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Capitulo 11

El ambito competencial del orden
jurisdiccional contencioso-administrativo’

1. EL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD DE TODAS LAS ADMINISTRACIO-
NES PUBLICAS DEL ARTICULO 149.1.18.* DE LA CONSTITUCION
ESPANOLA

El articulo 149.1.18.* establece que corresponde al Estado la competencia
legislativa para determinar el régimen juridico de la responsabilidad de fodas las
administraciones publicas. En tanto que cliusula apoderativa, el precepto debe
ser interpretado como una reserva competencial del Estado en relacién con la
materia’. Pero al propio tiempo, es posible considerar que, en virtud de esta
clausula, la Constitucidn dirige al Estado un mandato para que establezca el
régimen juridico de la responsabilidad de fodas las administraciones piblicas’.
Conectando este razonamiento con el anterior, resulta que es precisamente el
Estado quien debe determinar los entes que se sujetan a la regulacion especifica
de la responsabilidad administrativa, quedando sometidos en lo restante al régi-
men civil comiin; y asimismo, es también ¢l Estado quien debe precisar el sig-
nificado de la expresion «servicios publicos» que figura en el articulo 106.2,
determinando el modelo de responsabilidad que se instaura en nuestro ordena-

1. Como aclaracion preliminar debe advertirse que, algunos aspectos que se trataran a lo largo
de este Capitulo, son relativos a {a responsabilidad administrativa extracontractual de la Admi-
nistracion, y no a la de otros sujetos que asimismo se encuentran sometidos al régimen
sustantivo de la responsabilidad administrativa extracontractual, por lo que deberemos susti-
tuir esta tltima expresion por la de «responsabilidad de la Administracion».

2. Vid, por todos, MarTiN REBO1LO, L.: «La responsabilidad...» (1994}, op. dit., pg. 26.

3. En este sentido, FERNANDO PABLO, M. M.: La Ley comun de procedimiento administrative, Colex,
Madrid, 1993, pg. 120, recuerda que el titulo competencial del que disfruta el Estado en
orden a determinar el régimen de responsabilidad administrativa constituye una competen-
cia exclusiva cuyo ejercicio resulta de aplicacion a todas las administraciones publicas. En la
misma linea se manifiesta BLasco Esteve, A.: «La responsabilidad de la Administracion», op.
i, pg. 412.
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miento juridico®. Y poniéndolo en relacién con lo que se dird mas abajo, tal
régimen de responsabilidad resultara de aplicacion a fodas las administraciones
publicas, con independencia de su naturaleza juridica especifica (Administra-
cién territorial o institucional)®.

De otro lado, el orden jurisdiccional competente para conocer las reclama-
ciones de responsabilidad sera asimismo el que legalmente se establezca, confi-
gurandose el reparto conforme a lo dispuesto formalmente por las leyes, que
determinan, en cada caso, el régimen sustantivo de la materia y el procedi-
miento que debe seguirse para reclamar la responsabilidad administrativa extra-
contractual. En relacion con esto dltimo, interesa destacar que la Ley estatal que
desarrolle el articulo 106.2 CE puede establecer un procedimiento especifico
mediante el que exigir tal responsabilidad, y de esa regulacion puede derivarse
la necesidad de que sea un orden jurisdiccional concreto el que conozca de las
correspondientes reclamaciones. En efecto, si mediante el cumplimiento del
mandato constitucional de desarrollo legislativo que incorpora el articulo 106.2
CE se establece un procedimiento administrativo por el que reclamar la respon-
sabilidad de Ia Administracioén, y al propio tiempo, en e¢jecucién del mismo
mandato constitucional, se amplia el Ambito material de la responsabilidad ad-
ministrativa extracontractual cuya exigencia se somete al procedimiento, se esti
produciendo ipse fure una modificacion del reparto jurisdiccional en la materia,
que no se ha contenido en normas juridico-procesales, sino en normas sustant-
vas. Con esto quiere decirse que una modificacion de las normas sustantivas
puede deparar la alteracion del repario jurisdiccional que resulte de aplicar
unas mismas normas procesales, sin que ello pueda ser entendido como una
vulneracion de los condicionamientos juridicos que regulan el reparto jurisdic-
cional en nuestro Derecho (reservado a ley organica), dado que el criterio de
reparto recogido en la normativa procesal ha sido respetado, y lo que se ha
modificado es el régimen sustantivo de la materia, sin que tal modificacion
pueda reputarse inconstitucional por encontrarse desprovista de la forma de ley
organica. No se ha pretendido modificar el criterio procesal de reparto (que
sigue siendo el mismo antes y después de la reforma), sino la regulacién sustan-
tiva de una misma materia, lo que inevitablemente ha provocado una reordena-
cion de la extensién competencial de los distintos 6rdenes jurisdiccionales, deri-
vada de aplicar exactamente los mismos criterios.

Este razonamiento debe ser suficientemente resaltado, por las singulares
consecuencias queé reviste sobre el tema en examen. Como hemos de ver mas

4. En este mismo sentido ha afirmado Martin ReBoLLO, L.: «Nuevos planteamientos...», of. cit.,
pg- 2833, que el art. 106.2 CE deja un amplio margen a la accion del legislador en orden a
determinar el régimen sustantivo de la responsabilidad administrativa extracontractual.

5. En el mismo sentido, Copo OLvEra, T.: Ley 30/1992..., op. t., pg. 659.
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adelante, un cierto sector (doctrinal y jurisprudencial) cuestiona la validez de
la Ley 30/1992 en orden a modificar el reparto jurisdiccional en materia de
responsabilidad administrativa extracontractuial, con base en la reserva de ley
organica que pesa sobre la materia. Sin embargo, desde la perspectiva que expo-
nemos no ha existido verdaderamente modificacion de las reglas de reparto
Jjurisdiccional, sino mis bien, un cambio en la regulacion sustantiva de una mate-
ria que depara, a la vez, su adscripcién exclusiva al orden jurisdiccional conten-
cioso-administrativo, con base en las reglas de reparto previamente establecidas
en nuestro ordenamiento con el adecuado rango normativo.

2. LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DEL TITULO X DE LA LEY DE RE-
GIMEN JURIDICO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

Lo antedicho nos conduce hasta los articulos 139 y ss. LRJ-PAC, que desa-
rrollan tanto la remision legislativa del 106.2 CE, como la reserva competencial
del 149.1.18.* CE. Dado que esta Ley es la primera que se dicta en nuestro
ordenamiento en cumplimiento del mandato normative que impone el articulo
106.2, debe suponerse dirigida, entre otras cosas, a perfilar el concepto de «servi-
cios piblicos» que figura en el precepto constitucional.

Por otra parte, la existencia de un ambito subjetivo preciso en la Ley 30/
1992 determina la posibilidad de que la Ley excluya del concepto de administra-
cion puablica a ciertos entes del sector pablico (los dotados de personalidad
juridico-privada). En la medida que ciertos sujetos resultan excluidos del régi-
men de responsabilidad de las administraciones piblicas, reciben la considera-
cién de entes privados a todos los efectos. De tal manera que su actividad ya no
resulta abarcada por el concepto de servicio publico del articulo 106.2 CE",

6. Como tuvimos ocasion de senalar en el Capitulo anterior, el comin de la doctrina entiende

que la formula del art. 106.2 CE se limita a constitucionalizar el régimen juridico preexis-
tente de responsabilidad administrativa extracontractual. En tal sentido, abarcaria al con-
junto de actividades desempenadas por la Administracion pablica.
En relacion con este asunto, puede revestir interés el conocer la tramitacidn parlamentaria
que recibid el art, 106.2 CE. En principio, ningin precepto constitucional regulaba especih-
camente la responsabilidad administrativa extracontractual en el Anteproyecto de Constitu-
cion, Para superar esta omision, fueron presentadas dos enmiendas. La primera, del grupo
parlamentario «Socialistas del Congreso», propuso €l siguiente texto para el art. 104.2: «Los
Tribunales controlaran la sumision de la Administracion a [ Ley v al Derecho y el servicio
a los fines que justifican su actuacion, declaran las responsabilidades patrimoniales por las
lesiones injustas que su actividad ocasione a los ciudadanos y suplen la omision de la activi-
dad de la Administracién cuando tal actividad es legalmente obligadas; wvid. Constitucion
espariola. Trabajos parlameniarios, Cortes Generales, Madrid, 1980, pg. 56.
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recibiendo en cambio ¢l tratamiento legal de un ente privado, y sujetindose a
las reglas civiles de responsabilidad extracontractual. El hecho debe ser cuidado-
samente resaltado, por cuanto un volumen considerable de la gestién adminis-
trativa (de los servicios piiblicos) viene derivindose recientemente desde las for-
mas organizativas juridico-piiblicas hacia las juridico-privadas, lo que provoca la
decadencia del criterio constitucional (juridico-administrativo) de lesién para
imponerse en su lugar un régimen civil. En conclusién, una misma actividad,
desempenada por dos sujetos diferentes (ambos del sector pablico), puede en-
contrarse regulada por regimenes juridicos diversos, en razén a la forma juridica
del ente actuante. El tema parece alejado del objcto de nuestro estudio, pero
mis adelante se comprobarin las inevitables consecuencias que revierte esta
circunstancia sobre el reparto jurisdiccional en materia de responsabilidad admi-
nistrativa extracontractual.

De otro Jado, en los articulos 139 y ss. LRJ-PAC se regula un procedimiento
especifico por el que reclamar la responsabilidad de la Administracién, lo cual,
como antes se apuntd, puede determinar la necesidad de que sea un concreto
orden jurisdiccional el que conozca los recursos que, eventualmente, lleguen a
presentarse en la materia. Sin embargo, en estos articulos no se contiene un
elenco de las administraciones a las que abarca la regulacion, como tampoco
una somera referencia a la tipologia de los entes que deben considerarse someti-
dos a este régimen juridico. En el Titulo X de la LRJ-PAC no se establece a qué
administraciones pniblicas les resulta de aplicacion la regulacidén que contiene. El
problema se reconduce entonces hacia el anilisis del ambito subjetivo general
de la Ley’, cuestién que, por razones que se comprenderan mas adelante, inte-
resa abordar de manera sistemdtica y suficientemente detallada,

Asimismo, ta Unién de Centro Democritico, en la enmienda niim. 779 al Anteproyecto de
Constitucion (ibidem, pg. 496), propuso la refundicién de sus arts. 101, 103 y 104, recogiendo
el siguiente texto acerca del tema que nos ocupa: «Los pardculares, en los términos estableci-
dos por la ley, tendrin derecho a ser indemnizados por toda lesién que sufran en sus bienes y
derechos, salvo en los casos de fuerza mavor, siempre que aquella lesién sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios pblicos». En lajustificacién no aparece ninguna referenciaa
Jainclusién de esta materia en la Constitucidn, ni tampoco al significado que debe otorgarsele,
El Informe de la Ponencia toma en consideracién esta Gltima enmienda, y redacta un art.
98.2 que recoge literaimente el texto propuesto por la UCD, afirmando que de este modo
se aceptan asimismo las propuestas del Diputado sefior Betamendia Belzunce, y del Grupo
Mixto, en el sentido de incluir en el texto de la Constitucién un precepto consagrado a
reconocer la responsabilidad de la Administracion.

En toda la wamitacién ulterior el texto se mantuvo en esos mismos términos, sin que se
produjeran debates sobre el alcance de su contenido sustantivo,

7. En cualquier caso, debe saberse que, segun Brasco Esigve, A «La responsabilidad de la
Administracion», ep. at., pg. 412, la omision de todo deslinde subjetivo en este punto com-
porta la inclusién en el régimen de la responsabilidad administrativa extracontractual de
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3. EL AMBITO SUBJETIVO GENERAL DE LA LEY 30/1992

La tipologia institucional de las administraciones publicas es la piedra angu-
lar del Derecho administrativo contemporaneo. Es dificil abordar cualquier estu-
dio de la disciplina sin tropezarse con esta cuestion previa o incdental Cada
regulacién sustantiva del Derecho administrativo es susceptible de presentar un
diverso dmbito de aplicacién, por cuanto puede abarcar a todos, a algunos, o
solo a uno de los diferentes tipos de administraciones publicas que existen en
nuestro ordenamiento. El régimen juridico de la responsabilidad administrativa
no escapa de esta problematica. Por ello, para introducirnos en el estudio del
reparto jurisprudencial en la materia, es imprescindible conocer previamente a
qué régimen juridico de responsabilidad se somete cada Administracion publica:
este régimen comporta un primer condicionamiento o modulacion del &mbito
competencial de cada orden jurisdiccional en relacion con la responsabilidad
administrativa extracontractual.

La Ley 30/1992 tiene un concreto ambito de aplicacidn, del que son exclui-
dos una serie de entes del sector publico. El articulo 2.1 de la Ley resulta bas-
tante clasico en sus postulados, incluyendo en el concepto de Administracion
publica a la Administracién General del Estado, a las administraciones de las
comunidades autdnomas y a las entidades que integran la Administracion local.
La principal novedad en la cuestion viene representada por el apartado 2.7 del
mismo articulo, en el que s¢ aprecia un doble significado: primero, concebir
como administraciones publicas a «las entidades de Derecho publico con perso-
nalidad juridica propia vinculadas ¢ dependientes de cualquiera de las adminis-
traciones publicas»; y segunde: incluir tales entidades en el ambito de aplicacion
de la Ley «cuando ejerzan potestades administrativas, sometiéndose en el resto
de su actividad a lo que dispongan sus normas de creacion. Conviene analizar
las consecuencias gque de todo ello se derivan para nuestro trabajo.

3.1. El concepto de entidades de Derecho puablico.

El legislador ha empleado en el articulo 2.2 LRJ-PAC un término que ticne
una acepcion especifica en el articulo 6.1, b) LGP. Sin embargo, la finalidad del
precepto no parece ser la de someter a la Ley el conjunto de la actividad de estos
sujetos, sino mas bien, aspectos parciales de la misma: el ejercicio de potestades
administrativas. Esto introduce una tension evidente entre la literalidad del pre-
cepto v su teleologia, lo que fuerza una interpretacion integradora que tome en
consideracion ambos criterios. En este sentido, conviene tener presente un indi-

todas las administraciones piblicas, sin diferenciacidn de regimenes juridicos en funcion
del ejercicio de funciones piablicas o privadas, o de cualquier otra circunstancia.
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cio reflejado en el punto III de la Exposicion de Motivos de la Ley, que la
presume vocacionada a satisfacer «la necesidad de introducir reformas profun-
das en esta materia que tengan en cuenta, tanto Ja multiplicidad de administra-
ciones puablicas a las que la Ley va dirigida, como la necesidad de ampliar las
garantias de los civdadanos», Del mismo modo, el punto XV de la citada Exposi-
cidn de Motivos afirma que mediante esta Ley «Se hace asi realidad la previsién
contentda en el articulo 149.1.18.* de la Constitucién sobre el establecimiento
de un “sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Piiblicas”. A mi
juicio, el articulo 2.2 LRJ-PAC atiende, precisamente, esa doble necesidad: su
ambito subjetivo no debe entenderse circunscrito a las concretas entidades que
regula el articulo 6.1, b) LGP, sino abarcar a la «multiplicidad» de administracio-
nes pitblicas ante las que resulta preciso «ampliar las garantfas de los ciudada-
nos»", de tal manera que se establezca un mismo sistema de responsabilidad de
lodas tas Administraciones publicas, inclusive los entes de Derecho piiblico.

Conjugando este dato (que comporta un efecto extensivo del ambito de la
Ley) con la expresién «de Derecho piiblico» (que provoca el efecto contrario),
debe concluirse que en el articulo 2.2 LRJ-PAC se incluyen «las organizaciones
con personificacion pablica: las estrictamente insirumentales como los organis-
mos auténomos administrativos, los de caracter comercial, industrial, financiero
o anilogos, las Entidades de Derecho Pilblico que hayan de ajustar su actividad
al Derecho privado, y el resto de entes del articulo 6.5 LGP a los que sea aplica-
ble la relacién de instrumentalidad (Entes portuarios, Comisién del Sistema
Eléctrico Nacional, etc.}; asimismo, las denominadas administraciones indepen-
dientes. (...) Deja fuera, por tanto, las sociedades de capital piblico»®. Un breve

8. En el mismo sentido se manifest6 el Consejo de Estado en relacion con el proyecto de Ley,
lo que depard la modificacién de su art. 2 en orden a ampliar la sujecion a la Ley de las
entidades de Derecho pablico, eliminando la frase final «en la medida que su ley de creacion
no dispenga otra cosa»; vid. FERNANDO PabLo, M. M.: La Ley comin..., op. cit., pg. 126.

9. Cfr. DE VIGENTE DOMINGO, R.: Los entes instrumentales en las leyes de procedimiento y de contratos
de las administraciones piiblicas, Civitas, Madrid, 1996, pgs. 69 y 70. Esta misma interpretacién
es compartida por la mis comin doctrina; vid. CoscuLLUELA MONTANER, L.: Manual de Derecho
administrative, Civitas, Madrid, 1994, pg. 46; Garrpo Faira, F.: «Un tema de seguridad juri-
dica: la regulacién de los entes instrumentales», REDA, niim. 79, 1993, pgs. 389 y ss.; v
después, con FERNANDEZ PASTRANA, J. M.: Régimen juridico de las administraciones priblicas y procedi-
miento administrativo comin, Civitas, Madrid, 1995, pgs. 64 y ss.; Sainz Moreno, F.: «Principios
y ambito de aplicacion de la LPA (en particular arts. 1 a 3)», en Administraciones pruiblicas y
ciudadanos. Estudio sistemdtico de la Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrative Comiin, Praxis, Barcelona, 1993, pg.
159; Lorez Ramon, F.: «Reflexiones sobre el ambito de aplicacidn de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Pitblicas», RAP, num. 130, 1993, pg. 116; PAREJo ALFONSO,
L.: «Objeto, ambito de aplicacion...», op. ¢it,, pg. 37 (guien, no obstante, considera excluidas
del ambito de aplicaciéon de la Ley a las administraciones independientes, en pg. 38); Fer-
KaNDO PaBlLo, M. M. La Ley comiin..., op. at., pg. 128; Cobo OLVERA, T.: Ley 30/1992 . op, cit.,
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repaso de las instituciones que han adoptado esta forma de personificacion nos
ofrece un vasto panorama sobre el que aplicar el régimen de responsabilidad
dispuesto por la Ley 30,/1992*°,

A ello se le debe anadir lo dispuesto por la Disposicién Transitoria Primera

de la Ley, que parece excluir de su ambito de aplicacidn a las corporaciones de

10.

Pg- 8 v AwvareLLos Gave, C.: Manual de procedimiento administrative, Xunta de Galicia, San-
tiago de Compaostela, 1943, pgs. 43 y ss.

Por cl contrario, MonTOYa MARTIN, E. Las empresas piblicas sometidas al Devecho privado, Marcial
Pons, Madrid, 1996, pgs. 485 y ss., estima que el precepto abarca ignalmente a las sociedades
mercantiles en mano piblica, ¢n la medida que ejerzan potestades administrativas, conside-
rando que, de lo contrario, se entregaria a la discrecionalidad de la Administracion el sujetar
o no a ia ley el ejercicio de las potestades administrativas, mediante su atribucion a socieda-
des mercantiles. La misma conclusion aparece implicita en la postura de GoNzALEZ NavARRO,
F.: «Ambito (subjetivo y objetive) de aplicacion», en Régimen juridico de las administraciones
priblicas y procedimiento administrative comain, Civitas, Madrid, 1994, pgs. 127 y ss.

En relacidn especifica con el tema de la responsabilidad exeracontractual, vid. el comentario
de BLasco Esteve, A., en Comentario sistemdtico ..., op. dl., pg. 412; y asimismo GONZALEZ PEREZ,
J.: La responsabilidad ..., op. cif., pg. 146; v MORILLO VELARDE PEREZ, |. L: «La huida...», op. dt,
pg- 1011. Para estos autores, el régimen sustantivo de responsabilidad «se aplica a todas las
administraciones pablicas y a la responsabilidad derivada de los Grganos que no tengan este
caracter que esté sujeta a Derecho administrativo». En cambio, MArTIN REBOLLO, L.t «La
responsabilidad patrimonial de las Administraciones pablicas en Espana», en Propiedad, ex-
propiacian y responsabilidad, Tecnos, Madrid, 1996, pg. 89, también con referencia expresaala
responsabilidad administrativa extracontractual, sostiene que «los entes que adoptan formas
societarias de personificacidn v que actilan sometidos, sin mas, al trifico juridico privado»
resultan excluidos de este régimen, opiniones en las que abunda en «La responsabilidad
patrimonial...» (1996), pgs. 824 v ss., donde analiza con detenimiento la aplicacion del régi-
men de responsabilidad extracontractual al conjunto de entidades de Derecho piblico exis-
tentes en nuestro ordenamiento juridico.

