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INTRODUCCION

La presente Tesis Doctoral denominada “Responsabilidad y procedimiento: Las dilaciones
indebidas” es el resultado de varios afos de investigacion, iniciados en el 2007 cuando fui
aceptado en el Doctorado de Derecho Administrativo en la Sociedad del Conocimiento en la
prestigiosa Universidad de Salamanca, por los doctores Enrique Rivero Isern y Ricardo Rivero

Ortega.

En los afios posteriores tuve la oportunidad de permanecer en Salamanca hasta diciembre
de 2009 bajo la direcciéon de estos dos profesores de derecho administrativo, hasta que
consideraron conveniente enviarme a la Universidad de los Estudios de Trento, donde tuve la
fortuna de trabajar durante el afio 2010 bajo la Cotutela del Doctor Fulvio Cortese y la supervision
del Doctor Giandomenico Falcon dentro del programa de doctorado de esta importante
universidad italiana. En el 2011 trabajé desde Colombia, aunque conté con el privilegio de
mantener contacto con mis directores de Tesis y de viajar a Salamanca durante los meses de junio

y julio de este mismo afio.

La decisién de realizar un trabajo de Derecho Comparado® Administrativo® incluyendo los

desarrollos italianos®, surgié fundamentalmente por cuatro razones: La primera, la marcada

“Quienes han procedido a indagar en la historia del Derecho comparado coinciden en afirmar que, a pesar de los

precedentes que dieron origen a su nacimiento, el acta fundacional de esta disciplina es el Congreso Internacional de
Derecho comparado que tuvo lugar en Paris, coincidiendo con la Exposicién Universal, los dias 31 de julio a 4 de agosto
de 1900. El Congreso, organizado por Raymond Saleilles, sentd las bases de una nueva concepcién de la comparacién
definiendo por vez primera los criterios metodoldgicos, el objeto y la funcién de la nueva disciplina. Poco mas adelante
fue completado con el importante trabajo de Edouard Lambert, La fonction du droit civil comparé, constituyéndose de
este modo los dos pilares sobre los que descansara las disciplina del Derecho comparado”.

DE LA SIERRA, Susana. Una metodologia para el Derecho Comparado Europeo. Derecho Publico comparado y Derecho
Administrativo europeo. Thomson civitas. Madrid. 2004. pp. 39-40.

2 “En lo que respecta al Derecho Administrativo comparado, es ésta una disciplina que ha sido practicada largo tiempo
en Europa, hasta el punto de que el desarrollo del Derecho Administrativo aleman se debe en gran parte a la obra de
Otto Mayer, inspirado hace un siglo por el estudio y la ensefianza del derecho administrativo francés”.

ZILLER Jackes. “Prélogo”. En Una metodologia para el Derecho Comparado Europeo. Derecho Publico comparado y
Derecho Administrativo europeo. Thomson civitas. Madrid. 2004. p. 16.

3 “En este sentido, para el estudio de un tema concreto, no basta, como es conocido, acudir a la norma en cuestién, sino
que se ha de realizar un estudio de doctrina y de jurisprudencia, mediante el cual se conocera el alcance exacto de las
instituciones”.

DE LA SIERRA, Susana. Una metodologia para el Derecho Comparado Europeo. Derecho Publico comparado y Derecho
Administrativo europeo. Thomson civitas. Madrid. 2004. pp. 74-75.



interrelacién juridica en materia de derecho administrativo entre estos dos paises®; la segunda, la
gran influencia doctrinaria en materia de responsabilidad del Estado introducida por aportes
producidos en universidades italianas’; la tercera, es la existencia de un muy importante
desarrollo en materia de responsabilidad por acto administrativo en Italia® y la cuarta, la
introduccién normativa del dafio de retardo’ que es una nocién muy afin con el tema central de

este trabajo, la responsabilidad patrimonial por dilaciones indebidas procedimentales en Espafia.

Las dilaciones indebidas procedimentales son aquellos retrasos en que incurren las
Administraciones publicas espafiolas superando el término previsto para cumplir con la obligacion
de resolver causando perjuicios a los asociados, quienes se ven indefensos ante la desidia

administrativa.

