indemnizatorias.

NATURALEZA DE LA
RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA

La responsabilidad de la Administracidén puede re-
sumirse en cuatro rasgos fundamentales, segun &l
profesor Leguina Villa:

— Se trata de una responsabilidad directa: «E ente
publice titular del servicio de |a actividad produc-
tora del dafio responde directamente frente a la
victima, sin necesidad de proceder a la previa
dentificacidn del funcionario o agente gue con
su conducta culpable haya causado materialmen-
te el dafion.

— Esunaresponsabilidad de cardcter objetivo, con
independencia del factor culpa: «La culpabilidad
perscnal del funcionario o agente juridico podria
generar, ademas, su propia respensabilidad frente
a la vicima o frente a la propla Administracion,
pero el deber de resarcimiento de esta Gltima no
esta forzosamente vinculado a la conducta cul-
pable de sus agenies, sino que puede serle exi-
gido por el simple funcionamiento de los servi-
cios publicos, haya habide o no culpabiidad en
la produccién del hecho daficsos.

— Se configura como un sistema de responsabili-
dad general y unitario, que afecta a todas las ad-
ministraciones pablicas.

— Se centra en «la reparacion de un dafio en las
esferas juridicas privadas, ocasionado incidental-
rmente o de forma involuntarias.

ELEMENTOS DE LA
RESPONSABILIDAD DE
LA ADMINISTRACION

a) El perjuicio

Es necesaric que los perjudicados sean antijuridi-
cos, entendiendo por tales «no tanto aguéllos que
se causan flegitimamente, sino mas bien los que la
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victima no tiene el deber de soportary. Es decir, si
el particular lesionado no esta cbligado por alguna
norma a soportar el perjuicio, éste adquiere la con-
figuracién de antijuridico e imputable a la Adminis-
tracion, aungue ésta haya actuado en forma licita
y legitima.

Asimismo, segun recogen disposiciones legales, el
perjuicio debe ser:

— Electivo

El térming efective es sindnimo de perjuicio cierto
y real. Ef particular afectado debe acreditar los da-
fos mediante la prueba de una efectiva disminucion
patrimonial siendo ajenos al principio resarcitonic 1os
dafios eventuales potenciales o futuros.

- Economicameante evaluable

La exigencia de que el dafo sea gcondmicamente
evaluable parece l6gica en cuanto la disminucion pa-
trimenial a resarcir y es consustancial a la idea de
la indemnizacion.

— Susceptible de ser individualizado con retacion
a una persona 0 grupo de personas

Tal y come se reconoce legalmente, «el dano ha de
estar individualizado en relacion con una persona ¢
grupo de personasy. No se consideraran incluides
an este concepto aquelos dafios causados de ma
nara genérica que imposibiliten la requerida indivi-
dualizacion.

b} La relacion de causalidad

Aligual que en la tecria general de la Responsabili-
dad Civil, es precisc que exista una relacién de cau-
sa-efecto entre la actividad de fa Administracion y el
dafio que se reclama. La existencia de algun factor
que suponga la ruptura del nexo causal (por ejem-
olo, fuerza mayor) no permitird imputar responsabi-
lidad a la Administracion.

Par parte de la jurisprudencia, no se observan crite-
rics terminantes que conduzcan a una definicion cla-
ra de la relacion de causalidad. De hecho, se evita
un pronunciamiento demasiado generalizado, prefi-
riéndose apreciar la existenicia del nexo aternidiendo
a cada caso concreto segin las distintas formas de
produccion de! dario, especialmente si, como suele
ser habitual, intervienen varias causas en la provo-
cacion del quebranto patrimonial.

¢) La indemnizacion

No existe ningun criteric firme de aplicacidn general
a la hora del calculo de la indemnizacién. Son los
propios Tribunales los gue han venido decidiendo la
cuantia a lg que deben ascender los dafios objeto
de reparacion {(bien es cierte que de una manera
bastante prudente) espacialmente en lo que se re-
fiere a la compensacién por lesiones personales. El
Tribunal Supremo llega asi a establecer que «el cri-
terio Unico de valoracién aplicable es el de la juris
prudencia de los Tribunales», sin periuicio de la acre-
ditacion de los dafos que corresponde probar a la
persona que los reclama.

LA RECLAMACION

Jurisdiccion competente

La existencia conjunta de dos vias {la junsdiccion
OCrdinaria y la Contencloso Administratival para que
los perjudicados vean reconocidoes su derecho a ser
indemnizadcs crigina ciertos problemas de determi-
nacion de la jurisdiccion competente a la hora de
conocer los asuntos relacionados con la responsa-
bilidad de la Administracion.

Con respecto a la Administracion del Estado, se es-
tima que la jurisdiccion Ordinaria sera competente
cuando la Adrministracion haya actuado como per-
sona juridico privada, al igual que cualguier otro par-
ticular, sin hallarse investida de la prerrogativa o atri
buto de poder. Por el contario, serd asignada a la
jurisdiccién contenciosa la competencia de 10s asun-
tos sobre responsabildad de la Administracion cuan-
do los daries deriven del ejercicio de una funcion
tipicamente administrativa {funcionamiento de los
servicios publicos). La enunciacidon de este pringci-
pio, cuya aplicacion tedrica parece bastante senci-
ila, no io es en la practica, desde el momento en
que se han producido numeroses conflictos junsdic-
cignales.

£n el orden practico, como indica el profesor Panta-
leén, «pese a lo clare de los datos normativos en
contraric, la Sala Primera del Tribunal Supremo de
lo Civil no ha tenido el mayor empacho en conocer
y estimar todo tipo de pretensicnes de responsanili-
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ministracion como los resuitantes de actos adminis-
trativos.

En cuanto a las responsabilidades exigibles en virtud
del incumplimiento de contratos por parte de la Ad-
ministracion, se llega a una consideracion similar a
la que se ha venido aplicando a la responsabilidad
contractual en el Ambito civil o mercantil: no se am-
paran los meros perjuicios patrimoniales derivados
del incumplimiento o cumglimiento defectuoso o tar-
din, aunque si podrian ser objeto de cobertura ios
danos corporales y clertos dafips materiales, asf co-
mo los consecuenciales de ambos, en los que se pu-
diera incurrir con ocasion del cumplimiento de un
conirato pero gue son ajenos al propio contenido de
la prestacion. Ahora bien, para delimitar el aicance
de las obligaciones en aguellos supuestos en que
la Administracién no actde en régimen de derecho
privado, pues en este caso se aplican los principios
comunes sobre responsabilidades contractuales, ha-
bran de tenerse muy en cuenta las disposiciones vi-
gentes en materia de Contratos del Estado v de las
Corporaciones Locales, asi como las clausulas ad-
ministrativas incorporadas a les citados contratos,

El alcance del seguro se limita asi, salvo algunas pe-
culiaridades enunciadas mas adelante y relacionadas
con el gjercicio de ciertas actividades profesionales,
ala cobertura de las siguientes clases de dafios, tal
vy como acostumbran a definirse en las Condiciones
Generales de este tipo de segures:

— Corporales: Lesiones corporales, enfermedad o
muerie causadas a personas fisicas. Se incluyen
aqui ciertos dafios morales como «pretium dolo-
risy vy perjuicia estético, pero no el puro dafo mo-
ral (cfensas al honor, intromisiones ilegitimas en
la intimidad personal y, en general, atentados
contra fos derechos de la personalidad!, también
denominado danao moral subjetivo.

— Materigfes: Deterioro o destruccién de cbjetos
inanimados vy dafos ocasionados a animales le-
siones o muerte).

— Perjuicios: Las pérdidas econdmicas como con-
secuencia de un dafioc corporal o material cubigr-
to por el segure v sufrido por la persona gue 1os
reclama {lucro cesante}.

b) Entidades, Organismos o
Personas Asegurables

La amplitud de las actividades que despliega la Ad-

ministracion, tanto en la gestion de servicios publi-
cos como en la operativa en régimen de derecho
privado, bien mediante sus 6rganos directos, agen-
tes o funcionarios ¢ a través de sus empleados o
asalariados, se traduce en una creacion continua de
riesgos en los que su responsabilidad patrimonial
puede verse comprometida.

Tras haberse indicado basicamente qué clase de res-
ponsahilidades admiten la posibilidad de ser trans-
feridas a una Entidad Aseguradora, conviene sefia-
lar ahora muy sumariamente el Ente publico al que
se imputa tal responsabilidad v que, en consecuen-
cia, debe asumir la gbligacion de resarcimiento. De
este modo, el problema se centra en la definicién de
«Asegurador vy de «actividad asegurada» en relacion
con la formalizacion de la podliza de seguro.

Con respecto al aseguramiento de la responsabili-
dad patrimonial vextracontractualy del Estado (Ad
ministracion Ceritral), en su conjunto, no habria ted-
ricamente impedimento alguno en que este riesgo
fuera asegurable a condicion de que se limitara la
suma asequrada. En la practica, sin embargo, se tra-
ta de un rnesgo inabarcable por principio, que exce-
de del &mbito de las coberturas que las Entidades
Aseguradoras pudieran estar dispuestas a asumir.

No obstante, es pesible asequrar algunas actividades
0 servicios concretos — dependiendo i6gicamente
de los crterios de suscripcién de las distintas En-
tidades — siempre que los mismaos pusdan ser defi-
nidos v lirmitados, 1anto en su cuantia econdmica
como €n &l alcance del riesgo cubierto mediante la
aplicacion de las oportunas exclusiones.

Similar planteamiento cabe formular con respecto a
la responsabilidad de las distintas Administraciones
Autonomicas, ya que la naturaleza de los servicios
gue prestan no son mas gue 10s que en &l régimen
preaulonémico anterior llevaba a cabo la Adminis-
tracidén Central.

En lo que se refiere a la Administracion Institucio-
nal, la asegurabilidad de los distintes organismos la
marca la naturaleza de sus funciones, segun se re-
coge en sus respectives estatutos, y la atribucion
de una u otra naturaleza, aunque no debe olvidar-
se su personalidad juridica propia distinta de Iz del
Estado. Noétese, igualmente, que estos organismos
pueden gestionar verdaderos servicios publicos,
mientras que otres operan en régimen de derecho
privado (empresas pablicas y Entes Publicos de de-
recho privado) en condicicnes de libre competen-
cia con el resto del sector privado. A tenor de to-
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do 1o expuesto, las responsabilidades serdn exigidas
conforme |a jurisdiccidn contenciosa o la jurisdic-
cion ordinaria, aplicandose asimismo diferente nor-
mativa legal.

Por tratarse todas ellas de actividades en ciartc mo-
do empresariales, pueden ser validas las condiciones
particulares y especiales que habitualmente vienen
utilizando las diferantes Aseqguradoras para cubrir es-
ta clase de riesgos, teniendo siempre en cuenta que,
en tanto puedan prastar servicios publicos, las res-
ponsabilidades se configuran de manera distinta a
la tradicional responsabilidad civil, pues se trata, se-
gln se ha comentado, de una obligacion de resarci-
miento de dafios v perjuicios de caracter claramen-
te objetivo v sometida a un régimen legal especial.

Mas detenimiento merecen las pdlizas de seguro que
suscriben las Entidades Locales, primordialmente
Ayuntamientos v Diputaciones {aungue la Ley de Ré-
gimen Local recoge otras Entidades) por referirse a
riesgos que las Aseguraderas vienen contratando
desde hace algin Lempo. Las Condiciones Especia-
les v Particulares que definen el riesgo objeto del
seguro suelen enfocarle desde una perspectiva de
caracter descriptivo, recogiendo aquellas activida-
des v servicios municipales o provinciales a los que
se extiende la proteccidn del seguro.

Se habla, asi, en las condiciones de Municipios, de
responsapilidades por:

— Acciones u omisiones culposas del Alcalde, Con-
cejales, miembros de la Corporacion, empleados,
funcionarios.

La propiedad de inmuebles e instalaciones de to-
do tipo.

— El mantenimiento de la red viaria.

— La organizacion de festejos y manifestaciones de-
portivas y culturales.

— La explotacion de mataderos y mercados.
— La distribucién de agua, gas v electricidad.
— El servicio de Bomberos.

Las obras municipales.

— El servicic de recegida de basuras y el almace-
namiento en vertederos.

Similares condiciones suelen aplicarse a las Diputa-
ciones extendiendo los servicios publicos objeto de
cobertura al Ambito provincial.

Como puede apreciarse, en el ambito de este con-
junto de bienes y servicios del Ayuntamiento o de
la Provincia se despliegan riesgos bastantes graves
desde el punto de vista del seguro, que exigen un
tratamiento muy cauteloso v un estudic detenido de
las condiciones de cobertura por parte de los ase-
guradores.

CONCLUSION

En el presente trabajo se ha tratado solamente de
exponer los problemas principales que plantea el fe-
nomeno de la responsabilidad de la Administracion
en relacion con el seqguro v la Gerencia de los ries-
gos de entidades, organismos y empresas publicas.
Para ello ha side preciso, a riesgo de mostrarse te-
dicso, descender al anéalisis de la normativa legal
aplicable a esta clase de responsabzilidades gue, jun-
1o con su naturaleza objetiva, constituye el factor
peculiar y diferenciador de la obligacién de resarci-
miento imputable a la Administracion y que influye
directamente en sus posibilidades de aseguramiento.

Para terminar, tan solo recoger un apunte mas re-
ferido a la sentencia de la Sala 4.2 del Tribunal Su-
premo de 6 de marzo de 1985 en relacion con el
recurso de apelacion formulado por las entidades
asequradoras de! petrolero URQUIOLA.

Comeo se recordara, este buque naufragd ala entra-
da del puerto de La Corufia, en mayo de 1976, «fe-
niendo su causa directa, inmediata y exclusiva en
el anormal funcionamiento del servicic publico de
cartografia marina vy de informacién sobre el mary
litoral».

El fallo declara «el derecho de las entidades asegu-
radcras apelantas a ser indemnizadas por el Estado
en las cantidades y gastos legitimos abonados por
las mismas en cumplimientc de los segurcs concer-
tados, v condenar al Estado, y en su representacion
al Ministerio de Defensa, al pago de dicha indemni-
zacion en la cuantia y proporcién gue se determi-
ney, gue finalmente parece alcanzd una cifra cerca-
na a los 2.500 millones de pesetas.

Segun informacion disponible, este caso supone por
el momento la obligacidn mas elevada impuesta al
Estadc en concepto de resarcimiento de los dafios
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—

causados a particulares por el funcionamiento de
los servicios pablicos. Mo obstante, st prosperan las
pretensicnes de las victimas de la colza vy de los per-
judicados por la rotura de la presa de TOUS, en el
sentido de involucrar a la Administracion como res-
ponsable subsidiario, pues se trata, por el momento,

R

de asuntos sustanciados a través de un procedimien-
to criminal, la suma de Jas indemnizaciones podria
alcanzar una cantidad extraordinariamente mas ele-
vada gque la declarada en el caso URQUIOLA.

Cuadre |. Disposiciones legales en materia de responsabilidad
de la Administracion

« Constitucién Espaiiola (Articulo 106.2)

«Los particulares, en los términos establecidos por la Ley, tendrén derecho
a ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualguiera de sus bienes
y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre gque la lesion sea
consecuencia del funcionamiento de los servicios piblicosy.

s Codigo Civil (Articulo 1903.5)

«Fl Estado es responsable en este concepto {por un hecho de un tercero,
no por hecho propio) cuando obra por mediacién de un agente especial,
pero no cuando el dafio hubiere sido causado por el funcionamiento a quien
propiamente corresponde la gestién practicada, en cuyo caso seré aplica-
ble lo dispuesto en el articulo anterior».

* Ley de Expropiacion Forzosa (Articulo 121)

«Daré lugar a indemnizacion con arreglo al mismo procedimiento toda le-
sion que los particulares sufran en los bienes y derechos a que esta Ley se
refiers, siempre que aquélla sea consecuencia del funcionamiento normal
o anormal de los servicios publicos, o de la adopcion de medidas de caréc-
ter discrecional no fiscalizables en via contenciosa, sin perjuicio de las res-
ponsabilidades que la Administracion pueda exigir de sus funcionarios por
tal motivoy, )

* Reglamento de Expropiacién Forzosa {Articulo 133.1)

«Dara lugar a indemnizacién toda lesién que los particulares sufran en sus
bienes o derechos siempre que sean susceptibles de ser evaluados econo-
micamentey.

¢ lLey de Régimen Juridico de la Administracion del Estado
lArticulo 40.1)

«Los particulares tendran derechoe a ser indemnizados por el Estado de toda
lesidn que sufran en cualguiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos
de fuerza mayor, siempre que agquella lesion sea consecuencia del funciona-
miento normal o anormal de {os servicios pablicos o de la adopcion de me-
didas no fiscalizables en via contenciosa».
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Cuadro I. {continuacién}

* Ley de Bases de Régimen Local {Articulo 54)

«Las Entidades Locales responderén directamente de los dafios y perjuicios
causados a los particulares en sus bienes y derechos como consecuencia
de! funcionamiento de los servicios publicos o de la actuacion de sus auto-
ridades, funcionarios o agentes, en los términos establecidos en la legisla-
cion general sobre responsabilidad administrativar.

* Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico
de las Entidades Locales {Articulo 223}

Cuando la Entidad Local explote una industria 0 empresa como persona ju-
ridica de derecho privado, le seran aplicables las disposiciones del Codigo
Civil sobre responsabilidad por dafios y perjuicios,

En tales casos asumird, respecto a los actos gjecutados por los empleados

en dicha explotacién, ia calidad de duefio y patrono de la empresa a efectos
de la responsabilidad que pudiera contraer por hechos ilicitos.