Tomando como referencia el compendio normativo de Marrin REBOLLO, L.: Leyes administrati-
vas, Aranzadi, Pamplona, 1996, pgs. 573 y ss., pueden citarse Jas siguientes entidades (el
elenco no es exhaustivo);

A} Organismos autébnomos de caracter administrativo: [nstituto Nacional de Administra-
cion Pablica {INAP); Centro de Estudios Judiciales; Museo del Ejército; Instituto Nacional
de Estadistica; Instituto Nacional de Empleo; Cento de Estudios Constitucionales; Centro
de Investgaciones Sociologicas; Instituto Nacional de Consumo; Institito de ka Mujer,

B) Organismos automomos de caricter comercial, industrial, financiero o andlogo: Boletin
Oficial del Estado; Centro de Gestion Catastral y Cooperacion Tributaria; Organismo Nacio-
nal de Loterias y Apuesias del Estado; Correos y Telégrafos; Parque Mévil Ministerial; Centro
Espanol de Metrologia; Consejo Superior de Investigaciones Cientificas.

() Entidades de Derecho piblico [art. 6.1, b) LGP]: Centro para el Desarrollo Tecnolégico
Industrial; Consorcio de Compensacién de Seguros; Empresa Nacional de Transportes de
Viajeros por Carretera (ENATCAR); Ente Pablico de [a Red Técnica Espanola de Television
(RETEVISION); Escuela Oficial de Turismo; Fabrica Nacional de Moneda y Timbre
(FNMT); Ferrocarriles de Via Estrecha {(FEVE); Instituto del Crédito Oficial (ICO); Instituto
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Derecho piiblico, inclusive en el supuesto de que ejerzan potestades administra-
tivas''; esta dltima consecuencia ha sido cuestionada por la doctrina, que parece
propugnar el sometimiento a la LRJ-PAC de los actos de aplicacion de potesta-
des administrativas de las corporaciones de Derecho piblico, con diversos argu-
mentos'?. El problema entronca con la consideraciéon de la naturaleza juridica

11.

12.
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para la Diversificacién y el Ahorro de Energia; Red Nacional de los Ferrocarriles Espatioles
(RENFE); Sociedad Estatal de Participaciones Industriales (SEPI); Sociedad Estatal de Pro-
mocion y Equipamiento de Suelo (SEPES); Sociedad de Salvamento y Seguridad Maritima.
D) Entes de Derecho piblico (art. 6.5 LGP): Aeropuertos Espafioles y Navegacién Aérea
(AENA); Agencia Estatal para la Administracién Tributaria (AEAT); Agencia Industrial del
Estado (AIE); Ente Piiblico Puertos del Estado; Autoridades Portuarias (de cada uno de los
Puertos del Estado); Comisién Liquidadora de Entidades Aseguradoras (CLEA); Comisién
del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT); Instituto Cervantes; Consejo de Administra-
cion del Patrimonio Nacional; Ente Pablico Radiotelevision Espanola; Instituto Espafiol de
Comercio Exterior.

E) Administraciones independientes: Banco de Espafia, Agencia de Proteccién de Datos;
Comisiébn Nacional del Mercado de Valores (CNMV); Universidades (cada una de ellas,
siempre que sean piiblicas); Consejo de la Juventud; Consejo de Seguridad Nuclear,

En el mismeo sentido, Lopez Ramon, F.: «Reflexiones...», op. ¢it., pgs. 97 y ss.; FERNaNDo PaBro,
M. M.: La Ley comin..., op. cit., pg. 130; Coso OLvera, T.: Ley 30/1992., op. dt., pg. 11.
Asimismo lo destacan (y lo reprochan) Garcis pe ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RoDRIGUEZ, T. R.:
Curso..., vol. 2, op. at., pgs. 460 y ss.; GARRIDO Farra, F. y FERNANDEZ PASTRANA, J. M. Régimen
juridico..., op. dl., pg. 63; GonzALez Navarro, F.: «Ambito...», en Régimen juridico..., op. cit.,
pg. 139; Tornos Mas, |.: «Titulo competencia] del Estado, ambito de aplicacion y entrada
en vigor», en Administracion priblica y procedimiento adminisirative, Boch, Barcelona, 1994, pgs.
52 y ss.; Martin REBOLLG, L.: «Régimen juridico de los colegios», en Los colegios profesionales a
Ia lux de la Constitucion, Civitas, Madrid, 1996, pgs. 184 y ss. y ALvareiLos Galve, C.: Manual.. .,
op. cil., pgs. 44 v ss.

En cambio, SaiNz Moreno, F.r «Principios...», op. cil., pgs. 107y ss., entiende que las corpora-
ciones de Derecho piublico se encuentran incluidas en el concepio de entidades de Dere-
cho piblico del art. 2.2 LR]-PAC, planteamiento gue también parecen sostener Coscu-
LLUELA MONTANER, L.: «La posicion ordinamental de la Ley 30/1992 y los principios y efectos
de la misma», en Comentario sistemdtico ¢ la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Puiblicas y del Procedimiento Administrative Comin, Carperi, Madrid, 1993, pg. 40; Pargjo AL
FONSO, L.: «Objeto, ambito de aplicacion...», ep. cit., pg. 37 y VAzQuEz IRuzuBIETA, C.: Procedi-
miento administrative comin. Comentario a la Ley 39/1992, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimients Administrativo Comin, EDERSA, Madrid, 1993, pgs. 15y ss.

En efecto, los autores citados en la nota anterior parecen sostener la necesidad de conside-
rar integrados en el ambito de aplicacion de la Ley los actos que las corporaciones de
Derecho publico dicten en el desempeno de funciones piblicas, aduciendo, en particular,
el art. 149.1.18.* CE, que postula un procedimiento comiin que garantice la igualdad de
trato de los administrados ante las administraciones puablicas. En todo caso, sostienen la
posibilidad de mantener esta misma conclusidn en tanto se dicte la normativa reguladora
de tales entidades a que hace referencia la propia disposicién adicional.

La inclusién de las corporaciones de Derecho piblico en el ambito de aplicacion de la Ley
30/1992 concordaria con el nuevo régimen de impugnacion de sus actos que prevé el
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de las corporaciones de Derecho piblico, pues de ser calificadas como adminis-
traciones publicas, deberjan regirse por el mismo régimen de responsabilidad
que las restantes, en logica aplicaciéon del ardculo 149.1.18.* CE. Debido a la
complejidad de la cuestién, hemos considerado oportuno concederle un trata-
miento especifico mis adelante (§5 de este Capitulo).

De otro lado, el requisito de la personalidad de Derecho publico excluye
del ambito de aplicacién de la Ley a los particulares ejercientes de funciones
publicas y a los prestatarios de los servicios piblicos, gue aunque ejerzan potesta-
des, no deberan hacerlo con sujecion a lo dispuesto por la LRJ-PAC. Todos ellos
se rigen por su normativa especifica que, eventualmente, puede remitir a la LR]-
PAC la regulacion de ciertas cuestiones. Pero distinta consideracién merecen, a
mi juicio, los agentes de la Administraciéon, entendidos como mandantes de la
misma, a quienes se les haya atribuido ¢l desempeno puntual de una concreta
potestad administrativa que deberia ser acometida por la propia Administracion;
resulta ejemplificativo ¢l caso de los adminiswradores provisionales designados
en los procedimientos de intervenciéon de empresas. Estos sujetos actitan como
si se tratara de la Administracién piblica en el desempeno de la potestad que
la misma tenga atribuida, por lo que deben respetar la Ley 30/1992 como si de
Ia propia Administracion se tratase.

3.2. El requisito de la vinculacién o dependencia”. Inclusion de las administra-
ciones independientes y de la Seguridad Socizl en el ambito de aplicacion
de la Ley.

La referencia al criterio de la vinculacién o dependencia de las administra-
clones territoriales que aparece en cl articulo 2.2 LRJ-PAC ha merecido, por lo
general, escasa atencion. A mi juicio, debe interpretarse como una prevision
extensiva, ¥ no restrictiva, del ambito de aplicacion de la Ley, v entiendo, con

Proyecto de Ley Reguladora de la Jurisdiccidén Contencioso-Administrativa de 1993, et cual,
en su art. 1.2, ), califica a las corporaciones de Derecho pablico como administraciones
piblicas «cuando ejerzan potestades administrativas» (vid. Informe de la Ponencia en
BOCG, Serie A, nam. 1337, de 3 de enero de 1996). En el mismo sentido, ¢l Anteproyecto
de Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1997 afirma en su art.
2, b) que corresponden a esta jurisdiccion las cuestiones que se susciten en relacion con
«los actos y disposiciones de las Corparaciones de Derecho Piblico, adoptados ¢n el ejerci-
cio de funciones administrativas».

13.  Ei criterio de la vinculacion parece haber operado ocasionalmente como parametro de
exclusion de la LPA de 1958. En este sentido, el Tribunal Supremo excluyd de su dambito de
aplicacion la actividad desempeniada por ciertos Organos ajenos o extrafios a la estructura
organizativa de ta Administracién territorial, como es el caso de los jurados provinciales de
expropiacién; asi, SSTS 10 febrero 1989 (R] 1989, 1004) y 22 febrevo 1993 (R] 1993, 843).

-
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Dg VICENTE, que «permitiria albergar, como se ha dicho, las Administraciones
independientes cuya dependencia del Gobierno o de la propia Administracion
territorial se debilita comno medio para conseguir una mayor neutralidad en la
gestién, pero sin que comporte una total desvinculacion: tal ocurre con €l Banco
de Espana, el Consejo de Seguridad Nuclear o la Comision Nacional del Mer-
cado de Valores»'*, asi como las universidades, entre otros. Notese que conforme
a este criterio resultarian incluidas en la LRJ-PAC las corporaciones de Derecho
piblico; pero la Disposicién Transitoria 1.% de la Ley afirma expresamente lo
contrario, segin expusimos anteriormente, lo que bloquea la posibilidad de
efectuar una interpretacidon extensiva en este aspecto.

Una consideracidn semejante parece merecer la Seguridad Social. Los entes
integrados en el sistema de Seguridad Social gozan de una especial naturaleza juri-
dica, de la que resulta ilustrativa el tratamiento especifico que reciben en el ar-
ticulo 5 LGP, que clasifica a las entidades gestoras en una tipologia institucional
peculiar, que no puede enclavarse ni siquiera en el articulo 6.5 de la propia Ley.
El articulo 59.1 LGSS-A afirma expresamente que Ias entidades gestoras tienen la
naturaleza de entidades de Derecho pribdlico. Al propio tiempo, la doctrina ha destacado
que se encuentran en relacion de vinculacién o dependencia con las administra-
ciones publicas, que ejercen facultades de tutela y nombran y remueven a sus di-
rectivos'®. Por ello, aunque el parrafo segundo del articulo 59 LGSS-A excluye ex-
presamente la aplicacién (incluso supletoria) de la Ley de Entidades Estatales

14, Cfr. De Vicente Dominco, R.: Los entes..., op. cif.,, pg. 71. Por el contrario, MoNTOvA MaRTIN,
E.: Las empresas..., op. cil., pgs. 486 y ss., identifica el criterio de la vinculacién o dependencia
con el concepto de sociedades vinculadas manejado por el Derecho mercantil, asi como
con ¢l del «<empresas vinculadas» que figura en el art. 134 LCAP.

Por su parte, Parejo ALFONso, L.: «Objeto...», op. cit., pg. 38, considera que las administracio-
nes independientes quedan excluidas del ambito de la Ley.

15.  Segin PALOMAR OLMEDA, AL Derecho priblico de la Seguridad Sociel, Ariel, Barcelona, 1993, pg.

164: «Los entes personificados, asi creados, se relacionan con la Administraciéon a través del
ejercicio por ésta de facultades de tutela en virtud de las cuales pueden dictarse las directrices,
marcarse los objetivos y, en general, supervisar y controlar la actuacién de los entes personifi-
cados, contando para ello con un instrumento esencial cual es la posibilidad de sustituir libre-
mente a las personas que dirigen los entes personificados (...}. De esta formay como primera
conclusién, podriamos convenir en que las normas de Seguridad Social son aplicadas por
unos entes personificados cuya consideracidn publica resulta evidentes,
Las relaciones de vinculacion y dependencia también son puestas de relieve por DeL VaL
DE LA FUENTE, E.: Lecciones de Seguridad Social, vol. 2, CEF, Madrid, 1991, pg. 354, quien
asimismo toma en consideracién la naturaleza juridico-piiblica de las entidades integradas
en el sistema nacional de salud; en el mismo sentido, vid. AA VV: Curso de Seguridad Social,
Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pgs. 129 y ss.; ALonso OLea, M. y TorTuEre Plaza, J. L
Instituciones de Seguridad Social, Civitas, Madrid, 1988, pgs. 341 y ss.; ALarcON CARACUEL, M.
R. y Gonziiez OrTeGA, 5.0 Compendio de Seguridad Social, Tecnos, Madrid, 1989, pgs. 80 y ss.
v AA VV: Lecciones de Seguridad Social, Akal, Torrejon de Ardoz, 1990, pg. 111.
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Autonomas a las entidades gestoras de la Seguridad Social, ello no obsta a su natu-
raleza juridica de administraciones publicas, que es proclamada unanimemente
por la doctrina académica’®, y que se percibe atin més claramente tras la aproba-
cidn de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (LOFAGE)".

De aqui derivan dos conclusiones: 1.2) Que las entidades integradas en el
sistema de Seguridad Social son entidades de Derecho piblico; y 2.2) Que se
encuentran en una relacién de vinculacion o dependencia con las administracic-
nes piblicas. Ambos argumentos, entrelazados, suponen su inclusion en el ar-
ticulo 2.2 LRJ-PAC™. Consiguientemente, aunque existan procedimientos espe-
cificos en materia de Seguridad Social que no se encuentran sometidos a la Ley
30/1992, parece evidente que las instituciones integradas en la Seguridad Social,
en tanto que administraciones piiblicas o entidades de Derecho puablico depen-

16, Vid. Oworic Fos, J. M.: El sistema espanol de Seguridad Sociel, CEF, Madrid, 1989, pgs. 91 y ss.;

Sax1aMmARIA PasTor, . A.: Fundamentos de Devecho administrative, CEURA, Madrid, 1988, pgs.
1212 y ss.; Gonzalez Navarko, F. y Gonzdvez PERez, [.: Régimen..., op. cif,, pg. 121; Garripo
Faria, Foo «La administrativizacion de Ja gestién de la Seguridad Social (con una alusion al
Estado de bienestar) », RAP, nGm. 140, 1996, pgs. 17 y ss.; Araricio Tovar, .o La Seguridad
Social y la proteccion de la salud, Civitas, Madrid, 1989, pgs. 207 v ss.; PaNTALEON PRIETO, F.;
Respemsabilidad civil..., op. cit., pgs. 161 y ss. y MarTiN REBOLLO, L.: «Nuevos planteamien-
tos..», op. cit., pg. 2817,
El mismao planteamiento subyace en los trabajos de FERNANDEZ PasTRANA, | MLt El servicio priblico
de la sunidad: el marco constitucional, Civitas, Madrid, 1984, pgs. 79y ss.; PEMAN Gavix, J.: Derecho
a la salud ¥ Administracion sanitaria, Real Colegio de Espana, Bolonia, 1989, pgs. 211 y ss. y
ALVAREZ NEBREDA, C.: Administracion sanitaria y sistemas de salud, Sintesis, Madrid, 1994, pg. 82.
En cambio, Aronse OLea, M. y TorRTUERO PLazy, J. L. Instituciones..., op. dt., pg. 344, se
limitan a calificar las entidades gestoras como «entidades estatales auténomas, gestoras de
la Seguridad Social».

17. Disposicién Adicional Sexta <te la LOFAGE afirma que: «a las Entidades gestoras y a la
Tesoreria General de la Seguridad Social les seran de aplicacion las previsiones de esta Levy,
relativas a los Organismos auténomes», o que resalta la consideracion de administraciones
publicas que estas instituciones merecen.

18, «Tanto el conjunto organico pablico que integra el Sistema Nacional de Salud —en el que
hay que incluir 1a eventual actividad municipal en este campo—- como las entidades privadas
que gestionan este servicio por via de vinculacién e concierto constituyen a ios efectos de
la LR]-PAC, Administracién Pblica, bien por expresa mencion de la LR]-PAC, Administra-
ciones Territoriales, bien por la vinculacién o dependencia de estas entidades respecto de
estas Administraciones en la gestion de un servicio piiblicos: cfi. RnEro Ysery, |, Lo «la
responsabilidad de la Administracion Piablica en materia sanitaria», en La responsabilidad
de los profesionales y de las administraciones sanitarias, Consejeria de Salud de {a junta de
Andabucia, Sevilla, 1994, pg. 94, En ¢l mismo sentido, vid. NoOGUERA BE ta MUELs, B «la
untdad jurisdiccional y la reclamacion de indemnizacion por prestacion defectuosa de asis-
tencia sanitaria de la Seguridad Social», REDA, nGm. 88, 1995, pg. 604.
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dientes o vinculadas a las mismas, se encuentran sometidas al régimen general que
para todas eflas establecen los articulos 139 y ss. de la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comin.

4. LA UNIFICACION DEL PROCEDIMIENTO DE RECLAMACION COMO
DIRECTRIZ DEL REPARTO DE JURISDICCION EN MATERIA DE RES-
PONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL DE LA ADMINISTRACION

4.1. El articulo 146.2 LRJ-PAC y la unificacion del procedimiento de reclama-
cién de responsabilidad extracontractual de la Administracién.

El articulo 142.6 LRJ-PAC dispone: «la resoluciéon administrativa de los pro-
cedimientos de responsabilidad patrimonial, cualquiera que fuese el tipo de
relacién, publica o privada, de que derive, pone fin a la via administrativa». Al
someter a un mismo procedimiento administrativo la accidon de responsabilidad,
tanto en relaciones de Derecho publico como privado, y concluir dicho procedi-
miento inico mediante un acto administrativo, residenciable ante la jurisdiccion
contenciosa, este preceplo determina lo unificacion de la competencia jurisdiccional en
maleria de responsalilidad extracontraciual de la Administracién en beneficio del orden
contencioso-administrativo.

Esta interpretaciéon es pricticamente uninime en la doctrina académi-
ca administrativista’ y procesal”, y también es compartida por el Defensor

19.  Vid Martin ResoiLo, L.: «Laresponsabilidad...» (1994), op. ct., pgs. 86 v ss.; GoNzALEZ PEREZ,
.- Respensabilidad..., op. cit., pgs. 135 y 415 y ss.; Garcia pE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRI-
Guez, T. Ri: Curmse..., vol. 2, ep. cil,, pg. 427; Copo Owvers, T.: Ley 30/1992.., op. cit., pgs. 725
y 730; Brasco EsTevE, A «La responsabilidad de la Administracidns, op. dt., pg. 440; LEGUINA
Viila, |.: «La responsabilidad patrimontal...», op. dt., pgs. 402 y ss.; TORRENT 1 RiBERT, P. J.:
La responsabilidad patrimonial de las Adminisiraciones Piblicas, Fundacién Mapfre e Instituto
de Ciencias del Seguro, Madrid, 1995, pgs. 87 v ss.; Navarro MuNUERA, A. E.: «La regulacion
de la responsabilidad patrimonial de las administraciones plblicas», en Administracion pi-
blica y procedimiento administrativo. Comentarios a la Ley 30/1992, Bosch, Barcelona, 1994, pg.
539; BocaNEGRA S1ERRA, R.: «La responsabilidad civil...», opr. cit., pgs. 236 y ss.; PARADA VAZQUEZ,
R.: Derecho administrativo, vol. 1, op. cit., pg. 699; Luser BORRELL, F. y otvos: Régimen juridico...,
ap. cit., pgs. 363 y 403 y ss.; FUERTES SUAREZ, ]. L.: «Responsabilidad...», ap. dit., pg. 815; Garcia
Aivarez, G.: «La responsabilidad..», op. rit,, pg. 1004; LoreNzo JiMENEZ, |. V. Reflexiones sobre
el proceso contencioso-administrativo, CGPJ, Madrid, 1994, pg. 20; MorILLO-VELARDE PEREZ, J. L:
«La huida...», op. cit., pg. 1010; MESTRE DELGADO, ]. F.: «Crénica...», op. di, pg. 351 y BaLLes
TEROS FERNANDEZ, A.: Régimen juridico de la actividad de los entes locales, Alhara, Granada, 1993,
pg- 104,

20.  Vid. GARBERI LLOBREGAT, ].: Curse de Derecho procesal administrativo, Tirant lo Bianch, Valencia,
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del Pueblo™, por algunos pronunciamientos del orden jurisdiccional civil®,
por la Sala de Conflictos de Competencia%, y por el Tribunal de Conflictos
de Jurisdiccién®.

Sin embargo, esta postura encuentra oposicién en ciertos pronunciamien-
tos judiciales de los 6rdenes jurisdiccionales civil y social que, por razones siste-
maticas, serdn analizados en profundidad mas adelante (Capitulo IlI). Asi-
mismo, un sector doctrinal (cuyos componentes suclen enmarcarse en el ambito
civilista) ha afirmado que la Ley 30,1992 no unifica la jurisdiccion competente,
sino tan s6lo el procedimiento administrative de exigencia de responsabilidad,
por lo que en adclante no serd procedente la interposicién de reclamaciones
administrativas previas a Ja via jurisdiccional civil, debiendo sustanciarse en todo
caso e} procedimiento de responsabilidad de los articulos 142 LRJ-PAC y concor-
dantes, cuya resolucién abriria el acceso a la jurisdicaon avil 0 a la contencioso-
adminisirativa, segin los casos.

1994, pg. 76 y EscusoL Barrs, E.: «Los procedimientos de responsabilidad patrimonial de las
administraciones pitblicas», en Derecho procesal administrative, Tecnos, Madrid, 1945, pgs. 210
v 88,

21.  Vid. Informe del Defensor del Pueblo correspondiente @ 1994, t. 1, vol. 1, Cortes Generales, Madrid,
1995, pgs. 451 y ss. La cuestion de fondo versa sobre prestacion deficiente de asistencia
sanitaria, entendiendo ei Defensor que el modo de exigirla viene representado por los arts.
139 y ss. de la Ley 30/1992, destacando, en particular, el hecho de que el procedimiento
a seguir es el previsto por los arts. 142.3 y 145.2 LRJ-PAC, asi como por el RD 429/1993,

22, Aunque todavia no se mane¢jan pronunciamientos del Tribunal Supremo en la cuestion,
cabe citar la STS] de Navarra de 6 mayo 1996 (R] 1996, 4258), en la que puede leerse: «La
Ley 30/1992 (...}, establece un sistema unitario y legal de responsabilidad patrimomnial de
Ja Administracién, cualquiera que sea el tipo de relacién piablica o privada de que se derive
{art. 142.6), regulandose un Unico procedimiento administrative en el RD 429/1943, de
26 marzos.

23. Como se desprende de sus Autos de 7 julic 1994 (R] 1994, 7998); 27 octubre 1494 (R]
1994, 10587) v 11 diciembre 1995 (R] 1995, 9782 y 9783) (dos asuntos idénticos resueltos
un mismo dia). En ¢] primere de ellos puede leerse: «La Ley 30/1992, efectivamente, ha
vuelto al sistema de unidad jurisdiccional {...) y lo ha hecho claramente por una doble via:
unificando, en primer lugar, el procedimiento para la reclamacion de la indemnizacion vy,
en segundo término, unificando también la jurisdiccién y el régimen juridico aplicable».

24 En relacion con la exclusion de competencia del orden jurisdiccional civil, vid. su Sentencia
de 21 diciembre 1995 (R] 1995, 9776) v en sentido genérico, vid. la de 4 de junio de 1996
(RJ 1996, 4975), en la que se reproduce expresamente la frase citada en la nota anterior,
incluida en el Auto de 7 de julio de 1994 de la Sala de Centlictos.

25, Vid. MoraLes & Sanchior Manual prictico de respensabilidad civil, op. cit,, pgs. 188 y ss.; MORFso
CarrILLO, J.0 «Situacion actual..», op. ct. pg. 7758; Lasarte Auvarez, C.: Curso de Derecho
civil patrimonial, vp. cit,, pg. 385; SFRRERA CONTRFRAS, P, L0 «De la responsabilidad de las
administraciones piblicas y de sus autoridades v demas personal a su servicio», en Estudios
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Los principales argumentos manejados para desembocar en esta opinion
son los siguientes (junto a cada uno de ellos reflejamos el epigrafe de este tra-
bajo en el que recogeremos o hemos recogido ya la correspondiente contesta-
cion):

1.2 La actuacién de la Administracién piiblica territorial en relaciones de
Derecho privado no aparece incluida en el concepto de «servicios ptblicos» que
figura en la LRJ-PAC, por lo que se encuentra regulada en todos sus extremos
(inclusive la jurisdiccién competente)} por el Derecho civil (§4.2 de este Capitu-
lo).

2.¢  Los entes institucionales, que actian en el trafico juridico con persona-
lidad juridico-privada, siguen vinculados a lo dispuesto por la LEEA, sin que se
encuentren sometidos a la Ley 30/1992 cuando no ejerzan potestades adminis-
trativas; por consiguiente, corresponde al orden civil conocer de las demandas
de indemnizacién dirigidas contra tales entes por los danos derivados de su
actividad juridico-privada (§5 de este Capitulo).

3.2 Lla wis atractiva del orden civil le atribuye competencia cuando el
asunto no corresponda expresamente a otra jurisdiccion (§4.3 de este Capitulo
y §1.5 del Capitulo HI).

4.2 La continencia de la causa, que impide la division del pleito cuando
se demanda conjuntamente a la Administracion piblica y a un particular corres-
ponsable del dano (ikdem).

y comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrative Comiin, vol. 2, Ministerio de Justicia y Ministerio de la Presidencia, Madrid,
1993, pgs. 106 y ss.; ABAJO QUINTANA, |. ].: «Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrative Comin: tramitacion parlamentarias, en la
misma obra, pg. 327, Garcia GOMEz pE MERcapo, F.: «El nuevo sistema de responsabilidad
patrimonial de la Administracién», La Ley, nam. 3372, 1993; Ouver Lorez, C.: «El nuevo
régimen de responsabilidad de las Administraciones publicas y de sus autoridades y dems
personal a su servicio», La Ley, nam. 3385/1993 y Vizquez IRuzusieTa, C.: Procedimiento
administrative..., op. cil., pg. 451.

Por el contrario, otro grupo de autores civilistas, en consonancia con la doctrina adminis-
trativista y con alguna jurisprudencia menor recaida en el ambito civil, sostiene que la
jurisdiccion contencioso-administrativa es la inica competente para conocer las pretensio-
nes de responsabilidad extracontractual dirigidas contra la Administracién; vid. CastaN To-
BENAS, ]. v otros: Derecho civil..., op. at., pg. 986; Roca1 Trias, E.: «Derecho de darnios», op.
cit., pg. 506; Santos Briz, |.: La responsabilidad cvil, vol. 2, op. cit., pg. 834; PANTALEON PRIETO,
F.: Responsabilidad medica..., op. cil., pg. 34; CapalLErRO GEA, J. A Las responsabilidades..., op.
cit., pgs. 400 y ss.; Uriarie Ricore, M.: «Comentario...», ep. dl., pgs. 500 y ss. y BARCELO
DoMENECH, J.: «Comentario a la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 octubre 1995», CGIC,
nam. 40, 1996, pg. 232.
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5.7 La Ley 30/1992 no ha unificado la jurisdiccion competente, sino tan
sdlo ¢l procedimiento administrativo de exigencia de responsabilidad extracon-
tractual, que puede habilitar el acceso tanto al orden civil, como al contencioso-
administrativo, en funcién del ambito competencial de cada uno de ellos (todo
el §4 de este Capitulo).

6.* LaLey30/1992, y sureglamento de desarrollo en materia de responsa-
bilidad extracontractual, no ostentan la naturaleza juridica oportuna (de ley
organica) en orden a modificar el reparto de jurisdiccion establecido por la
LOY] (§4.3 de este Capitulo).

7.2 La actuacion de la Administracion en via de hecho la sitia en la misma
posicion que un particular, habilitando la competencia del orden civil (§1.2 del
Capitulo III).

8. La equidad o la justicia material, que habilitan a los jueces civiles a
conocer y resolver las demandas a pesar de que se confiesen incompetentes para
ello (§1.3 del Capitulo III).

9. En materia de malpraxis sanitaria, la responsabilidad del Estado deri-
vada de la asistencia médica en centros publicos corresponde al orden social
(83 del Capitulo 11I).

Ciertamente, la Ley 30/1992 ofrece un pobre argumento para sobrepo-
nerse a todos los anteriores, por cuanto se apova Unicamente sobre la idea direc-
triz de unificar el procedimiento administrative de reclamacién, para reposar
en ella la competencia jurisdiccional exclusiva del orden contencioso-adminis-
trativo™. Fl peso de los antecedentes judiciales no parece haber sido suficiente-
mente ponderado por el legislador, quien, ademas de no consignar literalmente
en la Ley la unificacién jurisdiccional, incurre en otras impericias, como la de
servirse nuevamente de la expresion «servicios publicos», anémala en el con-
texto de la responsabilidad administrativa extracontractual, para delimitar su
ambito sustantivo. A¥in es pronto para conocer la actitud definitiva que exhibira
la jurisprudencia civil ante la nueva legislacién, pero los primeros prenuncia-
mientos recaidos al respecto, que seran analizados en el proxime Capitulo, con-
firman la impresién de que ¢l reparto de jurisdiccion en materia de responsabili-
dad administrativa extracontractual seguird inmerso en grandes contradicciones,
y presentara lineas jurisprudenciales claramente enfrentadas tanto entre los dis-

26. Lo destacan (ylo lamentan) Garrino Faris, F. y FERNANDEZ PASTRANA, |. M.: Régimen juridico...,
op. cit., pgs. 379 y ss.; Garcia Arvarez, G.: «La respensabilidad...», ep. at., pg. 1005 y Liser
BorreLL, F. y otros: Régimen juridico..., op. loc. uit. cit.
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tintos 6rdenes implicados (el civil, el social, y ¢l contencioso-administrative),
como en ¢l seno de cada uno de ellos.

Interesa recordar que gran parte de los equivocos que en é€ste y otros senti-
dos deparard la aplicacién de la Ley 30/1992 se deben a la oscuridad de sus
preceptos, a la falta de correspondencia entre la finalidad que se confiesa en su
Exposicién de Motivos y la redaccidon que finalmente recibe el articulado: a
pesar de su pretensién de unificar el reparto jurisdiccional en ateria de res-
ponsabilidad extracontractual, ningtin articulo de la Ley lo afirma claramente,
habiéndose preferido desembocar en esa consecuencia mediante un mecanismo
indirecto, cual es el de establecer un solo procedimiento de responsabilidad, a
través del que se aspira a canalizar todas las reclamaciones por dafios contra
la Administracion. Si el legislador hubiese reflejado claramente en el texto la
unificacion jurisdiccional, no habria lugar a dudas de interpretacion con base
en tales lagunas y omisiones; pero desde el momento en que el Titulo X no
resulta explicito en este punto, era previsible que se plantearian dudas interpre-
tativas y disparidades de criterio, como viene sucediendo hasta ahora, y como
probablemente sucedera en el futuro.

4.2, Las relaciones de Derecho publico y privado: el articulo 144 LRJ-PAC y
su conexion con la unificacién del procedimiento de reclamacion.

Segin el articulo 144 LRJ-PACY, «Cuando las administraciones piiblicas
actilen en relaciones de Derecho privado, responderan directamente de los da-
nos y perjuicios causados por el personal que se encuentre a su servicio, conside-
randose la actuacion del mismo, actos propios de la Administracién bajo cuyo
servicio se encuentre. La responsabilidad se exigira de conformidad con lo pre-
visto en los articulos 142 y 143, segtin proceda». Este precepto debe conectarse
con el articulo 142.6 LRJ-PAC, en cuya virtud, «La resolucion administrativa de
los procedimientos de responsabilidad patrimonial, cualquiera que fuese el tipo
de relacién, pablica o privada, de que derive, pone fin a la via administrativa».
La referencia a la «relacién piOblica o privada» que recoge este liltimo parece
inntil, pues no anade nada nuevo a lo que en este mismo sentido ya se des
prende directamente del articulo 144.

:

En mi opinién, la existencia del articulo 144 LR}-PAC trae causa del articulo
41 LRJAE, con el que guarda un evidente paralelismo de redaccién. Este altimo

27. En relacién con este articulo se ha afirmado: «Parece mentira que, en materia que tanto
ha preocupado a la doctrina, todo se haya despachado con el ininteligible art. 144 que,
como se verd, crea mas problemas que resuelve»; cfr. GARRIDO Falia, F. y FERNANDEZ Pas.
TRANA, |. M.: Régimen juridico..., op. dil., pg. 379, apreciacion con la que concuerdo plenamen-
te.
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articulaba el reparto de jurisdiccion en materia de responsabilidad extracontrac-
tual de la Administracién en funcion de que ésta actuase en relaciones de Dere-
cho puablico o privado. Lo que realmente pretende la LR}-PAC mediante el ar-
ticulo 144 es instaurar la regla contraria, esto es, declarar que toda responsabilidad
extracontractual de 1la Administracion habra de exigirse en adelante conforme a
un mismo procedimiento, cuya resolucion abre la via contenciosc-administra-
tiva, con independencia de Ja relacion juridica en que s¢ hubiera generado el
dano. Pero en lugar de emplear esa férmula exacta y concreta (toda responsabi-
lidad extracontractual), se sirve de un circunloquio que empeora considerable-
mente la claridad del texto, v permite de este modo alterar su signiﬁcado%.

Fl régimen sustantivo aplicable a la responsabilidad de la Administracién,
a mi juicio, es siempre el mismo, no sélo porque asi lo haya dispuesto la LR]-
PAC, sino como consecuencia de la interpretacion evolutiva que ha generado la
jurisprudencia contencioso-administrativa en la materia, cuestion que fue anali-
zada y comentada a lo largo del Capitulo I (especialmente, §1.3). De acuerdo
con esos antecedentes, Ia Ley 30/1992, al unificar el procedimiento de exigencia
de responsabilidad, culmina la evolucion normativa en la materia, instaurando
un sistema monista de reparto conforme al que tan sélo resulta competente el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo, quien aplicard siempre el
mismo Derecho sustantivo™. Ello se corresponde con un criterio funcional del
reparto de jurisdiccién, expresivo de la peculiaridad juridica de la responsabili-
dad administrativa extracontractual, que recomienda su adscripcion al orden
jurisdiccional especializado en el conocimiento de la materia.

28. Notese que el Capitulo 1 del Titulo X LRJ-PAC se rotula «<Responsabilidad pauimonial de
ta Administracién piablica», siendo asi que, como se sabe, la «responsabilidad patrimonial»
comprende tanto la contractual como la extracontractual o aquiliana. Aplicando literal-
mente el art. 144 de la Ley, los Tribunales contencioso-administratives podrian conside-
rarse competentes para conocer de las reclamaciones por responsahilidad pawrimonial deri-
vadas de relaciones contractuales de Derecho privado entabladas por la Administracion
con terceros. Esta consecuencia, aparentemente absurda, seria perfectamente legitima, in-
terpretando la Ley conforme al criterio sintactico. Cabe esperar que la aplicacion judicial
del precepilo no depare este resultado, atendiendo a la teleologia de la normacién, que
cabalmente debe circunscribirse a la responsabilidad patrimonial extracontractual.

29. Abundando en estas consideraciones debe recordarse que la docirina académica postutaba
la unificacién de la competencia jurisdiccional en materia de responsabilidad extracontrac-
tual de la Administracion debido a la dificultad de deslindar claramente cuando el hecho
lesivo era representativo de una actuacion sujeta a Derecho piiblico y cuindo a Derecho
privado. Una vez producida la unificacién jurisdiccional, entranaria idéntica dificultad el
establecer esa misma distincién a efectos de determinar el régimen juridico aplicable (res-
ponsabilidad objetiva o civil comin), lo que parece reforzar ka opinion de que en la actuali-
dad, no s6lo se ha unificado la jurisdiccién competente para conocer de ¢stos asuntos, sino
asimismo el régimen juridico sustantive de la materia.
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Tanto de lo tratado en el Capitulo I, como de lo analizado ahora en rela-
cion con los articulos 144 y 142.6 1LR}-PAC, se desprende que el sometimiento
de la Administracion al régimen civil de responsabilidad extracontractual sélo
podria venir provocado actualmente por la transformacién de la persona de
Derecho publico (Administracion pablica), en sociedad mercantil {concebida
actualmente como sujeto privado en manos de la Administracién, lo que, segiin
la doctrina mayoritaria, le excluye de la aplicacién de los principios constitucio-
nales y de la Ley 30/1992); pero en tanto que la forma de personificacion sea
juridico-piiblica, el régimen sustantivo de la responsabilidad sera homogéneo y
de Derecho publico.

4.3. Consecuencias juridico-procesales derivadas de la unificacion del procedi-
miento de reclamaciéon de responsabilidad administrativa extracontrac-
tual.

El reparto de jurisdiccion en materia de responsabilidad administrativa ex-
tracontractual ha conocido una evolucion histdrica cuyos antecedentes mas in-
mediatos expusimos a todo lo largo del Capitulo I*. En este momento nos inte-
resa conocer cuil es e régimen vigente, sobre todo a raiz de la unificacién del
procedimiento de responsabilidad que lleva a término la Ley de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun.

En primer lugar, debe senalarse en virtud de qué concreto mecanismo ha
recuperado la jurisdiccién contencioso-administrativa el meonopolio jurisdiccio-
nal en la materia. Se trata del articulo 1 LJCA®, que atribuye a este orden juris-

30. Para conocer otros aspectos de la evolucion histdrica en la materia, vid., entre otros, CLa-
VERC AREVALC, M. F.: «La quiebra..», op. at., pgs. 229 y ss.; PANTALEON PRIETO, F.: Responsabili-
dad civil..., op. ¢t pgs. 21 y ss.; MarTiv REBOLLO, L.: «La responsabilidad...» (1994}, op. dt.,
pgs. 14 y ss.; MarTiN-RETORTILLG BaQUeR, L.: «Responsabilidad...», op. at., pgs. 172 y ss.;
LeEcumNa ViLLa, ] «La responsabilidad del Estado...», op. cit,, pgs. 7 v ss. y GONZAIEZ PEREZ,
Responsabilidad..., op. cit., pgs. 133 y ss.

31. Sobre este precepto, vid., principalmente: GonzaLlkz Perez, J.: Manual de Derecho procesal
administrative, Civitas, Madrid, 1990, pgs. 89 y ss.; Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administra-
tiva (jurisprudencia del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional), Civitas, Madrid, 1992,
PEs- 65 y ss.; Pera VERDAGUER, F.: Comentarios a la Ley de lo Contencivso-Administrativo, Bosch,
Barcelona, 1993, pgs. 23 y ss.; Navarro Perez, . L.: Ley Reguladora de la Jurisdiccidn Conten-
cioso-Administrativa (comentarios y jurisprudencia), Comares, Granada, 1990, pgs. 17 y ss.; Gar-
BERi LLOBREGAT, ].: «La jurisdiccién», en Derecho procesal administrative, Tirant lo Blanch,
Valencia, 1991, pgs. 121 y ss. y RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, ].: «El proceso contenciosc-adminis-
trativo», en Devecho procesal administrativo, Tecnos, Madrid, 1995, pgs. 316 y ss. y 346 y ss.
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diccional el conocimiento de «las pretensiones que se deduzcan en relacidon con
los actos de la Administracién publica sujetos al Derecho administrativo»: al
unificarse el procedimiento de reclamacién, que culmina en un acto administra-
tivo, v resultar este acto residenciable ante la jurisdiccion contenciosa, se ha
unificado la competencia jurisdiccional en materia de responsabilidad adminis-
trativa extracontractual™. Por ello, como acertadamente se ha senalado, no es
preciso afirmar que se haya provocado la «reviviscencia» del articule 3, ¢)
LJC a3 pues la unificacion jurisdiccional deriva directamente del articulo 1 del
propio cuerpo legal, sin que se haya producido modificacién alguna de las nor-
mas juridico-procesales que establecen el reparto de jurisdiccién en nuestro or-
denamiento juridico.

En este sentido, y en relacion con la posibilidad de que la Ley 30/1992
altere el reparto competencial de los distintos érdenes jurisdiccionales, hemos
de reiterar aqui las apreciaciones que hemos realizado en otros puntos anterio-
res de este trabajo. En primer lugar, muvimos ocasion de exponer en la Introduc-
cion las reglas que determinan el reparto de jurisdiccion en nuestro ordena-
miento juridico, resaltando que la reserva establecida por la Constitucion
Espanola en la materia se ha visto satisfecha por Ia 1.OP], cuyas previsiones pue-
den verse completadas por otras normas de distinta naturaleza; su articulo 9.4
establece que los Tribunales «del orden contencioso-administrative conoceran
de las pretensiones que se deduzcan en relacion con los actos de la Administra-
cidn Pablica sujetos al Derecho adminisirativo». Y en consonancia con €L, la
LJCA, norma procesal juridico-administrativa por excelencia, dispone en su ar-
ticulo 1.* que corresponde a esta jurisdiccion conocer «de las pretensiones que
se deduzcan en relacién con los actos de la Administracion publica sujetos al
Derecho administrativo». Ambos textos remiten a las normas sustantivas la deter-
minacion de aquellos actos que deben quedar sujetos al Derecho administrativo,
sin que nunca se haya discutido la constitucionalidad de esta remision implicita
que se acoge en los preceptos citados. En 1al sentido, los articulos 142.6 y 144
LRJ-PAC sujetan al procedimiento administrativo de exigencia de responsabili-
dad administrativa extracontractual todas las reclamaciones de indemnizacion
dirigidas contra las administraciones publicas. El acto por el que se pone fin al
procedimiento es un acto administrativo, dictado por las administraciones publi-
cas con syjecion al Derecho administrativo, pues como sabemos, el régimen
juridico de la responsabilidad administrativa extracontractual es especifico, y
distinto del civil. En consecuencia, resulta competente para conocer de su even-
tual impugnacion la jurisdiccién contencioso-administrativa, siendo intachable,
a mi modo de ver, el modo en que la Ley llega hasta este resuitado.

32. En ello concuerdan los autores citados en la primera cita recogida en el §4.1 de csie
Capitulo.
33, Vid Lorenzo IMENEZ, |. V. Reflextones..., op. loc. ull. al,
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El segundo argumento que habiamos anticipado con anterioridad en rela-
¢ién con este mismo asunto aparece en €l §3.5 del Capitulo I. Consiste en recor-
dar que operaciones semejantes a la reflejada por la Ley 30/1992 en el tema
que nos ocupa han sido acometidas asimismo por otras leyes sustantivas juridico-
administrativas sin que se discuta su constitucionalidad. Asi, la nueva legislacién
relativa a los contratos administrativos resulta de aplicacién a un volumen de
supuestos mas amplio que el anterior. Todos estos contratos pasaran a ser cono-
cidos por la jurisdiccion contencioso-administrativa, en aplicacién de los articu-
los 7.2, 8, d), y 9.2 LCAP, que amplian lo prevenido por el articulo 3, a) LJCA,
sin que ello pueda considerarse como una alteracién de las reglas que determi-
pan el reparto competencial en la materia. Antes al contrario, tanto la LCAP,
como la LRJ-PAC, lo que hacen, efectivamente, es respetar esas reglas, por
cuanto las normas procesales atribuyen a la jurisdicciéon contencioso-administra-
tiva el enjuiciamiento de los actos sometidos al Derecho administrativo, de ma-
nera que al variar el Derecho sustantivo puede variar corvelativamente la extension
competencial de los ordenes jurisdiccionales, sin que ello comporte en absolute la modifica-
cion de las reglas que determinan ¢l reparto de jurisdiccion en nuestro ordenamiento juri-
dico, que es, verdaderamente, lo que se encuentra reservado a la ley organica™.
Maxime, cuando ningiin precepto juridico-positivo asigna expresamente al or-
den civil la materia «responsabilidad extracontractual». Por tanto, si un precepto
juridico-positivo atribuye parcelas de esa materia a otro orden jurisdiccional dife-
rente, no puede decirse, en mi opinién, que se contradiga norma procesal al-
guna; sino antes al contrario, que se esclarece con precisidén cual es el reparto
resultante en aplicacién de los criterios que al efecto establecen las normas
procesales. De otro lado, el Anteproyecto de Ley Orgénica de Reforma de la
Ley Organica del Poder Judicial {que se analiza en el Capitulo V, §3), atiende
definitivamente el problema, anadiendo un nuevo parrafo al articulo 9.4. LOPJ,
en ¢l que se atribuye expresamente al orden jurisdiccional contencioso-adminis-
trativo la competencia exclusiva en la materia. También resulta coherente

34. En el mismo sentido, cada vez que se varia el Ambito prestacional de la Seguridad Social,
incluyendo nuevas coberturas, se amplia correlativamente el ambito competencial de la
Jjurisdiccion laboral, en aplicaciéon logica y constitucional de la LPL. lgualmente, cada vez
que una Administracion piblica crea una empresa privada que acometa alguna de las
funciones que tiene atribuidas la propia Administracién, se amplia correlativamente la
competencia del orden civil, sin que se haya puesto reparo juridico-procesal alguno a que
ello suceda; precisamente, y como de sobra se sabe, una de las principales criticas que se
elevan por la doctrina administrativista en este caso se cifra en recordar que el control de
los actos del nuevo sujeto juridico se atribuye a un orden jurisdiccional distinto del conten-
ciosc-administrativo: se describe la realidad tal como es, y al propio tiempe se critican
sus consecuencias; pero sin pretender sobreponerse al hecho con argumentos de dudosa
operatividad, como el de afirmar que mediante la ransformacién de la persona de Derecho
piiblico en persona de Derecho privado se vulnera la reserva de ley organica relativa al
reparto de jurisdiccidn, y que por consiguiente la regulacién efectuada es invalida.
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cuanto se afirma con la delegacion legislativa que el articulo 106.2 CE efecttia en
orden a determinar el régimen sustantivo de ia responsabilidad administrativa
extracontractual, como se resalto en el §1 de este Capitulo.

Ello nos permite enlazar con un tercer argumento, expuesto en el Capitulo
I, §3.3. Se trata de Ja especificidad que caracteriza a la responsabilidad adminis-
trativa extracontractual frente a la civil. Al ser distinta la materia, en todos los
extremos relativos a la responsabilidad extracontractual de la Administracién
{(ya actie en relaciones de Derecho publico o privado), se comprende que el
conocimiento jurisdiccional de estos asuntos se atribuya al orden contencioso-
administrativo, que es ¢l especializado para ello conforme al articulo 9.4 LOP]J.
Mis concretamente, debe recordarse que la jurisdiccion por razon de la materia
es improrrogable, como ya se puso de relieve en el punto ¢) de la Introduccion
de este trabajo. Quiere decirse con esto que, siendo la materia especifica, acudir
a la LOPJ como criterio determinante del reparto de jurisdiccidn en nuestro
Derecho, en lugar de promover la competencia del orden civil, lo que hace en
realidad es reforzar la del orden contencioso-administrativo, pues al ser distinta
la materia administrativa de la civil, y encontrandose o primera adserita al dmbito compe-
tencial de la jurisdiccion contenciosv-administrative, no podrd conocer de ella la punsdic-
cion civil ™.

35.  Ast lo sostuvo tempranamente, con referencia expresa a la responsabilidad administrativa
extracontractual, GonziLEz PEREz, J.: «Responsabilidad patrimonial...» (1973), op. at, pg.
560: «Alli donde se aplique el Derecho administrativo, alli donde exista un acto administra-
tivo, los conflictos que surjan deberin decidirse por el juez administrativo»; «La purisdicaién
es imprarrogable. Incluso la jurisdiccion civil. Mientras que la compeiencia es normal-
mente prorrogable, la regla en materia de jurisdiccién la representa la improrrogabilidad»
(Ibidem, pg. 373); vid. asimismo, del propio autor, «Responsabilidad pavimonial de Ja Ad-
ministracion piblica. Jurisdiccion competentes, REDA, nam. 11, 1976, pg. 716.

En idéntico sentido se pronuncian, en refacion especifica con La wis atractiva del orden
civil, Moz Macnapo, 8.0 La respensatibdad..., op. at., pg. 103; y Marrin ResoLro, L. «La
responsabilidad...» (1994}, op. cit., pg. 66, para quien, «Si desde el punto de vista sustantivo
la “solueion” mencionada de admitir la competencia de la junsdicaén cvil cuando se
piensa que han coparticipado en el dano persunas de distinta naturaleza es contraria a los
datos normativos, no to es menos desde el plano procesal, porque también se contraria el
art. 154.2 LECiv v porque se pueden producir abusos, como ha demostrado F. PANTALEON,
mediante ¢l artificio de demandar a particulares junto con la Administracion para que
conozcan los Tribunales civiles».

Y en efecto, también F. Pantatron PRIETO concuerda con estos mismos planteamientos,
como expuso en Responsabilidad civil .., op. dt., pg. 105. El autor insiste repetidamente en
este mismo argumento a ko largo del analisis casuistico de la jurisprudencia del Tribunal
Suprema que emprende en las pgs. 112 v ss. de la misma obra. Sobre el particular también
pueden verse los comentarios del propio autor en Responsabilidad médica...., of. ¢t pg. 23

Por ello mismo, el argumento de la vis atractive, o cualesquicra otros, no resultan de aplica-
cion cuando las acciones a acmudar corresponden a jurisdicciones distintas, como sostie-
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De otro lado, también se ha cuestionado la validez de Ia Disposicién Adicio-
nal del RD 429/1993, en la medida que afirma expresamente la competencia
exclusiva de la jurisdiccién contenciosc-administrativa para conocer de las recla-
maciones de responsabilidad extracontractual de la Administracion, sin que pue-
dan conocer de la materia los 6rdenes civil y social®. Esta valoracién también
se habia efectuado en su dia en relacién con el articulo 134 RCE, mereciendo
entonces la misma respuesta que dcbe ofrecerse ahora®: el RD 429/1993 no
innova el ordenamiento juridico, limitindose a recordar o que de suyo se des-
prende de la Ley 3(/1992; y siendo vilida la Ley, también lo sera su reglamento
ejecutivo, que se ciiie a lo dispuesto directamente por ella™.

5. LA RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL DE LAS ENTIDADES
DE DERECHO FUBLICO

La Ley 30/1992 no establece un dmbito especifico de aplicacién para su
Titulo X. Al no contener prevision expresa en sede de responsabilidad, la deter-

nen, en relacién especificamente con la responsabilidad administrativa extracontractual,
IrvrzuN MoxTORO, F.i «La jurisdiccién competente..», op. cit,, pg. 426; Bravo FERNANDEZ DE
Araoz, P.: «La responsabilidad...», ep. cit., pg. 738; VAzQUEz Garcia, A.: «El conflicto...», ep.
cit., pg. 156; Garcia ALvarez, G.: «Laresponsabilidad...», op. dit,, pg. 1004 y Gonzirez ORTEGA,
S.: «Delimitacién de competencia entre los érdenes jurisdiccionales contencioso-adminis-
trativo v social en materias de Seguridad Social», en Cuadernos de Derecho Judicial, nam. 39,
Madrid, 1993, pg. 282.

36. SAP Toledo 7 mayo 1996 (ED 1996, 1615): «La disposicién adicional del RD 429/1993 es
norma reglamentaria ultra vires, que no puede alterar €] orden legal de la jurisdiccion,
viniendo atribuido al orden civil €] reconocimiento de la exigencia de la responsabilidad
patrimenial del Estado, por hechos como los que se enjuician, en el art. 9.2 LOP]».

37. «¢Acaso un precepto de caracter meramente reglamentario puede determinar cuestiones
tan importantes como la jurisdiccién competente y el régimen juridico de la responsabili-
dad de los contratistas de obras publicas, modificando ias soluciones anteriores fundadas
en normas de caricter legal (p. €j. art. 51 LECiv}? Perc la objecion se desvanece ante el
argumento siguiente: Ef articule 134 RCE no hace sino dejar clavo lo que ya deberia estarlo desde
la entrada en vigor de la LEF. Porque si, como hemos visto ya, la e'xpresi()n “funcionamiento
normal ¢ anormal de los servicios pliblices” del art. 121.1 de dicha Ley ha de entenderse
que abarca todo el “giro o trifico” de la Administracién y, por consiguiente, también su
actividad téenica consistente en la realizacién con sus propios medios de obras piuiblicas,
parece evidente que ¢l régimen establecido en materia de responsabilidad de los concesio-
narios de servicios ptblicos en los arts. 121.2 y 123 LEF era también aplicable a los contratis-
tas de obras publicass; cfr. PANTALEON PRIETO, F.: Responsabilidad civil..., op. cit., pg. 66,

38, Vid. Serra Douincrez, M.: «El conflicto de jurisdicciones en las reclamaciones por actuacio-
nes sanitarias», en La responsabilidad de los profesionales v de las administraciones sanitarias,
Consejeria de Salud de la Junta de Andalucia, Sevilla, 1994, pgs. 143 y ss., para quien la
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minacién del ambito subjetivo en la materia deriva hacia el articulo 2 LRJ-PAC.
Y el apartado segundo de este articulo formula una clara diferenciacion de regi-
menes juridicos en funcion de que la entidad de Derecho piblico actie en
ejercicio de potestades administrativas o desprovista de ellas. Cabe interpretar
razonablemente que la Ley 30/1992 postula la pervivencia de una dualidad sus-
tantiva y procesal en materia de responsabilidad de los entes de Derecho pu-
blico, los cuales se encontrarian sometidos al régimen dispuesto por la Ley
cuando generasen danos en ejercicio de potestades administrativas, v por el
contrario se regirian por las normas generales del Cadigo Civil cuando actuasen
en relaciones de Derecho privado.

En cierto sentido, ello equivaldria a la pervivencia del sistema dualista de
reparto imperante durante la vigencia del articulo 41 LRJAE, circunscribiendo
ahora su operatividad a las entidades de Derecho publico, y con un criterio
distintivo basado en ¢l ejercicio de potestades administrativas (expresion que
vendria a sustituir la anterior referencia a Ia «relacién de Derecho publico o
privado»). De hecho, tras la aprobacién de la Ley 30/1992, algunos autores han
sostenido que, debido a la pervivencia de los articulos 77 y 78 LEEA, cuando
tales entidades no ejercen funciones piblicas se someten al régimen comun de
responsabilidad, y la exigencia de tales danos debe sustanciarse ante la jurisdic-
cion ordinaria™; un problema interpretativo que no resuelve la LOFAGE®. En

atribucién competencial corresponde al orden contencioso-administrativo en virtud de la
Ley 30/1992, limitindose el reglamenio a esclarecer lo que de suyo se desprende de la
Ley. En el mismo sentido, Saia Fraxco, T, en el articulo publicado con el mismo rotule v
en la misma obra, pg. 152; y en las mismas circunstancias, VAzQuUEZ Garcia, A, pg. 158. Vid,,
igualmente, PaNTALEON PRIETO, F.: Responsabilidad médica..., op. at., pgs. 36 y ss.

39. Vid MoreNo CarrILLO, [0 «Sitvacion actual..», op. al, pg. 7758. El art. 78.1 LEEA fue

interpretado en dos sentidos diferentes. Conforme al primero de ellos, claramente mayori-
tatio, este precepto comporiaba un régimen de dualidad jurisdiccional en relacidn con la
responsabilidad exuacontractual de los organismos autdnomos, régimen comparable al
que dispuse previamente la LRJAE en relacién con la Administracion General del Estado;
vid. CLavero Arévaro, M. F.o «<La quiebra..», op. dt, pgs. 237 y ss.; Marrin-RetorTuso Ba-
QUER, L.: «<Responsabilidad patrimonial...», afr. @t pg. 290 {en nota 56); MARTIN REsorLo,
L.: La responsabilidad patrimonial .., op. cit., pgs. 139y ss. y PanTaLeON Priv10, F.: Responsabili-
dad cvil..., op. dl., pgs. 53 y ss. Los propios autores senialan la excepeidn a la dualidad
Jurisdiccional que deberiz manifestarse cuando el organismo en cuestion fuera concesiona-
tiv de servicios piiblicos, pues en tales casos resultarian de aplicacion directa los arts. 121
y ss. LEF.
Fn cambio, para GoNzALEZ PEREZ, ] Manual.., op. at., pg. 92, el art 41 LRJAE resultaba
referible en exclusiva a la Administracién del Estado, sin que operase en relacion con las
restantes administraciones pablicas, para las que existiria unidad de jurisdiccion en la mate-
ria, conforme al art. 3, b} LJCA.

40, Su Disposicion Derogatoria deroga la LEEA; pero el nuevo texto no aclara el régimen de
la responsabilidad extracontractual de las administraciones institucionales. En relacién con

Il
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otras palabras, la LRJ-PAC habria implantado el sistema monista s6lo en relacién
con las administraciones territoriales, excluyendo de este régimen a las entida-
des de Derecho piiblico, en las que seguiria existiendo un sistema dualista distin-
tivo entre responsabilidad extracontractual derivada del ejercicio de potestades
administrativas, y responsabilidad extracontractual en el resto de relaciones juri-
dicas entabladas por la Administracion.

La delimitacién efectuada por la Ley resultaria entonces de gran compleji-

dad. En primer lugar, por razones dogmiticas, dada la relativa precision del
concepto de potestad administrativa, escasamente perfilado hasta hoy". En se-

4].
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lor organismos auténomos, el art. 45 de la Ley sefiala que se rigen en el conjunto de sus
atribuciones por €l Derecho administrativo, lo que parece resolver las dudas interpretativas
existentes en este punto, y afirmar que tales organismos se someten en todo caso al régimen
Juridicc-administrativo de responsabilidad extracontractual. Y en relacién con las entidades
publicas empresariales, el art. 53.2 de la Ley dispone que se rigen por el Derecho privado,
salvo en concretas materias, como «el ejercicio de las potestades administrativas que tengan
atribuidas». Por tanto, en ambos casos la solucion definitiva del problema se reconduce
verdaderamente a la interpretacion del art. 2.2 LRJ-PAC.

Sobre el concepto de potestad administrativa, vid, especialmente Romano, S.: Fragmentos de
un dicrionario juridico, Ed. Europa-América, Buenos Aires, 1964, pgs. 297 y ss.; DE La CUETARA
MagrTiNEZ, J. M.: Las potestades administrativas, Tecnos, Madrid, 1986; Garcia pE ENTERRia, E.
y FernaAnDEz RobriGUEZ, T. R.: Curso de Derecho adminisirativo, vol. I, Civitas, Madrid, 1995,
pgs. 341 y ss.; CARRO FERNANDEZ-VAIMAYOR, J. L.: «Potestad administrativa», en EfB, vol. 1II,
Civitas, Madrid, 1995, pgs. 4954 y ss.; ViLLAR Pavasi, ]. L.: Apuntes de Derecho adminisirativo,
vol. 1, UNED, Madrid, 1974, pgs. 159 y ss.; SUNE Lunis, E.: La polestad, con especial referencia
al Derecho administrative, Ed. Universidad Complutense, Madrid, 1988; del mismo autor,
«Sobre ¢l concepto de potestad», en Libro homenaje al profesor José Luis Villar Palasi, Civitas,
Madrid, 1989, pgs. 1343 y ss. v SanTaMAREs PASTOR, A.: Fundamentos de Derecho administrativo,
CEURA, Madrid, 1988, pgs. 879 y ss.

Algunos autores, como Garcia pE ENTERREA, E. y FERNANDEZ RoDRIGUEZ, T. R.: Curse..., vol. I,
op. cit., pgs. 448 y ss,, analizan la posibilidad de que el concepto de potestad administrativa
reflejado en la Ley pueda tener un alcance restringido a las potestades «coactivas», conside-
rando incluidas entre estas 1iltimas las sancionadoras o tributarias. Rechazan, no obstante,
esta interpretacion, por considerar que el conjunto de entes publicos se encuentra vincu-
lade por principios constitucionales (legalidad, objetividad, etc.}, que determinan la necesi-
dad de someter al Ambito de aplicacién de la LRJ-PAC el conjunto de potestades adminis
trativas.

En el mismo sentido, LorEz RaMon, F.: «Reflexiones...», op. di., pg. 117, afirma que «si la
identificacion de las potestades administrativas se limita a las actnaciones de poder piblico
dotadas de prerrogativas, imponiendo para ellas la regla del régimen administrativo apli-
cado por una Administracién piblica, se habra dado un paso importante, pero quiza insufi-
ciente»; en relacién con esta afirmacion se sitia otra que el autor efectlia inmediatamente
antes, propiciando la necesidad de «profundizar en la caracterizacion de las potestades
administrativas, que quiza deban ser identificadas no sdlo atendiendo al criterio de la exis
tencia de prerrogativas de poder piblico en una determinada actividad, sino también como
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gundo lugar, por razones practicas, debido a la imposibilidad de discernir cabal-
mente en el caso concreto si el dano ocasionado por actividades materiales o
prestacionales de la Administracion ha traido o no causa del ejercicio de potesta-
des administrativas, consideracién que repetidamente hemos efectuado a lo
largo de la exposicion.

Por lo demas, existen argumentos que contradicen abiertamente la interpre-
tacion anterior. En primer lugar, la vocacion expresamente declarada por ¢l legis-
lador de unificar el sistema de responsabilidad de las administraciones publicas
como se desprende de la Exposicién de Motivos de la Ley 30,1992, ya citada. En
suvirtud, el articulo 139 LRJ-PAC, que hace referencia a las «<administraciones pi-
blicas» y a los «servicios piiblicos» sin recoger una referencia expresa a lo gue en-
ticnde por unas y otros, debe ponerse en conexion con el articulo 2 de la propia
Ley, que define su ambito de aplicacién; pero tal conexién no puede producirse a
los efectos de excluir del régimen de responsabilidad disefiado por la Ley aspectos
parciales de la actividad de las entidades de Derecho publico, operaciéon que con-
tradiria Ia teleologia de la norma en orden a unificar el régimen juridico de la
responsabilidad extracontractual, en el conjunto de la actividad de todas las admi-
nistraciones publicas. Por todo ello, considero que la indemnizacién por cuales-
quiera danos derivados de la actividad o inactividad de las entidades de Derecho
publico, debe exigirse conforme al procedimiento de reclamacién establecido en
el articulo 142 LRJ-PAC, que desemboca en un acto administrativo, dictado en
aplicacion del Derecho administrativo, y residenciable a efectos de impugnacién
ante el orden jurisdiccional contenciosc-administrativo. En conclusion, la jurisdic-
ciém conlencioso-adminisirativa es la inica compelenie para conocer en maleria de responsa-
bilidad extracontractual de las entidades de Derecho fridlico.

De otro lado, la finalidad perseguida por la existencia de una organizacidn
jurisdiccional estructurada en érdenes diversos es 1a de alcanzar un mayor grado
de especializacion en la materia, que redunde en beneficio de la calidad de 1a
justicia que se imparte. Como pusimos de manifiesto mas arriba (§1.3 del Capi-
tulo I), la evolucién jurisprudencial ha deparado la unificacion del régimen
sustantivo de la materia, generando criterios propios de imputacién relativos a
la responsabilidad de las administraciones publicas, en el conjunto de su actividad.
De tal manera que, siendo calificadas las entidades de Derecho piblico como
administraciones piblicas, se encontrarian incluidas en ese régimen sustantivo
(que se entiende derivado de la Constitucion Espanola), resultindoles de aplica-
cidn los criterios juridico-administrativos de imputacion a la responsabilidad en

una consecuencia ligada necesariamente a las garantias y derechos del ciudadano».
Por el contrario, DE VICENTE DoMixco, R.: Los enles tnstrumentales. .., op. cif., pg. 83, rechaza
esla interpretacion, porque comportaria homogeneizar ¢l régimen juridico de todas las
entidades de Derecho puiblico, v esto es algo que el Jegislador no pretendia hacer.
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que puedan incurrir en cualquier aspecto o vertiente de su actividad. Siendo
esto asi, resulta coherente con el sistema general de reparto competencial que
s€a un mismo orden el que conozca de todas las pretensiones relacionadas con
una misma materia (esto es, reguladas por un mismo Derecho sustantivo), en
lugar de deslindar entre dos jurisdicciones diferentes el conocimiento de asuntos
en los que se debera aphicar un mismo Derecho. De modo que decaen las razones
preexistentes para articular un sistema de dualidad jurisdiccional en la materia,
surgiendo en su lugar la necesidad contraria, esto es, la de unificar en un mismo
orden todas las pretensiones dirigidas a reclamar esa misma responsabilidad extra-
contractual que abarca al conjunto de la actividad de la Administracion.

Por otra parte, MaxTiNn ReBOLLO considera que el articulo 144 LRJ-PAC se
dirige precisamente a deshacer todo equivoce en relacién con el régimen de
responsabilidad de las entidades de Derecho piiblico: en su opinién, la finalidad
de este precepto es declarar que la responsabilidad extracontractual derivada
de la actividad de Derecho privado de estas entidades se exige asimismo me-
diante el procedimiento previsto por la Ley"?. Personalmente, considero que el
articulo 144 pretendia desempenar en realidad otro papel (que ha sido expuesto
en el epigrafe anterior); pero la opinién del autor citado puede servir de re-
fuerzo para entender que la responsabilidad extracontractual de las entidades
de Derecho publico se exige en todo caso mediante el procedimiento contem-
plado por el Titulo X de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comin.

Debe notarse la extraordinaria extension cuantitativa de asuntos que, en
funcidn de lo antedicho, resultan excluidos del ambito jurisdiccional civil. Facil-
mente se recuerda el considerable volumen de actividad administrativa que ¢n
los iiltimos anos ha venido trasladandose de la Administracién territorial a entes
personificados con forma juridico-piiblica, lo que amplié correlativamente el
imbito sustantivo de la jurisdiccion civil, dado que el volumen maés extenso de la
actividad de estos entes se encuentra sometido al Derecho privado. La operacién
actuada mediante la Ley 30/1992 comporta €l retorno del conocimiento de
todos los asuntos referidos a la responsabilidad extracontractual de los entes de
Derecho pitblico al ambito material de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva, lo que supone una doble reduccién del Ambito competencial del orden
civil que venia operando hasta hoy en virud de su propia interpretacion del
Derecho positivo: en primer lugar, la actividad materialmente administrativa que
se haya visto sometida a privatizacion formal (es decir, sujecion formal de la
actividad al Derecho privado, a pesar de que sea manifestacién de ejercicio de
funciones pablicas), ¢sto es, un ambito material que nunca debidé abandonar la
esfera juridico-piblica y su jurisdiccién especifica; en segundo lugar, la responsabi-

42.  Vid. Maryin RepoLLo, L. «La responsabilidad...», op. dit., pgs. 52 y ss.
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lidad extracontractual derivada de relaciones de Derecho privado, conforme a
la clasica diferenciacion de regimenes que instaurd el articulo 41 LRJAE, v que
resultaba tradicionalmente adscrita al conocimiento de la jurisdiccion civil. En
este Ultimo sentido, se recordara que cl orden jurisdiccional civil conocia sin
traba competencial alguna de las reclamaciones por responsabilidad extracon-
tractual de los organismos autdénomos, siendo el ejemplo de RENFE paradigma-
tico de cuanto exponemos“. En atencién al nuevo sistema de reparto, esta situa-
cién no podra repetirse, debiendo exigirse ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa todo dafio exuacontractual generado por las entidades de Dere-
cho piblice.

Conviene ponderar la oportunidad de este diseno, dada la denominacién
que han recibido muches de los entes de Derecho pablice, que puede conducir
facilmente al equivoco del particular recurrente. En efecto, un sujeto que so-
porta un dano extracontractual derivado de la actividad de la Sociedad de Salva-
mento y Seguridad Maritima, o de ENATCAR, o de SEPES... zante qué orden
jurisdiccional se vera inducido a reclamar? Tal y como se encuentra configurado
el reparto, habra de interponer una reclamacion de responsabilidad patrimonial
ante la propia entidad o ante el Ministerio del que dependan (en funcién de lo
que dispenga su norma reguladera), para acudir después eventualmente ante
la jurisdiccién contencioso-administrativa. Pero parece que no es precisamente
esa via la que invita a seguir la denominacién que reciben estas entidades. El
problema es ciertamente preocupante, pero no cabe restringirlo al aspecto pun-
tual de la responsabilidad extracontractual, pues se extiende al conjunto de la
actividad de estas entidades, generador de un considerable grado de inseguridad
juridica y de frustracidon en ¢l respeto debido a las garantias constitucionales
que vinculan la actividad de la Administracién. Dadas las dimensiones y la final-
dad de nuestro trabajo, s6lo nos corresponde consignar aqui este hecho, y recor-
dar nuevamente que por muy perturbador que resulte el régimen dispuesto por
la Ley, las reclamaciones de responsabilidad extracontractual dirigidas contra
las entidades de Derecho piiblico habrin de sustanciarse mediante un procedi-
miento administrativo que desemboca en una ulterior atribucién del asunio a

43, Lareciente STS (Sala 1.°) 22 enero 1996 (R] 1996, 250), condena a RENFE por los dafios
derivados del fallecimiento de un particular arrollado por un tren de cercanias en nn paso
a nivel sin barreras. Aunque en el texto de la sentencia transcrito por el Repertorio no
figura la fecha del suceso, debemos suponer que aun le resultaba de aplicacion el antiguo
Estatuto de RENFE, conforme al cual, y en atencién a ks razones que ya se apuntaron,
resultaba competente la jurisdiccion contencioso-administrativa. Debe precisarse, ademas,
que debido a la circunstancia de que esta entidad desempena un servicio piblico, su régi-
men de responsabilidad extracontractual se encuentra abarcado por los arts. 121 y ss. LEF,
por lo que la competencia jurisdiccional en la materia corresponderd en todo caso a la
jurisdiccion contencioso-administrativa, cotmo ya se sostuvo en su lugar, v se recoidara de
nuevo un poco mas adelante,
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la jurisdiccion contencioso-administrativa. En este momento, para excluir un
ente en mano publica del régimen de responsabilidad extracontractual instau-
rado por la Ley 30/1992, seria precisa su transformacién en empresa mercantil.
Por desgracia, el fenémeno cuenta con destacados exponentes, cada vez mas
numerosos, que cuestionan la operatividad del reparto jurisdiccional en materia
de responsabilidad extracontractual articulado por la Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin.

En relacién con lo anterior, y antes de cerrar este punto, conviene recordar
que la Seguridad Social se encuentra incluida en el concepto de Administraciéon
publica que maneja ja Ley 30/1992. Ello determina que la responsabilidad extra-
contractual en la que incurran las entidades integradas en el sistema se encuen-
tre regulada por el régimen que acaba de exponerse, tanto en lo referente a su
aspecto sustantivo, como en lo relacionado con el reparto jurisdiccional articu-
lado en la cuestién. De tal manera que no cabe ya distinguir la responsabilidad
extracontractual de la Seguridad Social en funcién de que resulte de relaciones
de Derecho piblico o privado, pues tanto unas como otras han unificado su
régimen juridico y la correspondiente competencia jurisdiccional. El dato serd
oportunamente recordado mis adelante, cuando analicemos la competencia del
orden social en relacién con la responsabilidad extracontractual de la Adminis-
tracion.

6. LA EXIGENCIA DE RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS Y
AGENTES DE LA ADMINISTRACION

6.1. La responsabilidad de la Administracién frente a terceros por daiios pro-
vocados por su personal en el correcto ejercicio de sus funciones.

El primer hecho a considerar en este punto es la naturaleza de la responsa-
bilidad administrativa a la que hacemos referencia. Se trata de la responsabilidad
extracontractual de la Administracién, que se manifiesta, evidentemente, a conse-
cuencia de la actuacion de sus funcionarios o agentes, pues la actividad administrativa
se produce en todo caso a través de concretas personas actuantes™. Esto quiere

44. «La Administracién piablica, como persona juridica, necesita actuar por medio de sus érga-
nos representativos. No se concibe su actividad de otra forma. De ahi que séio a través de
€sos Grganos (autoridades, funcionarios, empleados) puede generarse para la Administra-
cién la obligacién de resarcir los danos causadoss; cfr. Santos Briz, . La responsabilidad
avil, vol. 2, op. cit., pg. 805. En la misma opinién, vid. Rove Vitranova, 8.: «La responsabili-
dad...», ofp. cit.,, pg. 15 y Garcia Atvarez, G.: «La responsabilidad...», ep. dt., pg. 920.
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decir que, frente a terceros, la responsabilidad de la Administracién y la de su
personal son una misma cosa, eslo es, se trata de la misma responsabilidad, por
cuanto la Administracion, como persona juridica, sdlo actiia a través de personas
fisicas, y los danos que provocan las personas fisicas dependientes de ella son
imputables a la Administracion,

Pero ademas, la responsabilidad de la Administracion es directa, esto es, se
le imputa el dafio a pesar de haber acmado a través de persona interpuesta. De
donde se desprende que, gozando la responsabilidad administrativa extracon-
tractual de criterios propios de imputacién, esos mismos criterios seran de apli-
cacioén aun cuando resulte posible aislar a un concreto funcionario actuante, sin
exigirse que la conducta del agente sea dolosa o culposa. Ello se debe igual-
mente al hecho de que la responsabilidad de la Administracion por Ja actuacién
de sus funcionarios o agentes no constituye un supuesta de responsabilidad por
acto ajeno, sino por actuacion de los propios érganos de la persona juridica
imputable®. Esta apreciacién se corresponde con la supresién del articulo
1903.5 CC, que no resultaba operativo desde la aprobacién de la LRJAE®. En
consecuencia, ne cube sostener que la responsabilided administrativa extracontraciual
se transforma en responsabilidad civil cuando traige causa de la conducla de un agente
de la Administracion: 1a responsabilidad extracontractual de la Adminisiracion es
distinta en todo caso, sin que tal naturaleza pueda pervertirse por la imputacion
del dafio a un agente de la misma®’.

45. Lo que ya tempranamente notd Rovo ViLiaxova, 8.0 «La responsabilidad...», op. at., pgs. 15
y ss. En la doctrina civil, vid., por todos, ALsAaLADEJO, M.: Dereche cvil..., op. i, pg. 490.

46, La supresion del parrafo, dispuesta por la Ley 1/199], de 7 enero, venia siendo reclamada
desde antiguo por la doctrina civilista, debido a su incompatibilidad con el art. 41 LRJAE.
que establecia la responsabilidad direct del Estado; vid,, entre otros, DE ANceL YacrUe, Ru
Tratado..., op, dt., pgs. 403 v ss.; Sanv0s Brz, J.0 La responsabilidad..., vol. 2, op. cit., pg. 806
y ALBALADEJC, M.: Derecho civil. .., of. «l., pg. 489,

47.  Asi lo percibe la jurisprudencia contencioso-administrativa, entre cuyos pronunciamientos
cabe citar la STS (Sala 3.) de 16 febrero 1996 (R} 1996, 1199}, que resuelve un recurso
interpuesto en reclamacion por danos derivados de prestacion deficiente de asistencia sani-
tariz en un hospital piblico. En el Fundamento Juridico 11 de 1a sentencia puede leerse:
«No tiene aplicacion alguna en este caso el art. 1902 del Codige Civil que sanciona la
responsabilidad subjetiva (...). En la formula legal de los articulos invocados [106 de Ia
Constituciin, y 40 LRJAE], que definen la responsabilidad objetiva de 1la Administracion,
estant incluidos no sélo los dafios ilegitimos que son consecuencia de una actividad culpable
de la Administracién o de sus agentes, supuesto comprendido en la expresion “funciona-
miento anormal de los servicios piiblicos”, sino también los danos producidos por una
actividad perfectamente licita como indica claramente la referencia explicita que la Ley
hace a los casos de funcionamiento normal, lo cual supone la inclusion, dentro del ambito
de la cobertura patrimonial, de fos danos causados inveluntariamente o al menos con una
voluntad meramente incidental, no directamente dirigida a producirlos y en definitiva los
resultantes del riesgo creado por la existencia misma de ciertos servicioss,
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Por cuanto se lleva expuesto, es facilmente comprensible el reparto jurisdic-
cional que la Ley 30/1992 articula al respecto: segiin su articulo 145.1, las recla-
maciones de responsabilidad extracontractual a consecuencia de danos origina-
dos por los funcionarios y agentes de la Administracién se dirigirin direc-
tamente a ésta, mediante el procedimiento general previsto por el articulo 142.6.
Este régimen juridico resulta de aplicacién no sélo al personal de la Administra-
cién en sentido estricto, sino asimismo a sus agentes, aunque tal referencia haya
desaparecido de l1a Ley®. La Administracién respondera del dafio causado con-
forme a los criterios juridico-administrativos de impurtacién de responsabilidad.
El acto por el que concluya el procedimiento es residenciable ante el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo, a efectos de impugnacién ¢ modifica-
¢ién, como ya se sostuvo con anterioridad en relacion con el conjunto de recla-
maciones de responsabilidad tramitadas con arreglo a dicho procedimiento.

6.2. Laresponsabilidad propia del personal de Ja Administracion: régimen juri-
dico-piblico de la materia, competencia jurisdiccional del orden conten-
cioso-administrativo, y legitimacién activa exclusiva de la Administracién
imputada cuando el agente actiia en el correcto ejercicio de sus funciones.

Como ya se anticipd en el Capitulo I (§3.3), el Derecho administrativo ha
previsto un régimen juridico especial en relacién con la responsabilidad propia
de su personal. El articulo 145 LRJ-PAC establece los criterios de imputacién y

48, El texto de la Ley no incluye referencia expresa a los agentes de la Administracién, que si
aparecian contemplados, por el contrario, en el art. 41 LRJAE. Sin embargo, de la doctrina
jurisprudencial recaida anteriormente, cabe inferir que los danos generados por agentes
de la Administracién también se consideraran incluidos en la nueva regulacién de la mate-
ria. Asi, la STS b junic 1989 (R] 1989, 4338), aftrina: «por ese caricter direcio y objetive
de la responsabilidad y porque su fundamento no es otro que el de que ¢l Estado afronte
los riesgos del ejercicio de sus potestades y de su actuacion, nada importa que quien perso-
nalmente las ejercita ¢ actia sea un funcionario publice, simple empleado —eventual, con-
tratado o de plantilla- o, incluso, un particular ocasionalmente encargado de que el servi-
cio pablico funcione».

En el mismo sentido, Garcia DE ENTERRiA, E. v FernAnpez Ropricuez, T. R.: Curse..., vol. 11,
op. cit, pg. 389: «Fl hecho de la integracién en la organizacidén administrativa permite
ampliar la nocién de funcionario a estos efectos mas allid de los limites que resuitan del
concepto formal que se maneja en la legislacion funcionarial, sobre todo el dato de hecheo,
acorde con la expresidn objetiva que la Ley y la Constitucidn utilizan (“funcionamiento de
los servicios pitblicos™), del ejercicio real de funciones publicas, comprendiendo asi no sélo
a los funcionarios stricte sensu, sino a todo tipo de autoridades, empleados o contratados e,
incluso, a cualesquiera agentes que por un titulo u otro desempefien, aunque sea de modo
ocastonal, esas funciones {...), hasta el supuesto limite del mero gestor oficioso o de factos,
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el procedimiento de reclamacion correspondiente, que se articula como una
" R .. .. — i
actio de in rem verso de la Administracién contra el causante del dano™,

Resulta absolutamente precise destacar esta circunstancia. En mi opinién, el
personal de la Administracién que actiia en desempenio de su cargo o funcion no responde
divectamente en ningnin caso frente a terceros de los datios que generd™. La responsabili-
dad de la Administracion es directa, v el recurrente danado sélo puede dirigirse

49. Sobre el particular. nid. el estudio monogratico de Garcia Macito, R «Funcién publica v
responsabilidad» en Gobierno y Administracion en la Constitucidn, vol. 1, Direccion General
del Servicio Juridico del Estado e IEF, Madrid, 1988, pgs. 673 v ss.

50. En el mismo sentido, vid. Garcia ve ENxierria, E. y Fervianpiz Rovricuez, T, R Curso..., vol.
I, op. dt, pg. 405: «La derogacion del art, 43 LRJAE nmpide, pues, a la victima dirigir su
reclamacion ab initic contra €l agente causante del dafio, al que, a partir de ahora, solo la
Administracién a la que pertenece, una vez que hubiera indemnizado al danado, podra
exigir en via de regreso, cuando medie dolo, culpa o negligencia grave, la responsabilidad
en que hubiere incurrido». Vid,, igualmente, Brasco Esreve, A «La responsabilidad de la
Administracidn», ap. cit.,, pgs. 434 y ss.; NavarRo Munuera, A, E «La regulacién...», op. it
pgs. 542 v ss.; PaNtareoN PrETo, F.o Responsabilidad médica..., op. cil., pgs. 53 ¥ ss.; Garcia
Aivarez, G.: «La responsabilidad...», op. ct., pg. 928 y FUErTEs Suirkz, J. L. «Responsabili-
dad...», op. cil., pg. 816.

Marrin ResoiLo, Lo «La responsabilidad...», ap. rit. (1994), pg. 66, aventura. por el contra-
rio, que ante ¢l orden civil podria exigirse la responsabilidad del funcionario, siempre que
el recurso se dirigiera exclusivamente contra él, aunque el propie autor reconoce gue
«esta afirmacién quiza resulte un poco precipitada tras la nueva Ley 30/1992». Y a mayor
abundamiento, en pg. 96 concluye: «la jurisdiccién civil debe declararse incompetente
también si s¢ demanda aistadamente al funcionario o conjuntamente con fa Adminisua-
cidns»,

En cambio, se han manifestado a favor de reconocer la posibilidad de que el personal de
la Administracion sea demandado ante el orden civil Pemin Gavin J.: «La responsabili-
dad...», op. at., pg. 304; Parana Vazourz, R Régimen juridico de las administraciones piblicas y
del pracedimirnto administralive comun, Marcial Pons, Mudrid, 1993, pgs. 433 v ss.; GoNzALEZ
Pirez, 1o Responsabilidad.... op. cit., pgs. 449 y ss; LeGuisa Vira, ] «La responsabilidad
pattimonial...», op. cit, pg. 407; Luser Borrely, F. y otros: Régimen juridico..., op. at., pg.
426; Cono O1vers, T Ley 30/1992., op. cit, pgs. 732 y 742; y tamnbién, en aparente contra-
posicion con su trabajo citado supra, Brasco EsTeve, A.: «Licencias urbanisticas...», op. ¢ft.,
pg. 113.

Consignacidn aparte merece la postura de GarRrIDO Fawla, Fo vy FERNANDEZ PASTRANS, J. M.:
Régimen juridico..., op. al., pgs- 391 v ss. Para estos awtores, el art. 145.1 LRJ-PAC dispone
claramente que la Administracion sera el Unico sujeto pasivo de la reclamacion, pero esta
conclusién se encuentra enturbiada por la confusa redaccidon conferida al art. 146 de la
Ley, por lo que entienden que, a pesar de lo que se desprende del primero de estos
articulos, los particulares podrin en la practica demandar asimismo al personal de la Admni-
nistracién ante los tribunales ordinarios. Suscribo sin reparo algune el realismo de esta
postira, destacando suficientemente que lo que deparard la prictica no encuentra aco-
modo en la diccion literal del art. 145 LRJ-PAC, y la finalidad que lo inspira.
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contra ella. Por el contrario, la Administracién que ha satisfecho la indemniza-
cién puede ejercer una accion de regreso conira el causante del dano. Esta
accion se encuentra prevista en normas juridico-administrativas, se tramita con-
forme a un procedimiento administrativo, se exige conforme a criterios especifi-
cos de imputacion, y el acto que la determina es residenciable ante la jurisdic-
cién contenciosc-administrativa®. Con ello quiere decirse que los (ferceros
lesionados no lienen legitimacion activa para recurvir contra el personal de la Administra-
cién por los davios derivados de su actividad priblica. La legitimacién activa corres-
ponde en exclusiva a la propia Administraciéon, cuando previamente haya res-
pondido frente al tercero por los dahos provocados por su personal,

La exclusion de la legitimacién activa del lesionado encuentra fundamento
en dos circunstancias distintas. La primera, analizada en el epigrafe anterior,
consiste e€n el hecho de que la Administracion, como persona juridica que es,
s0lo puede actuar mediante personas fisicas, a quienes en Ultima instancia les
resultaria imputable el dano de no encontrarse prevista otra consecuencia dife-
rente por el Derecho positivo. Para evitar que el personal de la Administracién
sea quien responda de los danos derivados de una actividad que en verdad sélo
a ella es imputable, la Ley ha excluido la responsabilidad del agente frente a
terceros, obligando a la Administracién a responder directamente de los darnios
que éste cause. Se preserva asi, en toda logica, el patrimonio del agente, en
orden a colectivizar los danos generados, que deben repararse por la Adminis-
tracién y no por su ocasional mandatario’’. Conforme al régimen civil ocurriria
algo diametralmente distinto: el funcionario responderia frente a terceros con
su propioc patrimonio de los dafios derivados del ejercicio de funciones pablicas,
lo que sucedia, antes de la promulgacién de la LRJAE en 1957, en aplicacién
estricta de los articulos 1903.5 (antiguo) y 1902 CC”, y fue rechazado expresa-
mente por el Dictamen evacuado por el Consejo de Estado sobre el Proyecto de

51. Apreciacién que viene respaldada, asimismo, por la supresion de los preceptos del REF
consagrados a regular el procedimiento de reclamacién de responsabilidad, gue han sido
derogados por el RD 429/1993. El art. 135.3 REF disponia: «<En estos supuestos [cuando
los dafios sean producidos por dolo o culpa grave del funcionario o funcionarios encarga-
dos del servicio], los particulares lesionados podran exigir la responsabilidad solidaria-
mente de la Administracion y de los funcionarios, regulindose esta dltima por la Ley de 6
abril 1904 y demas disposiciones aplicables».

52. En el mismo sentido, vid. Navarro MunuErs, A «La regulacion..», op. loc. ull. cit.

53. Para acceder a ja doctrina del] Tribunal Supremo en relacién con los dafios provocados
por los funcionarios pablicos antes de la promulgacién de la LRJAE, vid. Dr ANGEL YAGUE,
R.: Tratado..., op. cit., pg. 405. No obstante, en el Capitulo I1I, §1.5, comentaremos critica-
mente que en estos casos la jurisdiccidon civil excluia la responsabilidad del funcionario
para condenar en exclusiva a la Adminisiracién, y no la del propio funcionario, como
exigiria el régimen juridico-positivo aplicable al supuesto.
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fey de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y del Procedimiento
Administrativo Comin.”.

La segunda circunstancia que justifica la instauracion de un régimen juri-
dico especifico en punto a reclamar la responsabilidad del agente se apoya sobre
la peculiaridad intrinscca de la Administracion y de su actividad, que tienen
dimension constitucional y resultan generadoras de grandes riesgos. Estos ries-
gous, como va sabemos, son calibrados frente a terceros con parametros especifi-
cos de imputacion, distintos de los manejados por ¢l Derecho comin. Y asi
como parece 16gico excluir a la Administracion del ambito de aplicacion de los
criterios comunes conforme a los que se valoran las conductas de las personas
juridico-privadas, también resulta plenamente légico, vy coherente con el con-
Junto del sistema, que ¢l parametre de culpabilidad que s¢ descargue sobre el
concreto sujeto fisico actuante en nombre de la Administracidon también sea
especifico y propio del Derecho administrativo. Se nos revela asi nuevamente la
absoluta peculiaridad juridica de la responsabilidad administrativa extracontrac-
tual, que aparece regulada por el Derecho positivo como una materia especifica
y diferente de Ia responsabilidad civil, al ostentar distinta justificacion juridica,
criterios propios de imputacién y gradacion de responsabilidad, y una jurisdic-
cion especifica ante la cual exigirla y determinarla.

De ello se desprende que los particulares lesionados no cuenian con legiti-
macion activa para recurrir contra el funcionario o agente: sélo la Administra-
ci6én dispone de tal legitimacion, que ademas calificamos con este término en
sentido impropio, por cuanto la imputacidén del sujeto fisico se establece en
virtud de un acto administrativo ejecutivo y ejecutorio, que no requiere media-
cion de pronunciamiento judicial alguno. Y de aqui se deriva, a su vez, una
consecuencia inevitable: si la materia en examen difiere de la civil, y no existe ademds
legitimeacion activa por parte del sujete dariado para recurriv contra el personal de la
Administracion, los Tribunales civiles no podrin extender su competencia jurisdiccional
a la responsabilidad extracontractual de lo Administracion con el pretexto de que, junto
a ella, se recurre contra la persona fisica causante del dayio. Si no existe legitimacidén
activa del danado para recurrir contra el personal de la Administracién, ni en
el orden civil ni en el contencioso-administrativo, no se puede reclamar en ex-
clusiva contra el funcionario o agente en ninguno de los érdenes jurisdicciona-
les; y mucho menos atin podri demandarse de manera solidaria al personal
actuante y a la Administracién responsable del dano ante el orden civil. Esta

54. Como destaca, asimismo, NavarRrO Munvera, A, E.: op. loc ult. at, quien senala que la
valoracién desfavorable que ¢l Proyecto merecid en este punto se debia probablemente a
1a posibilidad de que, s5i se reconociese responsabilidad sclidaria entre la Administracion
y su personal, ¢l orden civil conoceria finalmente de pleitos en los que se sustanciaria
verdaderamente la responsabilidad de aquélla.
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conclusion, que por razones de claridad expositiva convenia anticipar aqui, sera
tratada con mayor detenimiento en el préximo Capitulo, §1.5, donde se analiza-
ran asimismo otras cuestiones, como el significado que adquiere en este con-
texto el articulo 146 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin.

Debe notarse, ademas, la existencia en el articulo 145.2 LRJ-PAC de un
supuesto adicional de responsabilidad administrativa extracontractual, distinto
de los anteriores. Se trata de la responsabilidad en que incurra el personal de
la Administracion frente a la misma, por los danos causados a sus bicnes o
derechos. En este caso, la exigencia de responsabilidad se canalizara de acuerdo
con ¢l mismo procedimiento previsto para el caso anterior, que desemboca,
igualmente, en una resolucidn, residenciable a efectos de impugnacién ante el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

7. ELREPARTO DE JURISDICCION EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD
EXTRACONTRACTUAL RESULTANTE DE LA LEY DE CONTRATOS DE
LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

7.1. Sistema de reparto jurisdiccional que parece desprenderse de la nueva
regulacién sobre procedimiento y contratos administrativos.

Antes de comenzar este punto, conviene recordar que en el Capitulo 1
(§1.4) se expuso el régimen de aplicacion a esta materia resultante de la LEF.
El parrafo primero del articulo 98 LCAP sienta la regla general de que corres-
ponde al contratista indemnizar todos los danos y perjuicios que se causen a
terceros como consecuencia de las operaciones que requiera la gjecucion del
contrato™; el precepto es de aplicacién a todo contrato administrativo, no solo
a los de obras y prestacion de servicios piiblicos, como sucedia en el sistema
anterior, El parrafo segundo del mismo articulo establece la excepcion a la re-
gla: «Cuando tales danos y perjuicios hayan sido ocasionados como consecuen-
cia inmediata y directa de una orden de ia Administracin, sera ésta responsable

55. Como puede notarse, la redaccion del precepto es mis contundente que la recogida en el
art. 121.2 LEF, que dispone: «En los servicios ptblicos concedidos correra la indemnizacion
a cargo del concesienario, salvo en el caso de que el dafio tenga su causa en alguna clausula
impuesta por la Administracion al concesionario y que sea de ineludible cumplimiento
para €ste».
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dentro de los limates seiialados en las leyes. También serd la Administracién responsa-
ble de los danos que se causen a terceros como consecuencia de los vicios del
proyecto elaborado por ella misma en el contrato de obras o en el de suministro
por fabricacién-. El apartado 4. del mismo articulo dispone: «La reclamacion
de aquéllos56 se formulari, en todo caso, conforme al procedimiento establecido
en la legislacion apheable a cada supuestor.

En mi opinién, las expresiones que hemos destacado en itilica deben ser
interpretadas como un definitivo deslinde y esclarecimiento del régimen juri-
dico aplicable a la responsabilidad administrativa extracontractual derivada de la
actuacién de los contratistas y concesionarios de la Administracion. A mi juicio,
confirman la existencia de un doble régimen juridico en relacién con el dano
soportado por el tercero: si trae causa de una orden de la Administracién o de
un vicio del proyecto, tendrid naturaleza juridico-administrativa, y se determinara
«dentro de los limites senalados en las leyes» (expresion que, evidentemente,
hace referencia al régimen juridico-administrativo de la materia: dano efectivo,
individualizable, etc.); en cambio, si es resultado de una actuacién del contra-
tista exterior a ese ambito, serd civil y por consiguiente su reconocimiento exi-
gira cuando menos la simple negligencia, formulandose la reclamacién «con-
forme al procedimiento establecido en la legislacién aplicable a cada

57

supuesio»”

A} propto tiempo, y como se desprende del parrafo primero del articulo,
este nuevo régimen impone al contratista la obligacion de indemnizar fodos los
danos derivados de su actividad, aunque la Administracion resulte responsable
de los mismos como consecuencia de los titulos que contiene el articulo 98.2
LCAP. De este modo, se superaria por via legal la interpretacion jurisprudencial
que hacia a la Administracién responsable directa de los danos, concediéndole
una accién de regreso contra el contratista en el caso de que éste fuera el res-
ponsable de los danes. Fn mi opinion, el ardculo 98.1 LCAP establece precisa-
mente la regla contraria: en principio, corresponde al contratisia anticipar la indem-
nizaciom, pudiendo accionar éste ulteriormente contra la Administracion por via de regreso

56. Entiendo que el «aquéflos» con el que se inicia Ja redaccion de este precepto resulta referi-
ble a los terceros recurrentes; en cambio, Stay Rincon, ] «Ejecucion...», gp. at., pg. 414,
dirige la mencién a los contratistas.

57. Esta misma interpretacion es la que, segiin Stay Rixcox, J.o «Ejecucion...», op. dl., pgs. 412
y ss., «parece» desprenderse de la Ley; pero el autor detecta la contradiccion que ello
supone con el régimen anterior v con la doctrina mayoritaria imperante en la materia, por
lo que vaticina «la importante conilictividad que esta controversia puede legar a suscitar
en la pricticas. También es partidario de la interpretacion propuesta GARGIA-TREVIANG GAR-
Nica, E «Ejecucion, modificacion y extincién de los contratoss, en Confratacion administra-
tivee, Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 1995, pgs. 207 y ss.
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si el dafio tuviese origen en las causas dispuestas por el articulo 98.2 de la Ley de Contra-
tos de las Administraciones Priblicas™.

Se notard, en este contexto, que ¢ particular no tiene por qué saber a quién es
imputable el davio sufride. Asi, la ocupacioén de una finca privada por parte del
contratista en orden a la ejecuciéon de una obra piiblica, sin la tramitacion del
caorrespondiente expediente previo, puede deberse tanto a una omision de la
Administracién {(que contempld la ocupacién en el proyecto de cbras pere no
llegé a tramitarla después, apercibiendo al particular}, cuanto a un abuso del
contratista {que sin tener reconocido el derecho a la ocupacion temporal, no
obstante Ja lleva a cabo). En resumen, el tercero lesionado puede ignorar el
mecanismo por el que exigir la responsabilidad, y por consiguiente, la jurisdic-
cién competente para conocer del asunto.

o
&

En este sentido, debe destacarse la encendida {y, 2 mi juicio, acertada) critica que Munoz
MacHano, S.: La responsabilidad civil concurrenie..., ofr. cil., pgs. 129 y ss., dedica a las SSTS
(Sala 3.%) 9 mayo 1989 (R} 1989, 4487) y concordantes, en la medida que establecian la
responsabilidad directa de la Administracién por cualquier dafio derivado de la actividad
del contratista o concesionario, En particular, cabe destacar estas afirmaciones: «El conce-
sionario no ejerce, desde luego, de modo continuo, funciones piablicas. Cuando lo hace
por delegacion o sigue instrucciones u Ordenes de la Administracién, puede imputarse
responsabilidad por las lesiones que cause a la Administracion concedente. No en otro
caso» (pg. 132}; «Tampoco, en fin, puede confundirse el régimen de los actos del concesio-
nario con los del delegado a que se refiere el art. 32.2 de la LRJAE. El concesionario podra
ejercer funciones delegadas, pero no toda la aciividad del concesionario es imputable a la
Administracion» (pg. 133); «Las soluciones que criticamos terminan por dar al concesiona-
rio exactamente el mismo trato que al funcionario (...). Sin embargo, asi como el art. 135.3,
REF, configura como solidaria la responsabilidad de la Administracién y el funcionario, no
1o hace en el caso del concesionario, entendiendo, sin duda, que su régimen es diferente»
{pg- 134). Vid. otras posiciones, igualmente criticas con 1a §TS 9 mayo 1989, en Bocangckra
SiERRa, R.: «Responsabilidad civil...», op. cit., pgs. 225 y ss. y Resorro Puig, M.: «Servicios
publicos...», op. cit., in totum.

Por su parte, Suay RiNcoN, [0 «La ejecucion...», op. cit, pg. 414, en referencia al nuevo
régimen establecido por la LCAP, afirma: «No se esconde que Ia finalidad de estas precisio-
nes pudiera ser la de aligerar la responsabilidad de la Adminisiracion en ¢l ambito de la
contratacién administrativa (...}, y en este sentido, de lo que se trataria es de desvirtuar las
conclusiones hasta ahora alcanzadas por la doctrina dominante»; por ésta y otras razones,
el autor es contrario a esta pretensiém (pg. 415). Tal vez por ello algunos autores sostienen
que la Administracion es responsable de reparar todos los dafos, recuperando lo antici-
pado por via de regreso contra el contratista si éste fuera responsable de acuerdo con el
art. 98.2 LCAP; vid. CastiLLo Branco, F. Al «Consideraciones generales en torno a la ejecu-
¢ion del contrato administrativo en la reciente Ley de Contratos de las Admintstraciones
Pulblicas», en Estudios sobre la contratacion en las Administraciones Publicas, Comares, Granada,
1996, pgs. 292 y ss.

59. Vid. idéntica apreciacion en PanTalEGN PriETo, F.: «Responsabilidad patrimonial de las Ad-
ministraciones pablicas: sobre la jurisdiccion competente», REDA, nam. 41, 1996, pg. 411.
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El articulo 98.3 LCAP parece atender precisamente a ese problema®, pro-
clamando que «los terceros podrin requerir previamente, dentro del ano si-
guiente a la produccion del hecho al 6rgano de contratacion para que éste,
oido el contratista, se pronuncie sobre a cual de las partes contratantes corres-
ponde la responsabilidad de los danos, El ejercicio de esta facultad interrumpe
el plazo de la accién civil». La prevision legislativa es oportuna, pero a mi juicio,
insuficiente: el érgano contratante puede proclamar la responsabilidad del con-
tratista a pesar de que le corresponda a la Administracion, en cuyo caso el ter-
cero recurrente obtendria finalmente una sentencia desestimatoria de su preten-
sién en la via civil, provocando de nuevo el peregrinaje jurisdiccional que tan
acertadamente parece querer evitarse, sin conseguirlo, por la normacién mas
reciente en la materia®,

A esto se le debe anadir que el tercero lesionado tampoco tiene por qué saber que
la actuacion lesiva deriva de la ejecucion de un contralo administrative: sencillamente,
percibe que sufre un dano, generado por la actuacion de un sujeto privado, se
encuentre éste o no ejecutando un contrato administrativo”. En tal caso, de

60. En el mismo sentido, Svay Rincoxn, [ «Ejecucidn...», op. at., pg. 414 y GarciaTrREVIIANO
Garnica, E.i «Ejecucion .», ofp ait, pg. 207, para quien el érgano de contratacion se pronun-
ciara en este procedimiento sobre quién debe responder del dano (la Administracion o el
contratista), y no, en cambio, acerca de la procedencia misma y la cuantia de la indemniza-
cion {como se disponia en el RCE).

6. Idéntico comentario en Suay Rixcow, ].o «Ejecucion...», ep. cit., pg. 415 y asimismo, en

BalLESTEROS FERNANDEZ, A, v otros: Confratos de las administraciones publicas. Comentarios a la
Ley 13/1995, de 18 de mayo, El Consultor, Madrid, 1995, pg. 499, aunque estos ultimos
awtores consideran razonable que el peregrinaje de jurisdiccién deba mantenerse en este
supuesto,
Otros autores, sin embargo, parecen valorar la reclamacion administrativa previa del art.
93.3 LCAP como un requisito inexcusable para la exigencia de responsabilidad de la Admi-
nistracion; dicho de otro modo: para exigir la responsabilidad de la Administracion serd
preciso oblener primero un reconocimiento de su responsabilidad, mediante la declara-
¢itn citada, que habilitarfa, en su caso, a iniciar el procedimiento de responsabilidad exira-
contractual de la Administracion, o bien a dirigirse a la via civil para recurrir contra el
contratista. Vid, Sosa Wacner, F.: El contrate piblico de suministro, Civitas, Madrid, 1996, pgs.
152 y ss. v Lucas Rz, V.o Contratacion administrativa de la Generalitat Valenciana, Generalitat
Valenciana, Valencia, 1995, pg. 248. Sin embargo, la postura que proponemos en el texto
es la de que el tercero lesionado podrd acudir directamente ante el orden civil, sin necesi-
dad de la previa declaracién; v que si ¢l contratista satisface la indemnizacién. podra recu-
perarta de Ia Administracién por viz de regreso, sin necesidad de instar la declaracién
previa, pues podra iniciar directamente el procedimiento de reclamacion.

62.  Asi, las obras realizadas por companias eléctricas, o la construccion de un aparcamiento
privado que requiere la ocupacion temporal del dominio pablico, constituyen supuestos
de actividades privadas susceptibles de generar en el sujeto dafiado la impresion de que se
trata de un contrato administrativo o una relacion de servicio piiblico. Por el contrario, ia
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seguir la via civil podria enfrentarse asimismo con una sentencia absolutoria del
contratista, quien indudablemente opondria en el proceso la causa de exclusién
de responsabilidad que, tedricamente, le permite esgrimir el propio articulo 98,
provocando nuevamente el peregrinaje jurisdiccional del lesionado.

De otro lado, también es posible que el hecho lesivo resulte de una concurrencia de
causas entre la actividad de ln Administracion y el contratista, en cuyo caso cada
parte habra de responder conforme a su porcentaje de responsabilidad en la
produccién del dano, siendo asi gue ¢l régimen juridico y la jurisdiccién compe-
tente para conocer de cada una de estas responsabilidades, segin el reparto
expuesto, es diferente. Aqui nos situamos ante la problematica generai de con-
currencia de responsabilidad entre la Administracion y un particular frente a
terceros, cuestion que se aborda monogriaficamente en el Capitulo siguiente
(§1.5); no obstante, se tendra presente desde ahora que el nuevo régimen de
reparto jurisdiccional en materia de responsabilidad extracontractual de la Ad-
ministracién pone en entredicho Ia tradicional vis afractiva del orden jurisdiccio-
nal civil para conocer de los asuntos en que la Administracidén comparta su
responsabilidad con un particular, como se pone de manifiesto en ese epigrafe.

En resumen, debido a la complejidad de la materia, el reparto de jurisdic-
cién articulado sobre ella puede resuliar claramente insatisfactorio si se muestra
un celo excesivo por encomendar al orden contenciosc-administrativo su cono-
cimiento exclusivo®. Por este motivo, seria conveniente en este caso desligar dos
temas: el de la jurisdiccién competente, vy el del sujeto responsable. No resulta
apropiado establecer en este supuesto un reparto de jurisdiccion basado en el
caricter del sujeto obligado a reparar el dano, sino mas bien en un criterio
personalista referido al sujeto actuante, esto es, al sujeto que ocasiona material-
mente ¢l davio, con independencia de que finalmente sea 0o no responsable de su
resarcimiento®™. En orden a evitar el peregrinaje jurisdiccional, considero que, siendo la

construccién de un edificio para una Administracion piiblica desde el que se desprende
un andamio que golpea a un viandante, o el accidente de trifico sufrido por una compania
privada concesionaria de una linea de transporte regular de viajeros por carretera, son
supuestos incluidos en la ejecucién de contratos administrativos que sin embargo invitaran
naturalmente al dafado a recurrir por via civil contra la empresa contratisia.

63. Argumentos similares fuercn alegados en su dia para justificar el régimen juridico-positive
anterior, que, como sabemos, unificaba en beneficio de la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa todos los asuntos relativos a responsabilidad extracontractual derivada de la pres-
tacidon de servicios piiblicos y de la ejecucion de obras piiblicas. Vid., especialmente, Panta
LEON PRIETG, F.: Responsabilidad civil..., op. cit., pgs. 67 y ss., quien en particular pondera la
conveniencia de no separar la continencia de la causa en orden a atribuir la competencia
exclusiva a la jurisdiccion contenciosa.

64. RreoLLo Puis, M. «Servicios piiblicos...», op. cit., pgs. 35 y s, aclara la diferencia que separa
a los términos «causalidad» (hecho o actividad determinante del dafio), «imputabilidad-
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actividad de un sujeto privado la que materialmente produce el dafio al tercero, la compe-
tencia jurisdiceional del asunto debe corresponder al orden civil, interrumpiendose el
computo del pluzo para el ejercicio de lu accion en via administrativa medianie la interpo-
sicion de este recurso junisdiccional En el pleito civil se manejarian los criterios
comunes de imputacién de responsabilidad, y en su virtud, se determinaria si
existe 0 no un dano resarcible.

En mi opinién, & articulo 98 LCAP contiene precisamentie esta regla de reparto de
Jurisdiceion en la materia”, como confirma alguna jurisprudencia recaida en el
orden civil en relacién con el art. 134 RCE® {(que, como sabemos, concuerda
linealmente con lo dispuesto ahora por el art. 38.1 L.LCAP). Asi, la SAP Malaga
2 mayo 1996 (ED 1996, 1974), afirma:

«En lo que se refiere a 1a excepcion de falta de legitimacion pasiva del Ex-
cmo, Ayuntamiento, se invocan por su Letrado el articulo 134 del Reglamento
General de Contratacion del Estado (...); y efectivamente, e] primero de los ar-
ticulos citados dispone que serd de cuenta del contratista indemnizar todos los
perjuicios que se causen a terceros como consecuencia de las operaciones que
requiera la ejecucién de la obra (...), por lo que procede estimar el recurso de
apelacion interpuesto por el Letrado del Exemo. Ayuntamiento de Ronda vy ab-
solver al mismo=». En un considerando anterior, la sentencia rechaza la excepciion
de incompetencia alegada por la Corporacion, con base en el hecho de que en
el pleito también se encausa a un sujeto privado. En analogo sentido se mani-
fiesta Ja SAP Asturias de 7 de febrero de 1997 (AJA 1997, nam. 288/31).

(sujeto al que se aribuye el hecho causante del dano) y «responsabilidad» {sujeto sobre el
que surge la obligacién indemnizatoria), v considera inadecuado hablar de «imputacion
del dano». En ¢l texto hemos procurado emplear esas mismas acepciones.

65.  Opinién con la que concuerda la de Pantareon Priexo, F.: «Responsabilidad patrimonial...»,

op. cit., pg. 410 «La competencia para conocer de las cuestionss de resporsatlidad de los concesiona-
rios de sevvicios piblicos ¥ demds contratistas de la Administracion ha dejado ya de corresponder a la
Administracidn conlratante ¥ a lo jurisdicciin comiencioso-administrative {...). Para la nueva Ley,
la accion de responsabilidad del perjudicado contra el concesionario es una “acciéon civil”
(..) que ha de ejercitarse ante fos Tribunales civiles» (la cursiva es nuestra).
Todo ello también es coincidente con fa remision expresa que se efectuaba a la jurisdiccion
contencioso-administrativa en relacion con la responsabilidad extracontractual de los con-
tratistas de obras piablicas, circunstancia que es puesta de relieve por GaRCIA-TREVIANG GAR-
Nica, E «Ejecucion de Jos contratos administrativos: especial referencia a la ejecucion y
extincién del contrato de obras», en Derecho de los contratos priblicos, Praxis, Barcelona, 1995,
pg. 546. El autor se proclama partidario de recomocer que la jurisdiccién competente ven-
dria determinada por el sujeto contra ¢l que se reclame, siendo posible en todo caso
impugnar ante la jurisdiccion contencioso-administrativa el acto por el que la Administra-
cion resuelva la declaracion previa que eventualmente haya sido solicitada por el tercero
danado.

66. En el dldmo parrafo del §1.4 del Capitulo primero tuvimos ocasion de exponer otras
opiniones al respecto, por lo que no resulta preciso repetir ahora esos planteamientos.
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Es posible, en este caso, que se produzcan dos injusticias:

Primera: Que se excluya totalmente la responsabilidad por aplicarse en la
via civil criterios de imputacidén menos generosos que los juridico-ad ministrati-
vos, siendo asi que, de haberse seguido una via administrativa de recurso, se
hubiera declarado la inexistencia de responsabilidad. En tal caso (que, como
demuestra la practica, no seria frecuente), el particular lesionado podria iniciar
un procedimiento de reclamacién de responsabilidad en via administrativa, cuya
desestimacién expresa o presunta desembocaria ante la jurisdiccién conten-
ciosa, en la que se aplicarian los criterios juridico-administrativos de impu-
tacion®. Por otra parte, para ampliar la seguridad juridica del recurrente, la Ley
13/1995 ha dispuesto un mecanismo preventivo del error en la via de impugna-
cién: el requerimiento previo que contempla el articulo 98.3 LCAP. En su reso-
lucién se hara constar la via que debe seguir el recurrente, rigiéndose su preten-
sibn en cada caso por las reglas correspondientes (piblicas o privadas) en
funcién del supuesto (art. 98.4 LCAP). Como hemos comentado anteriormente,
Ia solucién no resulta completamente satisfactoria, pero cuando menos, amplia
la seguridad juridica del dahado.

Segunda: Que se impute la responsabilidad al contratista cuando debiera
corresponder a la Administracién, por hallarnos ante uno de los supuestos con-
templados por el articulo 98.2 LCAP. En mi opinién, y como se desprende del
art. 98.1 LCAP (que establece sobre el contratista la obligacién de indemnizar
todos los danos y perjuicios que se causen), en estos casos el contratista deberia
anticipar el pago, para repetir después contra la Administracién, entablando la
correspondiente reclamacion en via administrativa, cuya desestimacién Je habili-
taria a interponer un recurso contencioso-administrativo®,

67. Con ello concuerda el art. 1.3 RD 429/1993, que dispone: «Se seguirin los procedimientos
previstos en los Capitulos IF y ITI de este Reglamento para determinar la responsabilidad
de las Administraciones Pliblicas por los dafios y perjuicios causados a terceros durante la
ejecucion de los contratos, cuando sean consecuencia de una orden directa ¢ inmediata
de la Administracién o de los vicios del proyecto elaborado por ella misma, con arreglo a
la legislacion de contratos de las Administraciones Piiblicas, sin perjuicio de las especialida-
des que, en su caso, dicha legislacién establece. En todo caso se dard audiencia al contra-
tista, notificindole cuantas actuaciones se realicen en el procedimiento, al efecto de que
segersone en el mismo, exponga lo que a su derecho convenga y proponga cuantos medios
de prucba estime necesarios».

68. El art. 1.5 RD 429/1993, citado en la nota anterior, debe cohonestarse con lo dispuesto
por la LCAP, que ¢s posterior, por lo que el procedimiento de referencia serd de aplicacion
en Jos siguientes supuestos: a) Cuando el particular opte directamente por reclamar exclusi-
vamente a la Administracidon su propia responsabilidad (no asi la del contratista); 4)
Cuando instado el requerimiento potestativo reconocido por el art. 98.3 LCAP, la Adminis-
tracion reconozca su propia responsabilidad (si proclama la del contratista, habrd que
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En resumen, el reparto de jurisdiccién articulado en la materia se compone
de los siguientes elementos: 1.°) Corresponde al contratista sufragar todas las
reparaciones, siendo competente para conocer de las correspondientes reclama-
ciones el orden jurisdiccional civil; 2.%) Tanto el contratista que hubiere indem-
nizado el dano previamente, como en su caso, el tercero lesionado, podrin
instar la declaracion previa que recoge el articulo 98.3 LCAP, que resulta impug-
nable ante la jurisdiccion contencioso-administrativa caso de que se resuelva
mediante exclusion de responsabilidad de la Administracion; 3.°) Cuando en la
declaracion de referencia se determine la responsabilidad de la Administracién,
el sujeto accionante debera iniciar el procedimiento general de reclamacion ex
articulos 142 & 143 LRJ-PAC, segiin proceda, que concluye mediante un acto
residenciable, asimismo, ante la jurisdiccion contencioso-administrativa,

Conforme al régimen descrito parece que el contratista soportara el peso
principal de las reparaciones debidas, lo que podria resultar contrario a la conve-
niencia de que sea la Administracion quien sufrague las consecuencias lesivas
derivadas del desempeno de los servicios publicos. Sin embargo, debe notarse
que existe un mecanismo mediante el que colectivizar estas reparaciones: la
suscripcion de pélizas de seguros por parte de las empresas contratistas. La inclu-
sidn de los gastos que ello provoque en los presupuestos de las ofertas que los
contratistas dirijan a la Administracion durante el procedimiento de seleccidén
permitiria repercutir sobre los fondos piiblicos el coste efectivo de las reparacio-
nes, satisfaciendo a un propio tiempo todas las necesidades enfrentadas que se
manifiestan en este supuesto: por una parte, que ¢l reparto de jurisdiccién en
la materia quede claro al recurrente; por otra, que sea realmente la Administra-
cidn quien soporte el peso efectivo de las indemnizaciones.

Con todo ello, no se cuestiona el hecho de que la responsabilidad generada
a consecucncia de un dano imputable a la Administracion con ocasién de la
ejecucion de un contrato administrativo sea un supuesto de responsabilidad
administrativa extracontractual, y no de responsabilidad extracontractual civil,
culposa o cuando menos a titulo de simple negligencia. La interpretacion que
se hace persigue sencillamente articular un reparto junisdiccional razonable en
la materia, que evite }a frustracién de las acciones de resarcimiento acruadas
por los lesionados. Como en otras ocasiones hemos afirmado, la competencia
jurisdiccional en materia de responsabilidad administrativa es un tema adjetivo
a la garantia patrimonial d¢ los administrados, que no debe verse entorpecida
en su efectividad debido a Ja deficiencia del reparto de jurisdiccién articulado

acudir a la via civil); ¢) Cuando, agotada la via civil sin satisfaccién, por mediar causas de
exclusion de la responsabilidad del contratista, el particular proceda a exigirla conforme
al citado procedimiento. Esta tluima cuestién se conecta con la imposibilidad de que el
orden civil se pronuncie en materias relativas a la responsabilidad administrativa. circons
tancia que se expone con mayor detenimiento en el §1 del Capiwlo HL
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en la materia. Personalmente, considero desproporcionado que gravite sobre la
Administracién el deber de indemnizar todo dafo generado por el contratista,
pues en la mayoria de los casos la responsabilidad sera de éste, y en consecuen-
cia, resulta conveniente que la accién judicial se dirija contra €, dejando a salvo
una accion subrogatoria contra la Administracién cuando el contratista haya
anticipado el pagoe; como clausula de cierre del sistema, deberia promoverse,
como postula MuNoz MacHADo, un mecanismo conforme al cual la responsabili-
dad de la Administracion sea subsidiaria en los casos de insolvencia del concesio-
nario o contratista™. El {inico problema que reviste la aplicacion prictica de esta
solucion es que descansa sobre el empleo que haga el orden jurisdiccional civil
de sus propias atribuciones en la materia, y como hemos destacado con anterio-
ridad™, la jurisprudencia civil ha venido entendiendo de forma mayoritaria que
la responsabilidad de la Administracion siempre es directa cuando trae causa de
la actuaciéon de un concesionario, o de un contratista vinculado con ella, Este
razonamiento, unido al criterio de la wis atractiva del orden civil, y a la inconve-
niencia de separar la continencia de la causa, determinan que, de manera mayo-
ritaria, el orden civil se entienda competente para conocer de ios recursos inter-
puestos contra el contratista y la administracién en litisconsorcio pasivon",
condenando a ambos solidariamente, o incluso s6lo a la Administracién. Con-
forme a lo que hemos expuesto a lo largo del epigrafe, esta interpretacion es
contraria a la Ley y deberia corregisrse,

7.2. Problemas derivados de la eventual subsistencia de los articulos 121.2 y
123 de la Ley de Expropiacién Forzosa.

Un problema adicional que plantea el régimen anteriormente descrito es
¢l de su solapamiento con lo dispuesto por los arts. 121.2 y 123 LEF, que no
han sido expresamente derogados, y cuya regulacién se circunscribe a los danos
generados como consecuencia de la prestacidn de servicios publicos concedidos,
sin extenderse a todos los contratistas de la Administracién™. Como tuvimos

69. Vid. Mufoz MacHAbO, S.: La vesponsabilidad..., ep. cil., pgs. 77 y ss., y pgs. 135 y ss., quien
efectina la propuesta inspirandose en el Derecho francés, al considerar que en el nuestro
todavia no se ha acogido claramente.

70. Una vez mas, en Capimlo 1, §1.4.

71. Criterios que se han visto confirmados recientemente por la SAP Leén 23 septiembre 1996
{ED 1997, 196).

72. En este sentido, afirma Martin REBOLLO, L.: «La responsabilidad...» (1994}, op. it pg. 22,
que esta materia sigue regulada por la LEF, tras Ia aprobacién de la LRJ-PAC, dado que
esta Gltima no contempla la cuestién. En la misma opinion, vid, Coso OLvera, T.: Ley 30/
1992..., op. dt., pgs. 660 y ss. y BocaveGra S1ERRA, R.: «La responsabilidad civil...», op. «t.,
pgs. 236 y ss. Debe notarse no obstante, que los articulos correspondientes del REF si han
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ocasion de destacar en €l Capitulo I {§1.4), estos preceptos extienden el régimen
sustantivo de la responsabilidad administrativa extracontractual a los concesio-
narios de los servicios piblicos. Aparentemente, no existe conuradiccion entre
este punto y la regulacion que se desprende del compuesto normativo configu-
rado por la Ley 30/1992 y el RD 429/1993"; pero si se trastoca, parcialmente,
lo dispuesto por la Ley 13/1995: el concesionario de los servicios piblicos se
encontraria incluido en el régimen especifico de la responsabilidad administra-
tiva, respondiendo como si la Administracién se tratara de los danos generados
a terceros con ocasion de la prestacion del servicio.

Ello deriva problemas hacia la determinacion de la via de reclamacién, y
de la jurisdiccién competente para conocer de la materia. Asi, el articulo 98.3
LCAP establece un procedimiento administrativo potestativo previo, que habilita
eventualmente a ejercer una doble via de reclamacién: la administrativa, si el
dano es imputable a la Administracion, y 1a civil, si es imputable al contratista;
el articulo 123 LEF, en cambio, dispone un procedimiento preceptivo, conforme
al cual debera exigirse en todo caso la responsabilidad del concesionario, proce-
dimiento que desemboca en un acto residenciable necesariamente ante la juris-
diccién contencioso-administrativa. La regulacion difiere claramente, y caben
dos interpretaciones distintas para disipar las contradicciones que presenta la
materia. Primera: el articulo 98.3 LCAP ha derogado materialmente el articulo
123 LEF, que ya no resulta de aplicacion’. Segunda: El articulo 123 LEF es ley
especial referible concretamente a la prestacion indirecta de los servicios piibli-
cos, por lo que sigue resultando de aplicacién en este ambito; el articulo 98.3
LCAP seria operativo en el resto de contratos administrativos. Con esta segunda
visién concordaria una interpretacién del articulo 98.4 LCAP” que refiriese su
contenido a la posibilidad de que, @) cuando el contratista sea un concesionario
de servicios pablicos, se aplique el procedimiento previsto en la LEF; en el resto
de los casos, serian de aplicacidn tanto 4) la reclamacién administrativa de res-
ponsabilidad, como ¢) el recurso por la via civil (en estos dos Gltimos casos,
segiin se trate de danos sometidos al régimen de responsabilidad administrativa
o civil).

De otro lado, el articulo 162, ¢} LCAP dispone que corresponde al contra-
tista «indemnizar los dafios que se causen a terceros como consecuencia de las

sido suprimidos, en cambio, por el RD 420/1993. Vid. un andlisis de todo ello en el epigrafe
1.4 del Capitulo L.

73. Por el contrario, Garcia ALvarez, G.: «La responsabilidad...», gp. cit., pg. 956, razona que el
RD 429/1993 altera y modifica en este aspecto ¢l régimen dispuesto por la LEF, razon por
la que lo entiende nulo de pleno Derecho.

74, Asi lo sostiene PanTalroN Prieto, F.o «Responsabilidad patrimonial...», of. «it., pg. 410.

~1

-t

«La reclamacion de aquéllos se formulard, en todo caso, conforme al procedimiento esta-
blecido en 1a legislacion aplicable a cada supuestos
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operaciones que requiere el desarrollo del servicio, excepto cuando el dano sea
producido por causas imputables a la Administracion». El precepto choca fron-
talmente con la interpretacion de que venia siendo objeto el articulo 123 LEF
por una determinada corriente doctrinal, ya conocida, en el sentido de respon-
sabilizar directamente a la Administracion en todo caso, para que ésta repitiera
contra €] contratista la indemnizacién previamente satisfecha al perjudicado.
Parece que, en este sentido, no cabe sino reconocer la derogacién material del
art. 123 LEF, o en su caso, entender que ya no resulta posible continuar soste-
niendo la interpretacién de que este articulo venia siendo objeto™, pues con-
forme a la nueva redaccién, cada parte responderi {inicamente por la cuota de
responsabilidad que le resulte imputable.

Sin embargo, atendiendo a los antecedentes que obran en la cuestion {(ex-
puestos, como repetidamente se ha dicho, en el Capitulo 1}, es posible que se
reproduzcan los planteamientos enfrentados que ya existian en este tema antes
de la aprobacién de la LCAP. Previsiblemente, y como sucede con muchos de
los problemas existentes en materia de responsabilidad administrativa extracon-
tractual, también en este caso se producird una ingente conflictividad practica”,
perviviendo lineas jurisprudenciales enfrentadas entre si, tanto entre diferentes
4rdenes jurisdiccionales, como en el seno de un mismo orden jurisdiccional (en
este caso, el contencioso-administrativo). Por consiguiente, en lugar de aplicarse
un sistema de dualidad sustantiva y jurisdiccional, y de trilogia procedimental,
como el que parece querer la Ley, en la prictica se restablecera el clasico sistema
de libre opcién de jurisdicciéon por el sujeto danado (desconocido por la Ley,
pero evidente en la jurisprudencia), lo que no es lo mismo, y no resuita conve-
niente, aunque quede preservado a toda costa el derecho al resarcimiento eco-
némico del tercero lesionado™. Una vez mas, debe recordarse que esta materia
se encuentra requerida de un mayor rigor normativo y de un mejor grado de
certeza juridica por parte del legislador. Considero, en este sentido, que deberia

76. En el mismo sentido, BANO LEON, J. M.: «El contrato de gestion de los servicios pablicos»,
en Derecho de los contrates priblicos, Praxis, Barcelona, 1993, pg. 689.

77.  En el mismo sentido, como ya se dijo, Suay RiNcon, J.: «Ejecucidn...», op. dt., pg. 413.

78. Atitulo prictico, se ha sostenido que la mejor defensa juridica de los particulares estriba en
recurrir ante la jurisdiccién contenciosc-administrativa, preferiblemente entablando una
demanda conjunta contra la Administracion y el contratista o concesionario; cfr. DE ANGEL
Yacik, R.: Tratads..., op. ct., pg. 456: «demandar solo al contratista, reviste una dosis consi-
derable de riesgo, ya que de ordinario no le sera facil al perjudicado, antes de entablar su
demanda, conocer las circunstancias del desarrollo de fa obra pablica de forma que le
permita saber con seguridad que en la actuacién de la Administracién no concurrié culpa
alguna, ni en la redaccién del proyecto ni en la direccién o supervision de los trabajos».
Debe tenerse en cuenta que la afirmacion tiene lugar antes de la aprobacién de la LCAP,
la cual, como hemos apuntado, modifica el régimen de la materia.
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procederse a la derogacion expresa de los articulos 121 a 123 LEF, para unificar
de este modo el régimen juridico de la materia en la LCAP; o bien, proceder a
una reforma de la LRJ-PAC que retna el conjunto de disposiciones relativas a
la responsabilidad administrativa extracontractual, y derogar al propio tiempo
los preceptos que regulan esta cuestion tanto en la Ley de Expropiacién Forzosa,
como en la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas™.

8. LA RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL DE LAS CORFPORA-
CIONES DE DERECHO PUBLICO

Como quedd expuesto anteriormente (§3.1), las corporaciones de Derecho
publico parecen quedar excluidas del dmbito de aplicacién de Ja Ley 30,/1992,
como consecuencia de lo dispuesto por su Disposicién Transitoria 1.2*. Ello se
enfrentaria con su calificacién como administraciones pubhcas que sostienen
tanto el Tribunal Constitucional™, como ciertos autores™ . pues si verdadera-
mente lo son, deberian someterse al mismo régimen de responsabﬂldad que las
restantes administraciones, por imperativo del articulo 149.1.18.* CE, que pos-
tula un régimen comun de responsabilidad de todas las administraciones publi-
cas.

8.i. Las corporaciones de Derecho pablico quedan excluidas del ambito de
aplicacion de la Ley 30/1992.

Como ya sabemos, ésta es la interpretacion doctrinal mas extendida, a pesar
de que los propios autores que la sostienen reprochan que se haya excluido a

79. Este propésito es el que inspira la propuesta de reforma legislativa que se incluye al final
de este trabajo.

80. La Disposicion Transitonia primera de [a Ley dispone gue «Las Corporaciones de Derecho
Pablico represeniativas de intereses economicos v profesionales ajustardn su actuacion a
su legislacion especifica. En tanto no se complete esta legislacion les seran de aplicacion
las prescripciones de esta Ley en lo que proceda».

81. Asi, principalmente, ka STC 76/1983, de 5 agosio (RTC 1983, 76), que entiende que las
corporaciones de Derecho piiblico son administraciones piblicas en la medida que ejercen
funciones publicas, aunque no en el resto de vertientes de su actividad.

82. Entre otros, COSCULLUELA MONTANER, L.: Manual..., op. cit, pg. 320 y ExTRENA CUESTA, Ri:
Curso..., op. al., pg. 239.
En cambio, Garcia 0E ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RopriGUEZ, T. R.: Curse de Derecho administra-
tivo, vol. 1, Givitas, Madrid, 1995, pgs. 381 y ss., sostienen asitnismo que las corporaciones
de Derecho pablico son administraciones publicas secundum quid, a pesar de que matizan
esta afirmacion en Jos siguientes términos: «mas que de tal identificacion subjetiva entre
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las corporaciones de Derecho pablico del Ambito de aplicacion de la LRJ-PAC.
Ello supone que el régimen de responsabilidad de estas instituciones sera el que
resulte de su legislacion especifica. Un analisis pormenorizado de las normas
reguladoras de las corporaciones de Derecho publico nos permite comprobar
la ausencia de referencia expresa al repario de jurisdiccion en materia de res-
ponsabilidad extracontractual, aunque existan previsiones generales que estable-
cen la dualidad de régimen juridico de estas instituciones, sometidas al Derecho
administrativo en Ia medida que ejercen funciones publicas, y al Derecho pri-
vado cuando no lo hacen, lo que se corresponde ulteriormente con el régimen
de impugnacion de su actividad, repartido conforme al mismo criterio entre la
jurisdiccién ordinaria y la contencioso-administrativa®™. Al no aparecer una solu-
cién claramente establecida por la legislacion especifica sobre el régimen juri-
dico de su responsabilidad extracontractual, cabe plantearse dos respuestas dife-
rentes en relacién con el orden jurisdiccional competente en Ia materia.

La primera, vendria representada por la posibilidad de considerar que se
aplica en este caso el régimen general de impugnacion de los actos dictados por
las corporaciones de Derecho publico; esto es, la via contencioso-administrativa
cuando se trate del desempenio de funciones piiblicas, y Ia via ordinaria cuando
se actile con sujecion al Derecho comun. Ello supondria el mantenimiento de
a dualidad jurisdiccional tradicional en materia de responsabilidad extracon-
tractual de las administraciones pablicas, dualidad restringida ahora a la activi-
dad de las corporaciones de Derecho publico.

La segunda posibilidad radica en la consideracion de que la legislacion regu-
ladora de las corporaciones de Derecho publico ha de ser adaptada a 1a Ley 30/

Corporaciones de base privada y Administraciones Pablicas podria hablarse, mas técnica-
mente, de que aquéilas vienen a actuar como verdaderos agentes descentralizados de la
Administracion».

83. Vid. art. 8.1 de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales (este régimen
no ha sido alterado por la reciente Ley 7/1997, de 14 de abril, de medidas liberalizadoras
en materia de suelo y de Colegios Profesionales), el art. 24.1 de la Ley 3/1993, de 22 de
marzo, Basica de Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion y el art. 3 de la
Ley 23/1986, de 24 de diciembre, de Camaras Agrarias, entre otros. De otro lado, las
recientes monografias dirigidas a analizar el régimen juridico de las corporaciones de Dere-
cho piiblico no abordan directamente el tema del régimen juridico y jurisdiccién compe-
tente en materia de responsabilidad extracontractual; vid MARTIN REBOLLO, L.: «Régimen
juridico de los Colegios», en Los Colegios profesionales a la luz de la Constitucian, Civitas, Ma-
drid, 1996, pgs. 184 y ss.; DL Saz CoRDERO, 5.: Los colegins profesionales, Marcial Pons, Madrid,
1996 y ResoLLo Puic, M. y otros: Régimen juridico de las cofradias de pescadores, Universidad
de Cordoba, Cordoba, 1996, En todas estas obras se sefala, sin embargo, la dualidad de
regimenes juridicos que les resulta aplicable en la medida que ejerzan o no potestades
administrativas.
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1992, v que en tanio esto no suceda, debe aplicarse esta Ley «en o que proceda»
(Disp. Transit. 1.* LRJ-PAC). En tal sentido, resultaria de aplicacion a estas insti-
tuciones lo prevenido por el articulo 2.2 de la Ley, lo que determina la bifurca-
cion de la respuesta en dos alternativas diferentes: a) Las corporaciones de Dere-
cho piblico se someten al régimen de responsabilidad del Titulo X cuando
ejerzan potestades administrativas, por lo que s6lo en este supuesto la responsa-
bilidad extracontractual seria exigible conforme a lo dispuesto por la Ley 30/
1992; vy b} las corporaciones de Derecho publico se someten a esta regulacion
en el conjunto de su actividad, siendo competente en todo caso Iz jurisdiccion
contencioso-administrativa en materia de responsabilidad extracontractual.

B.2. Las corporaciones de Derecho puablico deberian encontrarse parcialmente
incluidas en el ambito de aplicacion de la Ley 34/1992,

Segiin un sector doctrinal, citado en el epigrafe 3.1 de este Capitulo, las
corporaciones de Derecho piiblico deberian regirse por lo dispuesto en la Ley
30/1992 en ia medida que, como sostiene el Tribunal Constitucional, participan
de la naturaleza de administraciones publicas. En tal caso, la solucién a postular
acerca del reparto de jurisdiccidon en materia de responsabilidad administrativa
también presentaria dos alternativas posibles, equivalentes a las analizadas en el
punto anterior, en relacién con la aplicacion transitoria del articulo 2.2 de la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

8.3. Un primer posicionamiento del Tribunal Supremo en la materia.

El Tribunal Supremo ya se ha decantade en el asunto, como se desprende
de la STS (Sala 3.*) de b febrero 1996 (R] 1996, 987), que sostiene:

El Consejo General de Farmacéuticos estd sujeto a las normas sobre régimen
juridico de las administraciones puablicas, incluida la responsabilidad patrimo-
nial, en cuanto ejercita, como es ¢l caso, potestades administrativas, tal y como
se infiere de lo dispuesto en la Disposicién Transitoria Primera en concordancia
con el articule 2.2 de 1a Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, al tiempo que el articulo
1.2, ¢} de Ia Ley de la Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa establece que se
entenderin como Administraciones Pablicas a los efectos de esta Ley las Corpo-
raciones o Instituciones Pablicas sometidas a la tutcla del Estado o de alguna
Entdad Local, relacién telar que existe entre los Colegios Profesionales y la
Administracion del Estado a través del Ministerio correspondiente.



E. GAMERO CASADO: Responsabilidad administrativa: Conflictos de Jurisdiccion

La sentencia merece varios comentarios diferentes. El primero, que en el
caso del que conoce no resulta de aplicacién la LRJ-PAC*, por lo que esta afir-
macidén del Tribunal es mas una advertencia dirigida a futuros asuntos, que una
doctrina il para resolver el comentado, lo cual le dota de mayor interés rela-
tivo, por cuanto supone una toma de posicién que no habia sido reclamada y
no reporta utilidad alguna sobre la resolucién del caso, pero que se efectiia
claramente por parte del Tribunal, condicionando de este modo su doctrina
posterior en la materia,

El segundo, que el pronunciamiento no aclara por qué razon se le aplica a
las corporaciones de Dereche pablico el Titulo X LRJ-PAC: si debido al régimen
transitorio que la Ley prevé, o bien por suscripcién de la doctrina académica
que entiende aplicable esta Ley a las corporaciones de Derecho piblico siempre
que ejerzan potestades administrativas, y con independencia de todo periodo
transitorio. Esta inquietud no puede resolverse actualmente: requerimos otros
pronunciamientos aclaratorios posteriores. Considero, no obstante, que debido
a la referencia que efectfia la sentencia a la Disposicion Transitoria 1.2, su fileso-
fia parece dirigirse a ponderar la existencia de un periodo transiterio, mas que
a entender que este régimen juridico se aplicara en todo caso como derivacion
del articulo 2.2 LRJ-PAC; sin embargo, insisto en que la sentencia no es conclu-
yente en este punto. Lo que nos interesa retener de la misma es el reparto
de jurisdiccién que, al menos provisionalmente, establece en relacién con la
responsabilidad extracontractual de las corporaciones de Derecho piblico: co-
rresponde a la jurisdiccién contencioso-administrativa, si el dano es resultado
del ejercicio de potestades administrativas; y corresponde a la jurisdiccién civil
si no se ejercen tales potestades.

El tercero €5 que, en la medida que se establece la dualidad jurisdiccional en
materia de responsabilidad extracontractual de las corporaciones de Derecho
publico, ello siembra la inquietud sobre la unificacién de 1a competencia en
beneficio de la jurisdiccién contenciosa en materia de responsabilidad extracon-
tractual de los entes de Derecho piblico a que hace referencia el articulo 2.2
LRJ-PAC. El asunto fue abordado en su lugar (supra, §3.2), sin que requiera
ahora mayores precisiones, aunque convenga destacar la perturbacion que com-
porta el pronunciamiento en examen a cuanto alli se sostuvo. En mi opinién,
la delimitacién que refleja la sentencia resulta aceptable en la medida que su-
ponga una manifestacion concreta dei reparto de jurisdiccién general aplicable
en relacién con la actividad de las corporaciones de Derecho piiblico; se trataria
asi de identificar la clasica expresion «ejercicio de funciones publicas», con la
actuaimente imperante de «gjercicio de potestades administrativass que aparece

84. El recurso en primera instancia fue interpuesto frente a una Resolucion del Consejo Gene-
ral de Colegios Oficiales de Farmacéuticos de 13 diciembre 1990.
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en la sentencia, sin que ¢l acomodo de las corporaciones de Derecho pablico
al régimen de responsabilidad objetiva resulte del articulo 2.2 LRJ-PAC, derivan-
dose, en cambio, de la estructura tradicional de su régimen juridico, apoyada
sobre la doble naturaleza de la actividad que desempenan. Es decir, que en este
aspecto resulta coherente con el régimen juridico vigente de aplicacion transito-
ria (en tanto se promueva su modificacién y adaptacion), la dualidad jurisdiccio-
nal en materia de responsabilidad extracontractual de un mismo ente (corpora-
cion de Derecho piblico), consecuencia que debe extraerse de su régimen
juridico general (dualidad en la aplicacion de Derecho pliblico y privado), y no
del articulo 2.2 de la LRJ-PAC. Ello se corresponde, asimismo, con el articulo 2,
c) del Anteproyecto de Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Adminis-
trativa de 1997, que atribuye al orden jurisdiccional contencioso-administrativo
las cuestiones que se susciten en relacion con los actos y disposiciones de las
Corporaciones de Derecho publico, adoptados en el ejercicie de funciones pl-
blicas; previsién que alcanzaria a la responsabilidad extracontractual en que se
incurra con ocasion del ejercicio de tales funciones.

Y el cuarte y tiltimo comentario consiste en recordar la notable ambiguedad
semdntica que presenta hasta la fecha el concepto de potestad administrativa,
¢l cual, atendiendo a circunstancias como las que acaban de describirse, se en-
cuentra perentoriamente requerido de encuadre y precision terminoiégica, de
manera que pueda senalarse con exactitud cudndo nos encontramos en presen-
cia de una potestad administrativa, v cudndo ante otra figura juridica diferente,
dado que este criterio es el determinante de la aplicacion del Derecho adminis-
trative en gran nlmero de supuestos.

8.4. Critica. La Sentencia de la Audiencia Provincial de Zaragoza de 30 abril
1996.

Todo lo expuesto anteriormente es la consecuencia inevitable de aplicar
estos dos presupuestos: a) las corporaciones de Derecho publico gozan parcial-
mente de la naturaleza de administraciones pablicas, por Io que deberian en-
contrarse incluidas en el régimen de responsabilidad de la Administracion
cuando ejerzan potestades administrativas; §) la Disposicion Transitoria 1.* LR}
PAC excluye de su dmbito de aplicacidén a las corporacicnes de Derecho publico,
v a pesar de la eventual inconstitucionalidad de la exclusion, ésta representa un
Derecho positivo vigente que debe respetarse en tanto no se amile o derogue.

El planteamiento parece desconocer las criticas doctrinales que tradicional-
mente se han opuesto a la dualidad jurisdiccional articulada en relacién con la
responsabilidad extracontractual en que incurra un mismo sujeto. Y en cfecto,
seria preferible postular en todo caso una delimitacién mas estricta que simplifi-
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que al recurrente la determinacién del orden jurisdiccional ante el que ha de
sustanciar su demanda. En este sentido parece haher interpretado el orden juris-
diccional civil el régimen de reparto jurisdiccional articulade por la LRJ-PAC.
Asi, la SAP Zaragoza de 30 abril 1996 (ED 1996, 1507), que conoce de una
reclamacién dirigida contra una comunidad de regantes, analiza en primer tér-
mino la unificacién de procedimientos de reclamacién de responsabilidad extra-
contractual que la Ley lleva a cabo, resaltando la competencia exclusiva del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo en orden a conocer de todas las
pretensiones de indemnizacién, ya se hayan originado les danos en relaciones
de Derecho piiblico o privado. Con base en ese anilisis efectiia después esta
apreciacion:

Atendiendo al caracter piblico que ostenta la Comunidad demandada, es
indudable que los dahos producidos por la deficiente conservacién de sus propie-
dades, no existiendo ninguna otra persona de caracter privado que haya sido
demandada y cuyo fuero ordinario pudiera atraer a la Jurisdiccién Piblica, debe
ser esta Ultima citada la competente para conocer de la antedicha reclamacion,
en virtud de las disposiciones que han quedado expresamente citadas en los
anteriores considerandos, procediendo por tanto el acogimiento de la meritada
excepcion de incompetencia de jurisdiccién con los efectos que le son propios.

El pronunciamiento, de caracter aislado, no puede servir para forjarse una
opinidn definitiva de la doctrina que se seguiri en ¢l orden civil en estos asuntos,
pero entiendo que su planteamiento es acertado. No obstante, debe ponderarse
su contradiccién con el anteriormente expuesto, del orden contencioso-adminis-
trativo, que se entiende competente para conocer de la materia tan sdlo en la
medida que se ejerzan funciones piiblicas. La incompatibilidad de planteamien-
tos podria desembocar en la aceptacién simultianea de excepciones de junsdic-
cién por parte de los dos érdenes jurisdicctonales, en relacién con un mismo
tipo de asuntos, pues en atencion a lo expuesto, ningin orden jurisdiccional se
estima competente para conocer de los danos derivados de las actuaciones reali-
zadas por las corporaciones de Derecho publico al margen del ejercicio de po-
testades administrativas, materia que queda, en la practica, desprovista de tutela
Jjudicial efectiva. Resulta conveniente, por tanto, reconducir alguna de estas doc-
trinas, y en este sentido, comparto el criterio del orden civil, que atribuye al
contencioso-administrativo la competencia exclusiva en la materia, con base en
los mismos argumentos que tuvimos ocasién de exponer en el §5 de este Capi-
tulo, en relacién con las entidades de Derecho publico, ¥ su completa adscrip-
cién al régimen juridico-administrativo de responsabilidad extracontractual.
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