De antemano se debe precisar que, en Italia en materia de responsabilidad procedimental
del Estado se han presentado importantes construcciones tedricas y se ha producido la

consagracion legislativa del dafio de retardo por la Ley 69 de 2009; mientras que, en Espaia,

* En este sentido, es muy pertinente destacar el reciente trabajo de Fernando Lépez Ramdn titulado: “Sobre las
influencias italianas en el Derecho Administrativo espafiol”. Este articulo estd publicado en la Revista espaiiola de
derecho administrativo, nimero 150, de abril-junio, de 2011, pp. 279-293.

> Esta influencia ha provenido claramente de las tesis realizadas en la Universidad de Bolonia, por grandes juristas
espafoles como: Leguina Villa (La responsabilidad civil de la Administracion publica. Su formulacién en el Derecho
italiano y andlisis comparativo con los ordenamientos, francés y espafiol. Tecnos. Madrid. 1970); Mir Oriol Puigpelat (La
responsabilidad patrimonial de la Administracién publica: Hacia un nuevo sistema. Civitas. Madrid. 2002 y Luis Medina
Alcoz (La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios de la ilegalidad,
la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005).

En todo caso, a la influencia tradicional de los Bolonios, se le deben sumar los trabajos realizados en otras universidades
italianas como Florencia, Milan, Roma o Trento.

® “la doctrina italiana, a diferencia de la espafiola, ha prestado una gran atencion a la responsabilidad de la
Administracién derivada de actos administrativos. Ha sido precisamente, en el marco de la responsabilidad por actos
donde se ha planteado la cuestién mas debatida y peculiar del sistema italiano de responsabilidad extracontractual de la
Administracién: la indemnizabilidad de los intereses legitimos”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. “La responsabilidad de la Administracion en Italia y en Espafia ola necesaria convergencia entre
dos sistemas contrapuestos”. En Revista de Administracion Publica. Nimero. 156. Septiembre-diciembre. 2001. p. 478.

7 “Por dafio de retardo se entiende la lesién ocasionada por la Administracidon publica en razén de la inercia en la
emanacion de la decision final del procedimiento (provvedimento)”. (Traduccion propia).

“Con la locuzione danno da ritardo si intende la lesione cagionata dalla pubblica amministrazione in ragione della inerzia
nell’emanare il provvedimento”.

LIBERATI, Alessio. La responsabilita della pubblica amministrazione ed il risarcimento del dafio. |l diritto amministrativo.
Manuali profesionali. Volume secondo. CEDAM. Padova. 2009. p. 494.



lamentablemente, a pesar de que existe la responsabilidad procedimental, no se ha desarrollado

profundamente y en la practica parece muy lejana la posibilidad de reconocer dichos dafios.®

Concretamente, en Espafia es un tema que merece un analisis riguroso puesto que pese a
que la Ley 30 de 1992 parece cobijar todos estos supuestos como posibles fuentes de
responsabilidad® y se ha incorporado una obligacién de resolver dentro un lapso determinado,
tanto la doctrina como la jurisprudencia mayoritaria han decidido realizar una interpretacién que
desconoce, como regla general, la posibilidad de reconocer las lesiones por retrasos injustificados

en la resolucién del procedimiento administrativo.

En este orden de ideas, resulta conveniente dedicarle un trabajo de grado a la materia de
la responsabilidad de las Administraciones publicas por las dilaciones indebidas procedimentales
en Espafia’®; sin embargo, como se ha afirmado anteriormente, es pertinente referirse al derecho
italiano con el fin de tener un punto de referencia que ya ha abordado el tema y ha avanzado un

poco mas en el camino que se pretende recorrer.

Partiendo de lo anterior, es metodolégicamente pertinente dividir este escrito en ocho
capitulos: Los tres primeros se ocupan del derecho espafiol, los tres segundos hacen referencia

puntual al ordenamiento juridico italiano y en los dos Ultimos se analiza todo lo estudiado

8 “Aunque la responsabilidad por actos es hoy una realidad, lo cierto es que no proliferan sentencias que condenen a
abonar indemnizaciones en supuestos de denegaciones discrecionales, esto es, en casos en que el interesado no obtiene
un acto favorable para cuyo libramiento o rehlse la Administracion disfruta de un margen de opinabilidad o de
valoracién. Este fendmeno ha sido convenientemente registrado por Mir, quien atestigua como la jurisprudencia declara
con mayor facilidad la responsabilidad de la Administracién cuando el acto administrativo incide en situaciones juridicas
preexistentes que cuando el acto administrativo incide en situaciones juridicas preexistentes que cuando se limita a
dejar de crear nuevas situaciones juridicas favorables”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios de
la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
196.

® “La consideracién de la responsabilidad como una de las instituciones capitales del Derecho Administrativo en el plano
de las garantias del ciudadano sugiere la importancia de una correcta regulaciéon de los deberes de indemnizar de la
Administracién”.

RIVERO ORTEGA, Ricardo. El Estado vigilante, Consideraciones juridicas sobre la funcion inspectora de la Administracion.
Madrid. Editorial Tecnos. 2000. p. 219.

10414 responsabilidad por omision, inactividad o retraso es, ciertamente un tema testigo. Pero un tema ambivalente
porque si bien su consideraciéon es obligada, su aplicacién préctica no siempre satisface porque, no existen como digo,
pautas, reglas y pardmetros de refencia”.

MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicién. Madrid. lustel. 2005.
p. 85.



anteriormente y se proponen una serie de ideas tendientes al reconocimiento de Ia
responsabilidad de las Administraciones publicas espafiolas por dilaciones indebidas

procedimentales.

En cuanto a la parte correspondiente a Espaia se subdivide en tres capitulos que son: I. El
régimen de responsabilidad patrimonial extracontractual objetiva de las Administraciones publicas
en Espafia; Il. Principales orientaciones del modelo de procedimiento administrativo vigente en el
ordenamiento juridico espanol y Ill. EI término procedimental y las consecuencias de su

desconocimiento en el ordenamiento juridico espanol.

Esta subdivisién obedece a la necesidad de abordar los tres temas cardinales que tienen
relacion con la responsabilidad por dilaciones indebidas procedimentales, con el objetivo de
entender el manejo que se le da actualmente al tema en Espafia y las posibles alternativas que
pueden contribuir al fortalecimiento del término procedimental para resolver y la responsabilidad

que puede acarrear su incumplimiento.

En cuanto al Capitulo | sobre la responsabilidad es Espaiia, se debe tener siempre presente
que se trata de un sistema objetivo, que prescinde de la idea de culpa como requisito
indispensable para reconocer la indemnizacién y de esta manera, los requisitos son: La lesién
antijuridica, la imputacidn (en ocasiones se recurre a la culpa) y la relacién de causalidad entre los
dos anteriores. Es un sistema que ha sido fuertemente criticado™, pero se mantiene y no parece

haber una verdadera intensién de reforma en este sentido.*

n “Aunque existe una importante corriente favorable al mantenimiento del sistema de responsabilidad objetiva global
de la Administracion, creo que puede afirmarse que domina la que considera insostenible el mantenimiento del régimen
vigente a no muy largo plazo”.

GONZALEZ PEREZ, Jests. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 54.

12u14 responsabilidad civil extracontractual de las Administraciones publicas, tal como ha sido regulada por el legislador
espafiol desde 1954, es objetiva: La Administracion responde de todos los dafios que se produzcan como consecuencia
del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, aunque éstos hayan funcionado correctamente, aunque
se hayan adoptado todas las precauciones razonablemente exigibles para evitar los dafios. Eso es lo que nuestro mas
reputados autores han sostenido durante décadas, y lo que todavia hoy vienen repitiendo, una y otra vez, los
Tribunales”.

DOMENECH PASCUAL, Gabriel. “Responsabilidad patrimonial de la Administracion por actos juridicos ilegales.
éResponsabilidad objetiva o por culpa? En Revista de Administracion publica. Nimero 183. Septiembre-diciembre. 2010.
p. 187.



Por su parte, el Capitulo Il se encarga de analizar el régimen vigente en materia de
procedimiento administrativo, con el fin de determinar cuales son los lineamientos que rigen el
sistema, si son acordes con la visén que se tiene en la actualidad sobre el papel del procedimiento
administrativo, determinar si se estan interpretando adecuadamente®™, encaminado hacia la

consecucién de un buen procedimiento™ o un procedimiento debido.”

De la misma manera, el Capitulo Ill se ocupa del tema del desarrollo legislativo del término
en Espaia, de la responsabilidad por inactividad y de la interpretaciéon que se le ha dado a la
obligacion de resolver dentro de un plazo determinado, como una sola sugerencia a la
Administracion.’® Todo esto ha hecho que no se haya podido implementar una verdadera

consecuencia juridica al incumplimiento de los tiempos procedimentales."’

B “sin apartarnos de su compresién tradicional, nosotros propondremos aqui una relectura del procedimiento
administrativo para convertirlo en un verdadero derecho, sefialando la necesidad de correccidon de los aspectos
insatisfactorios que todavia se advierten en su régimen, que no parece estar del todo disefiado para garantizar a los
interesados todas las garantias, ni tampoco para contemplar una auténtica obligacion administrativa de tramitar
adecuadamente y resolver los procedimientos”.

RIVERO ISERN, Enrique y RIVERO ORTEGA, Ricardo. “El derecho al procedimiento administrativo”. En Derechos
Fundamentales y otros estudios. Libro homenaje al prof. Dr. Lorenzo Martin Retortillo. Volumen I. Editorial el Justicia de
Aragon. 2008. p. 556-567.

4“3 construccién de la decisién administrativa no debe olvidar los aspectos relativos a su incidencia practica. Una
buena decision es una decision que pueda ser aplicada en la préctica, que haya tenido en cuenta sus condicionantes
econdmicos, y también, y en ocasiones sobre todo es una decisidn susceptible de ser dictada en breve plazo. Por tanto,
un buen procedimiento es aquel que tiene en cuenta los condicionantes econdémicos y que incorpora los tramites
necesarios, aquel que permite llegar a la mejor decision en el menor tiempo posible”.

PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracién y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 24.

1> “E| debido proceso debe incluir también el procedimiento administrativo, tal y como es interpretado en el contexto
juridico europeo, y las evoluciones doctrinales mas recientes apuntan”.

RIVERO ISERN, Enrique y RIVERO ORTEGA, Ricardo. “El derecho al procedimiento administrativo”. En Derechos
Fundamentales y otros estudios. Libro homenaje al prof. Dr. Lorenzo Martin Retortillo. Volumen I. Editorial el Justicia de
Aragon. 2008. p. 573.

18 “De ahi a considerar que los plazos son relativos, fuera de lo verdaderamente excepcional, se da el paso que de hecho
relativiza la obligacidn de resolver, atenuando su condicidn de deber, y relajandola notablemente en comparacién con
los deberes que la propia Administracidn impone, en plazos innegociables, a todos los ciudadanos”.

RIVERO ORTEGA, RICARDO. “La obligacidon de resolver”. En El silencio Administrativo. Urbanismo y medio ambiente.
Coordinador Tomds Quintana Lépez. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p. 283.

17 “Esta tesis es, en esencia, la de la generalidad de la doctrina que, aunque no siempre dice explicitamente que la culpa
constituye la ratio justificativa de la responsabilidad, viene afirmando que la superacion del plazo establecido es un
simple indicio de que el servicio ha funcionado mal, de tal manera que si las circunstancias del caso arrojan que el
tiempo empleado fue razonable, la Administracion no ha de reparar los dafios que eventualmente ocasione”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios de
la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p. 324
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En lo relativo a los capitulos correspondientes a Italia, que son del cuarto al sexto, se
tratan los mismos temas con la intension de poderlos contraponer y entender por qué han llegado
a diferentes conclusiones sobre la inoperatividad del término, de la obligacion de resolver y en
general, a sus grandes avances en materia de responsabilidad publica procedimental. En
particular, los capitulos son los siguientes: IV. El régimen general de la responsabilidad civil de las
administraciones publicas y por provvedimento en Italia; V. Nociones bdsicas sobre el
procedimiento administrativo en el ordenamiento juridico italiano y VI. El término de

procedimiento y las consecuencias de su violacion en la legislacion italiana.

En relacidn con el Capitulo IV es conveniente aclarar que la responsabilidad del Estado en
Italia'® se encuentra desarrollada con base en el régimen civil y curiosamente, no se ha deslindado
de ésta, sino que su régimen esta contenido principalmente en normas de derecho privado.” Otra
consideracion importante es tener presente que se ha creado una avanzada doctrina acogida por

la jurisprudencia en materia de responsabilidad procedimental.

En lo referente al Capitulo V se debe remarcar la concepcién que se tiene en el derecho
italiano sobre el procedimiento, los principios que lo orientan, la influencia que ha tenido el
derecho comunitario y en general, como se ha venido consolidando hasta llegar al régimen actual

contenido en la Ley 241 de 1990.

Posteriormente, el Capitulo VI muestra como en ltalia se ha desarrollado una verdadera

responsabilidad del Estado por retraso, cuando la entidad no cumple con el término establecido

'8 Antes de continuar, para evitar ambigiiedades se debe hacer una aclaraciéon terminoldgica; puesto que, en el derecho
administrativo italiano, a diferencia de lo establecido en el ordenamiento espafiol, la responsabilidad administrativa se
refiere a la que se conoce como disciplinaria, es decir a aquella a la que estan sometidos los funcionarios si han
infringido algun deber inherente a su cargo.

“La responsabilidad administrativa es aquella que deriva de la violacién de cada clase de deber administrativo, donde
sea prevista una sancién administrativa”. (Traduccidn propia).

“La responsabilita amministrativa & quella che deriva dalla violazione di ogni sorta di doveri amministrativi, ove sia
prevista una sanzione amministrativa”.

DEL GIUDICE, Federico e altri. Diritto Amministrativo. XXIII Edizione. Edizione Giuridiche Simone. Napoli. 2010. p. 309.

¥ Este régimen sigue las normas de responsabilidad civil establecidas para los particulares en los articulos 2043 y
siguientes del Codigo Civil. Sin embargo, no se debe olvidar que el Estado es una persona juridica de Derecho publico,
con fuertes poderes especiales, que debe encaminarse directamente a la consecucién de unos fines concretos y por
sobre todo, velar por la prevalencia del interés general sobre el particular y por ende, su régimen es bastante diverso del
que se aplica a los privados.



para la resolucidn del procedimiento administrativo. De esta forma, desde el afio 2009 se ha
consagrado legislativamente el dafio de retardo en Italia®® y se ha venido creando una serie de

jurisprudencia muy relevante sobre el tema.”

Una vez realizada la exposicion de los ordenamientos espafiol e italiano sobre los temas
relacionados con este escrito (en los primeros seis capitulos), se debe pasar a presentar el
contenido de los dos ultimos que son: Capitulo VII. Las dilaciones indebidas procedimentales en el
ordenamiento juridico espafiol y el Capitulo VIIl. La responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas por dilaciones administrativas en Espana. Estos dos capitulos son
mucho menos descriptivos y es donde se presentan los aportes principales de este trabajo de
grado, que no son ideas originales sino que simplemente son el reflejo de lo que se ha investigado

durante estos cuatro afios de estudio tanto en Espafia como en Italia.

En este sentido, en el Capitulo VII se presenta una nocién de lo que seria una dilacién

indebida durante el procedimiento administrativo en Espafia, se diferenciard de otros tipos de

20 «g| art. 2-bis de la Ley 241 de 1990, introducida por el articulo 7, numeral 1, literal c), de la Ley 69 de 2009, establece
que las Administraciones publicas y los sujetos a los que se refiere el articulo 1, numeral 1, o sea los sujetos privados
encargados del ejercicio de la actividad administrativa, son llamados al resarcimiento del dafio injusto ocasionado como
consecuencia de la inobservancia dolosa o culposa del término de conclusion del procedimiento”.

“L’art. 2-bis della I.n. 241/1990, inserito dall’articolo 7, comma 1, lettera c), dellla I. n. 69/2009, stabilisce che le
pubbliche amministrazione ed i soggeti di cui articolo 1, comma 1-ter, ossia i soggetti privati preposti all’esercizio di
attivita amministrativa, sono tenuti al risarcimento del danno ingiusto cagionato in conseguenza dell’inonsservanza
dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimento”.

VIPIANA PERPETUA, Piera Maria. Il procedimento amministrativo. Nella legge. N. 241 del 1990 riformata dalla legge N.
69 del 2009. CEDAM. