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RESUMO. Este traballo non pretende recoller un estudo cetmpdo instituto da
responsabilidade patrimonial, sendén ofrecer unsntapentos sobre as novidades
lexislativas que introduciron as leis 39/2015 €806 nesta materia, con especial referencia
as que afectan aspectos de caracter substantiwoonilecemento pode ser de utilidade a
agueles que nos enfrontamos & sUa aplicacion diariaoso labor profesional. Sen mais
ambicién que cumprir con este obxectivo, veremana@oas novas leis se produce un
proceso de administrativizacion da actividade dhmimistracions publicas cando actian a
través de entidades de dereito privado en relaadésta natureza, ou como se puxo cufio
legal aos requisitos para exixir a responsabiliddaldEstado lexislador, apartandose a Lei

40/2015 do criterio que vifian seguindo os tribudaixustiza.
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PALABRAS CLAVE: Lei 39/2015. Lei 40/2015. Responsabilidade patrimonial.

Administracion publica. Funcionamento normal ou ramd. Dano antixuridico.

Responsabilidade do Estado lexislador.

l.- INTRODUCION

Un Estado de dereito aséntase sobre varios priscgigarantias, entre as cales se
inclie a garantia patrimonial. Esta garantia teewreflexo no artigo 106.2 CE, segundo o
cal “Os particulares, nos termos establecidos polateén dereito a seren indemnizados
por toda lesion que sufran en calquera dos seus leedereitos, salvo nos casos de forza

maior, sempre que a lesidén sexa consecuencia a@ofuamento dos servizos publicos”

A Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridom sector publico (en diante,
LRXSP), non fixo mais que continuar cunha regulaaa responsabilidade patrimonial da
Administracion publica desefiada na lei como unBpaesabilidade xeral e directa que entra
en X0go sempre que Se cumpran 0s requisitos gue axiormy e se siga o procedemento
previsto na Lei 39/2015, do 1 de outubro, do preosehto administrativo comun das

administracions publicas (en diante, LPAC)

Ambas as leis, LRXSP e LPAC, entraron en vigor & 2lide outubro de 2016
(disposicion derradeira sétima) -salvo nalgunhavigions-, tras un periodo deacatio

legisdun ano.

Desde o punto de vista sistematico, a principaldame que tivo lugar coa entrada

en vigor das duas normas, consiste en que a régulda responsabilidade patrimonial

1Requisitos que coinciden substancialmente cosesagtos na lei anterior, Lei 30/9292, do 26 de
novembro, de réxime xuridico das administraciondipgis e do procedemento administrativo comun.
2Cuxos tramites tamén coinciden substancialmerg@@vistos na xa derrogada LRXAP-PAC.

3Entre outras, destacamos as relativas ao rexleotronico de apoderamentos, rexistro electromeastro
de empregados publicos habilitados, punto de acoesd electronico da Administracion e arquivo @nic
electrénico, que producirdn efectos aos dous aa@mnttada en vigor o dia 2 de outubro de 2017.
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queda dividida entre elas. Por unha parte, a LPA&adions ad extrd) regula o

procedemento, e, por outra, a LRXSP (relacehentra) regula os principios sobre os cales
se asenta a dita institucion, e demais cuestiOngadécter substantivo que afectan a
indemnizacion, a responsabilidade do Estado lelasla a responsabilidade concorrente das

administracions publicas.

Il.- AVANCE DA LEI 39/2015, DO 1 DE OUTUBRO, DO PROCEDEMENTO
ADMINISTRATIVO COMUN DAS ADMINISTRACIONS PUBLICAS.

O titulo IV da LPAC «Disposicions sobre o procedetaeadministrativo comun»
estrutirase en sete capitulos e entre as suagpproovidades destaca que os anteriores
procedementos especiais sobre potestade sanciamadesponsabilidade patrimonial, que a
Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridies administracions publicas e do
procedemento administrativo comun (en diante, D&2), regulaba en titulos separagiss

integran agora como especialidades do procederadnamistrativo coman.

1.- Exposicion de motivos: xustificacion da reforma

O lexislador trata de xustificar esta técnica letiga na necesidade de cumprir un
dos obxectivos que persegue a lei, a sabar: simplificacion dos procedementos
administrativos e a sUa integracion como especiaas no procedemento administrativo
comun, contribuindo asi a aumentar a seguridadddica”. De acordo coa sistematica
seguida, os principios xerais da responsabilidadenponial das administracions publicas,

en canto afectan aspectos mais organicos que mesdais, regulanse na LRXSP.

4Segundo a exposicion de motivos da LRX$Rsulta, por tanto evidente, a necesidade de dvtawso
sistema legal dun dereito administrativo sistenwtoherente e ordenado, de acordo co proxectol xira
mellora da calidade normativa que inspira todo domme aprobado pola CORA. Nel previuse a
elaboracién de duas leis: unha, reguladora do po®raento administrativo, que integraria as normas qu
rexen a relacidn dos cidadans coas administracipnmstra, comprensiva do réxime xuridico das
administracions publicas, onde se incluirian agpdiicions que disciplinan o sector publico institual.
Con isto, abérdase unha reforma integral da organian e funcionamento das administracions articalad
en dous eixes fundamentais: a ordenacion das daiscad extra das administracions cos cidadans e
empresas, e a regulacién ad intra do funcionamémterno de cada Administracion e das relacions entr
elas.

5A responsabilidade das administracions publicdassestias autoridades e demais persoal ao sewserviz
reguldbase no titulo X, artigos 139-146.

Revista da Asesoria Xuridica Xeral n.2 7- 2017 Pagina 71



Esta aseveracion, recollida da exposicion de mstida LPAC, non se axusta
exactamente a realidade, pois a LRXSP vai maisiatda regulacion organica do sector
publico e dunha regulacion substantiva do institti#o responsabilidade patrimonial, ao
conter regulacion que tamén afecta o procedemeatexixencia da responsabilidade
patrimonial. Asi sucede, por exemplo, co artigod38ue regula o trdmite de consulta as
restantes administracions implicadas, en proced@memos cales exista unha
responsabilidade concorrente de varias adminisinacpublicas, ou co artigo 36.4, que
regula os trdmites do procedemento para a exixatwieesponsabilidade patrimonial das
autoridades e persoal ao servizo das administragidblicas, trdmites que antes se recollian
nunha norma regulamentaria, o Real decreto 429/1#936 de marzo, polo que se aproba o
Regulamento dos procedementos das administracioablicgs en materia de

responsabilidade patrimonial.
2.- Derrogacion normativa

A LPAC derroga todas as normas de igual ou infeaago que contradigan ou se
opofian a ela (disposicion derrogatoria primeira).p@articular, derroga de forma expresa
(disposicion derrogatoria segunda) as seguintgsosiigions, que afectaban a materia que
estamos tratando:

- Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuddidas administracions

publicas e do procedemento administrativo comun.

- Real decreto 429/1993, do 26 de marzo, polo guapsoba o Regulamento dos
procedementos das administracions publicas en imakeresponsabilidade patrimonial.

- Real decreto 772/1999, do 7 de maio, polo queegela a presentacion de
solicitudes, escritos e comunicacions ante a Adstracion xeral do Estado, a expedicion de

copias de documentos e devolucién de orixinaiséxione das oficinas de rexistro.

O artigo 142.3 da derrogada Lei 30/92 demandabaa unblaboracién
regulamentaria para regular tanto o procedement@l xpara a determinacion da

responsabilidade patrimonial como o procedementevidilo.

Nin a LRXSP nin a LPAC contefien unha prevision dkemi, pois a primeira xa

recolle as especialidades procedementais no spmodedemento administrativo comun para
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a exixencia da dita responsabilidade e encargassgdéar o procedemento abreviado

Mesmo a LRXSP, no seu artigo 32.9, remitese & LBACanto ao procedemento
para determinar a responsabilidade das adminigtracpublicas polos danos e perdas
causados a terceiros durante a execucion de amttahdo sexan consecuencia dunha orde

inmediata e directa da Administracion ou dos vidogproxecto elaborado por ela mesma.

Agora ben, con tales previsions legais non quedatada toda a regulacion da
responsabilidade patrimonial. A disposicion dermadeécimo quinta da LPAC faculta o
Consello de Ministros e os ministros de Presiderride Facenda e Administracions
Pulblicas, no &mbito das suas competencias, paulitantas disposicidns regulamentarias

sexan necesarias para o seu desenvolvemento.

Coa derrogacion expresa da Lei 30/92, todas aerefias que as distintas normas
fagan a ela se entenderan feitas & LRXSP ou & LBA@Qundo corresponda (disposicion
derradeira cuarta).

Consonte a disposicion derradeira quinta da LPACpnazo dun ano a partir da
sta entrada en vigor deberanse adecuar a estarlerraas reguladoras estatais, autonémicas

e locais dos distintos procedementos normativosgyan incompatibles co previsto nela.

3.- Ambito subxectivo da lei
Consonte o disposto no artigo 2, a LPAC aplicasela o sector publico.
O sector publico comprende:

a) As administraciéns publicas de base territgAalministracion xeral do Estado,
as administracions das comunidades autonomas, &slades que integran a

Administracion local).

b) A Administracién institucional (calquera organs publico e entidade de
dereito publico vinculados ou dependentes das astm@oions publicas).

c) As entidades de dereito privado vinculadas qedéentes das administracions
publicas, que quedaran suxeitas ao disposto nasasodesta lei que especificamente se

refiran a elas e, en todo caso, cando exerzantpdessadministrativas.

6Capitulo VI «Da tramitacion simplificada do procedmto administrativo comiin». Artigo 96.

Revista da Asesoria Xuridica Xeral n.2 7- 2017 Pagina 73



d) As universidades publicas, que se rexeran pdta rormativa especifica e

supletoriamente polas previsions da LPAC.

Isto significa que toda reclamacion de respongtdul patrimonial que se presente
fronte a estas administracions e entidades pubseasamitara polas canles previstas na
LPAC, e os actos que pofian fin a estes procedemdatan a consideracion de actos
administrativos suxeitos ao control da xurisdica@mtencioso-administrativa (artigos 1 e 2

e) da Lei 29/1998, reguladora da xurisdicion coriteso-administrativa; (en diante, LXCA).

No caso das entidades de dereito privado vinculamlasdependentes das
administracions publicas -personificacions xurigicivadas do sector publico, como son as
sociedades publicas mercantis ou as fundacionscpghl quedan sometidas as normas da
LPAC cando estas normas se refiran especificangeetas e, en todo caso, cando exerzan

potestades administrativas.

Non deixa de chamar a atencion esta Ultima pravigigal —que se repite no artigo
2.2 b) da LRXSP-, tendo en conta que o lexisladgonpse quixo evitar a atribucion de
potestades publicas as personificacions xuridio@agas do sector publico. A xustificacion
presentabase sinxela: non tefien a consideracidamistracion publica. O seu persoal é
laboral e, conforme o disposto no artigo 9.2 dol Rleareto lexislativo 5/2015, do 30 de
outubro, polo que se aproba o texto refundido dadioeEstatuto basico do empregado
publica o exercicio das funcions que impliquen a partidiacdirecta ou indirecta no

exercicio das potestades publicas correspondesxatuente aos funcionarios publicos.

A disposicion adicional décimo segunda da Lei 671980 14 de abril, de
organizacion e funcionamento da Administracion kdoaEstado (derrogada pola LRXSP),
dispofiia que As sociedades mercantis estatais (...) en ningun paderan dispoiier de
facultades que impliquen o exercicio de autoridamblica’. Do mesmo modo, a Lei
50/2002, do 26 de decembro, de fundaciéns, dispodigeu artigo 46 (derrogado pola
LRXSP) que As fundacions do sector publico estatal (...) Nonepéwl exercer potestades

publicas”.

No ambito autonémico galego, a Lei 16/2010, do d decembro, de organizacion
e funcionamento da Administracion xeral e do segtdilico autonémico de Galicia, no seu
artigo 103.2, dispon queA$ sociedades mercantis autondmicas en ningundiapofieran

de facultades que impliquen o exercicio de potestadiministrativas’e o artigo 115.1, que
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“as fundacions do sector publico da Comunidade Aarténnon poderan exercer potestades

publicas.

Non obstante, coas leis LRXSP e LPAC experiméntag@oceso inverso ao
fendmeno que cofiecemos como de fuxida do dereitonétrativo, o cal caracterizou esta
rama do ordenamento xuridico durante a segundalmdtaséculo XX.

Unha manifestacion deste proceso inverso encontaaigoalmente na LRXSP,
cuxo artigo 113, ao regular o réxime xuridico dasieslades mercantis estatais, establece
gue “En ningun caso poderan dispofier de facultqdesmpliquen o exercicio de autoridade
publica, sen prexuizo de que excepcionalmente a lei poidauaile o exercicio de

potestades administrativas

Respecto das universidades publicas, ainda ques@onclian no numero 3 do
artigo 2 da LPAC (consideracién de administracipablicas), o que non merece ningunha
discusion é que se trata de institucions publicaadas polos 6rganos lexislativos, dotadas
de personalidade xuridica e que prestan un sepibtico ainda que desenvolvan as suas
funciéns en réxime de autonomia (Lei organica 6l20680 21 de decembro, de
universidades; en diante, LOU). De conformidadedisposto no artigo 6.4 da LOU, as
resolucions do reitor e os acordos do Conselloahadd Consello de Goberno e do Claustro
Universitario esgotan a via administrativa e serapugnables directamente perante a
xurisdicién contencioso-administrativa, de acordoestablecido na Lei 30/1992 (referencia
que se debe entender realizada a LPAC de confodmid®a disposto na disposicion
derradeira cuarta).

Podemos recordar, respecto das corporacions diéodediblico, que, mesmo sendo
asociacions de base privada que actian en defensdedeses profesionais e econdmicos
comuns, se lles encomendan determinadas funcidiggside maneira que, se no exercicio
desas funcions causan danos, a responsabilidaitagatl se exixira polas canles previstas
na LPAC e a resolucion que poiia fin a este procedtrsera fiscalizable pola xurisdicion

contencioso-administratita

Non podemos finalizar este punto sen facer reféaaenovamente & actividade

privada da Administracion, isto é, a actividadeet@slvida polas administracions publicas

TFrancisco Velasco denominao proceso de readmimistexion das entidades privadas vinculadas ou
dependentes. Blog do Instituto de Dereito LocdUdarersidade Autbnoma de Madrigww.idluam.org
8Artigo 2 c) da LXCA.
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nas suas relaciéons de dereito privado, e ao réda@mesponsabilidade dimanante.

Nestes casos, ben actien directamente, ben o tagaavés dunha entidade de
dereito privado (en réxime de contratacion ou deesion administrativa, ou a través dunha
sociedade publica ou calquera outra entidade dgtderivado vinculada ou dependente), a
responsabilidade exixirase de conformidade co gt@vhos artigos 32 e seguintes da
LRXSP. Polo tanto, unha vez presentada a reclamasdresponsabilidade patrimonial,
tramitarase polas canles previstas na LPAC e resade de acordo cos principios previstos
na LRXSP.

E asi como o artigo 35 da LRXSP «Responsabilidadgedeito privado» establece
que“ Cando as administracions publicas actuen, directaimeu a través dunha entidade de
dereito privado, en relaciobns desta natureza, a g@aponsabilidade exixirase de
conformidade co previsto nos artigos 32 e seguimeEsmo cando concorra con suxeitos de
dereito privado ou a responsabilidade se exixaadamente & entidade de dereito privado a

través da cal actie a Administracion ou & entidgde cubra a sua responsabilidade”.

Este precepto non representa ningunha novidadeatespa normativa anterior,
pois mantén o réxime de responsabilidade que xacsdlia no artigo 144 da derrogada Lei
30/92, na redaccion dada pola Lei 4/1999.

O artigo 35 da LRXSP mantén o réxime de respondadi# das administracions
publicas no que se refire ao caracter directo pdéoss e perdas causados polo persoal ao
seu servizo, mesmo cando actle en relacions détad@mivado, e no que se refire &
exixencia desa responsabilidade conforme os proxiga responsabilidade patrimonial,
antes recollidos no artigo 139 da Lei 30/92, e agar artigo 32 da LRXSP.

O que engade a nova lei é a extensiOn deste rémimse casos en que a
Administracion actie en relacions de dereito privatbn a través do persoal ao seu servizo
(que tamén, e asi se recollia na lei anterior)rsartbavés dunha entidade de dereito privado,
e mesmo cando concorra con suxeitos de dereit@adwivu a responsabilidade se exixa
directamente a entidade de dereito privado a traésal actie a Administracion ou a
entidade que cubra a sua responsabilidade. Esteo(dingadido aseméllase ao introducido
no artigo 2 e) da LXCA pola LO 19/2003, do 23 deeasbro, nun afan de conseguir a
unidade xurisdicional cando se trata de reclamacid® responsabilidade patrimonial das

administracions publicas, calquera que sexa aemduda actividade ou o tipo de relacién de
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que derive, que non poderan ser demandadas pomes$iteo ante as ordes xurisdicionais
civil ou social ‘mesmo cando na producion do dano concorran conquéares ou conten

cun seguro de responsabilidade”

No ambito autonémico galego, o artigo 37.2 da LR015, do 1 de abril, de
garantia da calidade dos servizos publicos e daadoanistracién (en diante, Lei galega
1/2015), establece gqué@os casos de xestion directa do servizo a travésra® entidades
instrumentais do sector publico diferentes das e€squias no punto anterigen alusion aos
prestados a través de entidades privadas instrammpet noxasos de xestion indirecta do
servizo, as relaciéns das persoas usuarias co gaestdo servizo teran natureza xuridico-

privada (...).

Malia dotar estas relaciéns dunha natureza xurgiic@da, a lei galega somete ao
dereito administrativo -como o fai agora o artigh 8a LRXSP- o réxime de
responsabilidade derivada da prestacién dos seryiablicos. O artigo 40.1 da Lei galega
1/2015 permite ao usuario dirixir directamente a g@clamaciéon a Administracion
autondémica titular do servizo publico, de acord@stablecido na lexislaciéon basica estatal
sen prexuizo do dereito a reclamar contra o prestdd servizo na via xurisdicional que
corresponda nos casos en que non se pretendaea@aixie responsabilidade patrimonial da
Administracion®.

4.- Recursos de inconstitucionalidade

O Pleno do Tribunal Constitucional, por providescio 19 de xullo de 2016
acordou admitir a tramite os recursos de incorwtinalidade num. 3628-2016 e 3865-2016,
promovidos polo Goberno de Catalufia e polo GobdenGanarias, respectivamente, contra
os artigos 1, niumero 2; 6, numero 4, paragraforsigud, numero 3; 13 a); 44; 53, numero
1 a), paragrafo segundo; e 127 a 133; disposicamisionais segunda e terceira, e
disposicion derradeira primeira, nimeros 1 e 2tigas 1, en conexion co titulo VI (artigos
127-133), tamén respectivamente, da LPAC.

Os recursos presentados xiran principalmente sabmEectacion directa dos

9En referencia & Lei 30/92, e agora as leis LRXEPALC.

10Con esta prevision evitase que o prexudicadoaaguairisdicion contencioso-administrativa demaddan
unicamente a entidade de dereito privado, que nadndinistracion publica e evitase que o prexudicado
demande a Administracion publica ante a xurisdiaituil, o cal non seria posible a teor do dispasto
artigo 2 e) da LXCA.

11Publicadas no BOE do 1 de agosto de 2016.
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preceptos impugnados a autonomia politica das CC .@ohdicionando o exercicio da sua
potestade lexislativa e privandoos da sua lexitopaion para adoptar a disposicion

normativa que crea mais conveniente para regudanities distintos aos recollidos naiei

I1l. AVANCE DA LEI 40/2015, DO 1 DE OUTUBRO, DE REXIME XURIDICO DO
SECTOR PUBLICO.

A lei comeza establecendo nas suas disposiciorasxéitulo preliminar) os

principios de actuacion e de funcionamento do sgxiblico espafiol.

Tamén se incorporan neste titulo os principiostivela ao exercicio da potestade
sancionadora e 0s que rexen a responsabilidadmpatal das administracions publicas.

A responsabilidade patrimonial das administracigaklicas regulase no capitulo
IV, que se compon de duas seccidns: a seccion ipeimBResponsabilidade patrimonial das
administracions publicas» (artigos 32-35), e a idecsegunda «Responsabilidade das
autoridades e persoal ao servizo das administragighlicas» (artigos 36 e 37), seguindo a

mesma estrutura da derrogada Lei 30/92.

A LRXSP apenas introduce reformas no instituto efgponsabilidade patrimonial,
o cal foi criticado por algins autores que virostadei a oportunidade de corrixir carencias
da lexislacion vixente e reducir a inseguridadeidica e o protagonismo xudicial na

aplicacion do sistema

Entre as novidades mais salientables neste ambécgcen especial atencion os
cambios introducidos na regulacion da responsaliédpatrimonial do Estado lexislador
polas lesions que sufran os particulares nos sens d dereitos derivadas de leis declaradas
inconstitucionais ou contrarias ao dereito da Uni&uropea, aos cales me referirei en

proximas epigrafes.

O mesmo que na LPAC, a disposicion derradeira dedinceira da LRXSP
establece que as referencias feitas a Lei 30/189@ntenderdn feitas as leis LRXSP ou

LPAC, segundo corresponda. Asi como, de conforneidaad disposicion derradeira décimo

120s recursos de inconstitucionalidade tomaron coase boa parte do contido dos ditames emitidos polos
Organos consultivos das comunidades auténomas\@talnaria: o Ditam23/2015, do 17 de decenahrdo
Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya ({JGE o Ditame266/2016, do 9 de setenthrdo
Consello Consultivo de Canarias.

13Rafael PIZARRO NEVADO “Disposiciones generales,npipios de actuacion y funcionamiento del
sector publico”, erEl nuevo régimen juridico del sector publiddumberto Gonséalbez Pequefio (dir.) El
consultor de los Ayuntamientos. Madrid, 2016, 2.1
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sétima, no prazo dun ano a partir da sia entradaendeberanse adecuar a esta as normas

estatais ou autonomicas que sexan incompatiblpsestisto nela.

Por altimo, compre dicir que o Pleno do Tribunah€&titucional, nas providencias
do 19 de xullo de 2016 antes citadas, acordou admitir a trdmite os resurde
inconstitucionalidade num. 3774-2016 e 3903-2016mpvidos polo Goberno de Catalufia
e 0 Goberno de Canarias, respectivamente, contaiges 39; 49 h), paragrafo segundo, e
por conexion, a disposicion adicional oitava, 1.,25@esde «tendo en conta» ata o final do
punto; 81.3; 83.2.c e, por conexion, a disposi@ditional oitava, 2; 120.2; 121; 122; 126;
129.2; 157.3, ultimo paragrafo, e, por conexion coitados preceptos, a disposicion
derradeira décimo cuarta; e contra os artigos &)).28.8 e disposicions adicionais sétima e

oitava, tameén respectivamente, da LRXSP.

Neste casoos recursos presentados xiran principalmente sobienigation de
competencias autonémicas con motivo da ampliacéénnadrmas basicas e, polo tanto, sobre

a posible infraccion da orde constitucional deriigtion de competencias.

IV. CARACTERES DA RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL NAN OVA
LEXISLACION

A continuacion expofierei brevemente as notas quaetesizan a responsabilidade

patrimonial:
1.- Caracter xeral

A Lei de expropiacion forzosa do 16 de decembra3fet implantou un sistema de
responsabilidade administrativa xeral, directam® subsidiaria, de caracter obxectivo.

O caracter xeral da responsabilidade patrimoniadqu reflectido igualmente na
Lei 30/1992, e asi se mantén na actual LRXSP.

2.- Caracter directo

Manifestacions do caracter directo da responsaildi¢éidda Administracion publica
encontramolas ao longo do articulado da LRXSP, eam#o polo artigo 36 «Exixencia da
responsabilidade patrimonial das autoridades eopkrao servizo das administracions
publicas» e continuando por outros preceptos, comigo 97 «Liquidacién e extincion de
organismos publicos estatais», 0 artigo 115 «Réxitmeresponsabilidade aplicable aos

14Publicadas no BOE do 1 de agosto de 2016.
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membros dos consellos de administracion das sat@sdaercantis estatais designados pola

Administracion xeral do Estado», ou o artigo 135twiura organizativa das fundacions».

O caracter directo da responsabilidade da Admatsin publica, fortalecido na
nova lei, estendeuse recentemente a outros ambibosp) ao da actuacion de xuices e

maxistrados.

Se acudimos a outras normas, e en particular nit@iatonémico galego, a Lei
galega 1/2015, no seu artigo 40 «Responsabilidatiannial derivada da prestacion dos
servizos publicos de titularidade autonémica», taneStablece o caracter directo da

responsabilidade patrimonial derivada da prestagi@servizos publicos.
3.- Caracter obxectivo

Este principio significa que a responsabilidade skebe recofiecer
independentemente do compofiente de culpa ou neglixgue puido intervir na actuacion
administrativa e, polo tanto, independentementguieo dano dimane dun funcionamento
normal ou anormal dos servizos publicos, como mzas artigos 121.1 da LEF e 139.1 da
Lei 30/92, e agora o artigo 32.1 da LRXSP.

Non obstante, non se pode comprender a respousadl patrimonial da
Administracion cun caracter absolutamente obxectieomaneira que a mera causacion do
dano constitda titulo xuridico suficiente para @eabidn do resarcimento. Desprazouse a
ratio eficiendi da responsabilidade patrimonial desde a antbaiddde da accion & do
resultado, o cal significa que s6 se poderan indeanos danos que o administrado non tefia

0 deber de soportar.

Cada vez existen mais ambitos da actuacion admaitivgt en que se prescinde do
modelo de responsabilidade obxectiva para dar pasm sistema de responsabilidade

“anormal®,

15Con este propésito, a LO 7/2015, do 21 de xufiodificou o artigo 296.1 da LOPX de maneira que a
partir desta norma os danos e perdas causados pokEs e maxistrados no exercicio das suas fuscion
daran lugar, se é o caso, a responsabilidade daldEgbr erro xudicial ou por funcionamento anordwal
Administracion de xustiza sen que, en ninguin casoprexudicados poidan dirixirse directamente eontr
aqueles.

16Asi, no ambito da Administracién de xustiza, ogart?92.1 da LOPX. Asi mesmo, cando se trata de
reclamacions derivadas da actuacion médica ouas@anit xurisprudencia vén declarando que nonteesul
suficiente a existencia dunha lesion (que levarieesponsabilidade obxectiva mais ala dos limites do
razoable), sendn que é preciso acudir ao critagitex! artis como modo de determinar cal € a actuacion
médica correcta (STS do 21 de decembro de 2012irRec1229/2011 Aranzadi ROJ: STS 8548/2012, STS
do 4 de xullo de 2013 —Recurso 2197/2010), STS3del maio de 2015 —Recurso 4397/2010 Aranzadi
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Unha manifestacién de responsabilidade por culpmneobxectiva, encontramola
na propia LRXSP cando no artigo 32.8 establece“queéConsello de Ministros fixara o
importe das indemnizaciéns que proceda aboar candiabunal Constitucional declarase,
por instancia de parte interesada, a existencia flunmcionamento anormal na tramitacion

dos recursos de amparo ou das cuestions de intacistalidadé.

V. O DANO COMO PRESUPOSTO OBXECTIVO POR EXCELENCIA DA
RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL: NOVIDADES LEXISLATIVA S

1.- Dano antixuridico

Os presupostos basicos da responsabilidade admiiviatrecollense no artigo 32

da LRXSP, en termos semellantes a como se facsigo 139 da derrogada Lei 30/92:

“Os particulares terdn dereito a ser indemnizadodapoadministracions publicas
correspondentes de toda lesién que sufran en cedgd@s seus bens e dereitos, sempre que
a lesion sexa consecuencia do funcionamento noomahnormal dos servizos publicos,
salvo nos casos de forza maior ou de danos queriicgar tefia o deber xuridico de

soportar de acordo coa lei

Non todo dano ou prexuizo que se sufra con motiuahd actuacion da
Administracion publica é indemnizable, sendn qused=umprir 0s requisitos que se recollen

no artigo 32 da LRXSP, idénticos aos que se recotia Lei 30/92.

A LRXSP exixe, nos seus artigos 32.1 e 34, que @uedstatada a existencia de
un dano (debe ser efectivo), que este sexa awaleddnomicamente e individualizado con
relacion a unha persoa ou grupo de persoas, e &lgoesexa antixuridico por non ter o

particular a obriga de soportalo.

O danoantixuridico identificase como o dano que quenfeeswon ten obriga de

soportalo.

O artigo 141.1 Lei 30/92, ao regular a indemnizacidispofiia que S6 seran
indemnizables as lesidns producidas ao particulavpnientes de danos que este non tefia o

deber xuridico de soportar de acordo coa lei. Nerda indemnizables os danos que deriven

ROJ: STS 2494/2015, entre outras moitas).
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de feitos ou circunstancias que non se puidesewepreu evitar segundo o estado dos
cofiecementos da ciencia ou da técnica existentesameento de producion daqueles, todo
isto sen prexuizo das prestacions asistenciaiscomn@nicas que as leis poidan establecer

para estes casbs

A mesma prevision recéllese no artigo 34.1 da LRX®Pgue esta norma quixo
salientar a importancia do requisito da antixurdtide do dano, incorporandoo ao artigo 32

Xxunto cos principios da responsabilidade patrindhia

2.- Cumprimento dunha obrigacién legal. Responsabdade do Estado
lexislador

Existe obrigacion de soportar 0 dano cando se peo@n cumprimento dunha
obrigacion legal: se a lei impon ao administraddeber de soportar 0 dano, non nace o

dereito & indemnizacion.
O artigo 32.3 da LRXSPestablece o seguinte:

“Asi mesmo, os particulares teran dereito a ser nmdgados polas administracions
publicas de toda lesidbn que sufran nos seus bemereitos como consecuencia da
aplicacion de actos lexislativos de natureza nopr@xatoria de dereitos que non tefian o
deber xuridico de soportar, cando asi se establezs propios actos lexislativos e nos

termos que neles se especifiquen

Este precepto recolle a posibilidade de que unhaole declarada inconstitucional
nin contraria & normativa comunitaria prevexa aimdizacion de danos e perdas que se
ocasionen con motivo da sua aplicacién por entegderquen os sofre non ten o deber
xuridico de soportalo; neste caso, sera indemnizagotermos que se especifiquen nesa

leit®,

17Recordemos que existe obrigacion de soportano,@an caracter xeral, cando o prexudicado sengraco
vinculado coa Administracion nunha situacion esged® suxeicion, cando o dano naza dun acto oatontr
axustado a lei, cando na causacion do dano interveéanduta do prexudicado, cando este voluntarisanen
se coloca nunha situacion de risco ou cando a Adtranion, aplicando o principio de precaucién,@eo
medidas de proteccion que supofien un sacrificia parparticular que desenvolve unha actividadeatia ¢
Administracién ten, a través da ciencia e de cartasstigacions, serias dubidas sobre a sua inadaid
(STS 22/01/2014, Recurso 407/2010, Roj SAN 109/p0Ht4.

18Artigo 139.3 da derrogada Lei 30/92.

19Como xa se recolle no traballo de Miguel Angel RW@PEZ “Retrospectiva y alcance actual de la
responsabilidad patrimonial del Estado-legislada”xurisprudencia do Tribunal Supremo durante os
Ultimos doce anos flexibilizou as marxes do antigdigo 139.3 da Lei 30/92, recofiecendo a
responsabilidade patrimonial do Estado-lexisladesmmo nos casos en que as disposicions legais tasisan
dos prexuizos omiten calquera alusion a posiblenmdzacion (STS do 29 de febreiro de 2000, Rec.

Revista da Asesoria Xuridica Xeral n.2 7- 2017 Pagina 82



Pero que sucede cando a lei é declarada inconatitdc é dicir, contraria ao

dereito da Union Europea.

Como se di na exposicion de motivos da LRXSP, aanosgulacion da
responsabilidade do Estado lexislador polas legitiessufran os particulares nos seus bens
e dereitos derivadas de leis declaradas inconstitais ou contrarias ao dereito da Unién
Europea constitie unha das novidades mais sallestaio ambito da responsabilidade
patrimonial, concretandose as condicions que sendedr para que se poida proceder, se é 0

caso, a indemnizacion que corresponda.

Compre distinguir segundo nos encontremos ante noh@aa con rango de lei
declarada inconstitucional (nimero 4 do artigo 82)ante unha norma declarada contraria

ao dereito da Union Europea (nimero 5 do artigo 32)

2.1.- Norma con rango de lei declarada inconstitugnal

7

“Se a lesiébn é consecuencia da aplicacion dunha aaron rango de lei declarada
inconstitucional, procedera a sta indemnizaciondmo particular obtivese, en calquera
instancia, sentenza firme desestimatoria dun rexgmntra a actuacion administrativa que
ocasionou o0 dano, sempre que se alegase a inaomnetialidade posteriormente
declaradd.

Vemos como a nova regulacién introduce un dobreiség, moi criticadd?® xa
que a procedencia da indemnizacion se somete argxas e condicionantes que supofien un

importante obstaculo para conseguir o éxito dumbtepsion indemnizatoria.

Con caracter previo a presentacion da reclama@degponsabilidade patrimonial,

o prexudicado debe cumprir este dobre requisito:

En primeiro lugar, ter obtido en calquera instarsgatenza firme desestimatoria

49/1998). E engade que a xurisprudencia se refine @ntcleo indispofiible» para o lexislador, de @iran
que a ausencia de regulaciéon legal non enervaetaer exixir responsabilidade polos danos ocasiosna
polos poderes publicos [SSTS do 26 e 27 de novedrd009 (Rec. 585/2008 e 603/2007), e do 30 de
novembro de 2010 (Rec. 824/2009). E polo tantaysecia na norma con rango de lei que o recofieza e
especifique non exclie o dereito & indemnizacidmoa 6rgano xurisdicional, indagando na vontadiata

a ratio legis dolexislador, deduce do acto lexislativo, cando medesmodo presunto, un propdsito
indemnizatorio ao constatar a producion dunha tesid dano real e efectivo nos bens ou dereitos dos
particulares & marxe da potestade expropiatorié®s (83 18 de outubro de 2001 e 17 de xufio de 2009,
ditadas, respectivamente, nos recursos 447/1998/2@®05).

20Exixencias que para alguns autores non se dedcrurisprudencia en que se inspira a nova lei.Rafa
PIZARRO NEVADO *“Disposiciones generales, principiog actuacién y funcionamiento del sector
publico”, enEl nuevo régimen juridico del sector publi¢dumberto Gonséalbez Pequefio (dir.) El consultor
de los ayuntamientos. Madrid, 2016, pp. 102.
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dun recurso contra a actuacion administrativa gasionou o dano.
En segundo lugar, ter alegado a inconstituciondédaosteriormente declarada.
O cal se traduce nos seguintes pasos:

a) esgotar a via administrativa e xudicial en imm@aogHn da actuacion

administrativa causante do dano.

b) que no curso do procedemento xudicial se alegaseonstitucionalidade da

norma con rango de lei en que se amparou a actuadmainistrativa impugnada.
C) que se obtefia unha sentenza firme desestimdtoriecurso.
d) que a norma con rango de lei sexa declaradastitacional.

Con esta nova regulacion péchase o paso a aquakssap que sufriron un dano
con motivo da aplicacion dunha norma declaradanistitoicional pero que non impugnaron
previamente a actuaciéon administrativa que a api@aaqueles que, téndoa impugnado, non
invocasen a inconstitucionalidade da norma legajense ampara, co cal as posibilidades
de resarcimento son agora mas limitadas e se afdgteriterio que vifia sostendo o Tribunal
Supremo, en cuxas sentenzas sO exixia o Ultimccaims pasos e non que o demandante

esgotase previamente todas as vias de recurse fi@utuacion administratila

A isto engadese un segundo requisito, que é quaauedemento xudicial que o
particular debe seguir en impugnacion da actua@dministrativa ten que alegar a

inconstitucionalidade da norma.

Seran as normas procesuais as que respondanrogatae de se isto se debe facer
necesariamente na demanda ou se se pode fac@ngtes$r posteriores, como € o tramite de
conclusiéns. Recordemos que, conforme o dispostotign 65.1 da LXCA, no acto da vista
ou no escrito de conclusions non se poden fornwlastions que non fosen suscitadas nos
escritos de demanda e contestacion. Mesmo podestadarse a posibilidade de alegar no
escrito de conclusions a inconstitucionalidade dama, ou a infraccion da normativa
comunitaria, Nnos casos en que no momento da ergragiggor da LRXSP (2 de outubro de
2016) os procedementos xudiciais nos cales se imgpugactuacions administrativas

amparadas nas ditas normas se encontrasen nurthgpdsterior & de formalizacion da

21Distinguindo entre a exixencia de responsabilidgu®, unha parte, e a validez e eficacia do acto
administrativo, por outra, de maneira que cabeirxixprimeira sen eludir a segunda (STS do 13 de
novembro de 2006, Recurso: 55/2005. AranB(dJ: STS 6733/2006
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demanda, pois non se pode eludir o dato de quexXsPRestivo en periodo decatio legis

durante un ano.

En calquera caso, a exixencia de alegar no procadem xudicial a
inconstitucionalidade da norma en que se amparaatw@acion administrativa impugnada
dara lugar a que se multipliquen as alegacionsctmstitucionalidade, ainda que o saka
cautelam por temor a pechar o paso a unha futura reclamad& responsabilidade

patrimonial para o caso de que a norma se acaksalgo inconstitucional.

2.2.- Norma declarada contraria ao dereito da Uniorcuropea

“Se a lesion é consecuencia da aplicacion dunha aaieclarada contraria ao dereito da
Union Europea, procedera a sua indemnizacion canduarticular obtivese, en calquera
instancia, sentenza firme desestimatoria dun rexgmntra a actuacion administrativa que
ocasionou o dano, sempre que se alegase a infracd@ dereito da Unidn Europea

posteriormente declarada. Asi mesmo, deberanserauimgios os requisitos seguintes:
a) A norma debe ter por obxecto conferir dereitos particulares.
b) O incumprimento debe estar suficientemente ¢araado.

c) Debe existir unha relacién de causalidade daeentre o incumprimento da obrigaciéon
imposta & Administracion responsable polo dereadJthion Europea e o dano sufrido polos

particulares’

Aos supostos de normas declaradas contrarias astadeta Union Europea
entendo que se poden engadir osndemas que non fosen traspostas ao ordenamento

xuridico internd® ou os daquelas que o fosen pero incorrectariente

A nova regulacién tamén exixe ao prexudicado cumypridobre requisito antes de

presentar a reclamaciéon de responsabilidade pati@ino

a) ter obtido, en calquera instancia, sentenzaefidasestimatoria dun recurso contra a

actuacion administrativa que ocasionou o dano.

22
23Esta posibilidade non se recolle na lei maliageibido o informe do Consello de Estado no searbe
275/2015, do 29 de abril.
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b) ter alegado a infraccién do dereito da Uni6rogea posteriormente declarada.

Tamén aqui se pecha o paso a aqueles que sufrir@lano con motivo dunha
actuacion administrativa amparada nunha normaaatao dereito da Unién Europea pero
gue non a impugnasen previamente, e a aquelesténgga impugnado, non alegasen a

infraccidén do dereito comunitario.

Respecto do primeiro requisito, cabe dicir que ibufral Supremo, nas sentenzas
do 29 de xaneiro de 2004 e 24 de maio de 2005;adnalidistinta doutrina aos supostos de
reclamacioén de responsabilidade patrimonial do déstaxislador cando se fundaban en
actos administrativos ditados en aplicacion durdiadkeclarada inconstitucional, que a
aqueles que se fundaban en aplicacion dunha nomstardda contraria ao dereito
comunitario, pois sé no primeiro caso non exixi@ gudemandante esgotase previamente
todas as vias de recurso internas dirixidas a imgaug validez do acto administrativo lesivo
ditado sobre a base dunha lei declarada inconsiitalc e si no segundo. Esta diferenza de
trato foi corrixida polo Tribunal Supremo na Seatenlo 17 de setembro de 2010 (Seccidn
62, Rec. 153/2007), despois de que o Tribunal dgizaida Union Europa, na sta Sentenza
do 26 de xaneiro de 2010 (Asunto C-118/08), resel\@bre o alcance do feito de que o
reclamante non esgotase os recursos administrativasrisdicionais contra unha actuacion
administrativa practicada, para a ruptura do nexsal entre a infraccion da obrigacion que
incumbe ao Estado e o dano sufrido polo particuémplvendo que o dereito da Union se
opo6n a aplicacion dunha regra dun Estado membndreme da cal unha reclamacién de
responsabilidade patrimonial do Estado baseadaannfaccion do dito dereito por unha lei
nacional declarada mediante sentenza do TribunXud&za ditada de acordo co artigo 226
CE sO se pode estimar se 0 demandante esgotowiperte todas as vias de recurso
internas dirixidas a impugnar a validez do acto iatstrativo lesivo ditado sobre a base da
dita lei, mentres que tal regra non é de aplicaei@mha reclamacion de responsabilidade
patrimonial do Estado fundamentada na infraccioaastitucion pola mesma lei declarada

polo érgano xurisdicional competente.

Respecto do segundo requisito, tamén provocaraeotoefmultiplicador das
alegacionsd cautelande infraccion do dereito da Unién Eurofiea

24Forzando o cidadan a impugnaciéns prospectivaaitelares, non vaia ser que no futuro a norma (...)
sexa declarada contraria ao ordenamento da UniéopEa (voto particular & STS do 16 de novembro de
2016 -Recurso 1590/2015-).
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Ata aqui os requisitos engadidos na nova lei que@gsalan aos exixidos para
reclamar danos derivados da aplicacion dunha nocoa rango de lei declarada

inconstitucional.

Pero, cando se trata de danos derivados dunhaceetusdministrativa amparada
nunha norma contraria ao dereito da Unidon Europegadense tres condicionantes mais,

que xa exixia a xurisprudencia do TXBE
a) que a norma tefia por obxecto conferir deretsgarticulares.
b) que o incumprimento estea suficientemente caiaatio.

c) que exista unha relacion de causalidade direatee o incumprimento da obrigacion
imposta a Administracion responsable polo dereitdJdion Europea e o dano sufrido polos

particulares.

Por ultimo, e comin a ambos os supostos (normaraogo de lei declarada
inconstitucional e norma declarada contraria aeitteda Union Europea), o ordinal sexto
do artigo 32 da LRXSP establece que sentenza que declare a inconstitucionalidade da
norma con rango de lei ou declare o caracter denmorcontraria ao dereito da Unién
Europea producira efectos desde a data da sua gadibn no «Boletin Oficial del Estado»
ou no «Diario Oficial de la Unién Europea», segunal@aso, salvo que nela se estableza

outra cosa”.

Polo tanto, serd a partir desa data cando se comecenputar 0 prazo para a

presentacion da reclamacion de responsabilidadenoaial.

Este prazo de prescricién para reclamar pola vieesiponsabilidade patrimonial
debe porierse en conexion co prazo ao cal se diebegaer a determinacién dos danos polos
cales se reclama, que o artigo 34.1, paragrafonseguda LRXSP limita aos cinco anos

anteriores 4 data da publicacion da sentenza qulardea inconstitucionalidade da norma

25STS do 24 de febreiro de 2016 (Recurso 251/2018nZadi ROJSTS 697/2016: o nacemento da
responsabilidade do Estado lexislador nestes casmgonseguinte dereito & indemnizacion, debelatein
natureza da violacidon do dereito da Union Europeecordemos que ®XUE recofiece este dereito a
indemnizacién cando, ante o incumprimento do demedmunitario (Sentenza caso Francovich e Bonifaci
do 19 de novembro de 199koncorre un estandar minimo que se concretareesrequisitos seguintes.
Primeiro, que a norma infrinxida tefia por obxeaaferir dereitos a particulares. Segundo, que Eaeitn
estea suficientemente caracterizada. E terceimnupdie relacion de causalidade entre a infraceidmiano
sufrido.
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con rango de lei ou o caracter de norma contrarideseito da Unién Europea, de maneira
gue so6 seran indemnizables os danos producidostdwgse prazo de cinco anos, salvo que a

sentenza dispofia outra cosa, di a lei.

Se a nova regulacion da responsabilidade do Eséagklador € susceptible de
reproche polas razons ata agora expostas, tamé&m @anto 4 limitacion temporal recollida
no citado precepto, tendo en conta a dilacion gpeérs estar a espera dun pronunciamento
xudicial, ben de inconstitucionalidade dunha noooa rango de lei, ben de infraccién do
dereito da Union Europea. Esta dilacién pode imaplgue cando tefia lugar esa declaracién
Xa cesasen 0s danos, ou que os acaecidos durpeti®do de cinco anos previsto no artigo
34.1 da LRXSP non sexan da mesma intensidade quéeagjue provocaron a impugnacion

da actuacion administrativa que os produciu.

Por ultimo, compre dicir que, conforme a disposidi@nsitoria quinta da LPAC,
os procedementos administrativos de responsabilidatiémmnial derivados da declaracion
de inconstitucionalidade dunha norma ou o seu t@&Aramntrario ao dereito da Union
Europea, iniciados con anterioridade a entradagor desta lei, se resolveran de acordo coa

normativa vixente no momento da sia iniciacion.

3.- Demais requisitos do dano

Os demais requisitos que debe cumprir o dano paea sgxa indemnizable,
recollense no artigo 32.2 da LRXSP, equivalentd2@®2 da derrogada Lei 30/92: o dano
alegado debera ser efectivo, avaliable economicemeeimdividualizado con relacion a unha

persoa ou grupo de persoas.

Mantense o requisito da efectividade e certezaatm,do cal non impide que se
poida reclamar unha indemnizacion por danos fufwosa indemnizacion é posible se os

danos son certos e indubidables.

Este criterio é seguido polos triburfais ten o seu recofiecemento na Lei 35/2015,
do 22 de setembro (entrada en vigor o 1 de xam&irgd016), pola que se aproba o novo

baremo de indemnizaciéns por accidentes de trafico

26Por exemplo, SAN 3/10/16 (Recurso 279/2015) AranR&dl: SAN 3773/2016.

2 Modifica o texto refundido da Lei sobre responsdade civil e seguro na circulacion de vehiculos de
motor, aprobado polo Real decreto lexislativo 82 29 de outubro.
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A Lei 40/2015 remitese ao baremo indemnizatoris danos e perdas para
accidentes de trafico desde o momento en que goad#.2 establece quélbs casos de
morte ou lesiéns corporais poderase tomar comoreefda a valoracion incluida nos

baremos da normativa vixente en materia de segquisogatorios e da Seguridade So¢ial

Pois ben, un dos principios sobre os cales se asentovo baremo é o de
reparacion integra do dano, que inspirou o lexislgéra reforzar a proteccion das vitimas
mediante a prevision indemnizatoria de importesiooédfuturos, de custos de mobilidade
do lesionado, de necesidades de recambio de pdtsducro cesante (perda de ganancia
por parte da vitima), recollendo a norma os ingrasetos da vitima e tamén valora o
traballo non remunerado como as tarefas do fogarparda de capacidade de traballo futura
de menores e estudantes, dos prexuizos extrapataim@u morais, de danos emerxentes

relacionados coas diferentes partidas de gaststeasiais futuros, etc.

Ainda que a redaccion do artigo 34.2 da LRXSP gat@o baremo un caracter
orientativo -como tamén o € para os tribunais-ya importancia, ao dotar o sistema de
seguridade xuridica, ponse de manifesto na digpasadicional terceira da Lei 35/2015,
gue prevé unha futura regulacién do baremo indestmio dos danos e perdas sobrevidos
con ocasion da actividade sanitaria, establecendoocgistema de valoracion regulado nela

servira como referencia para a futura regulacion.
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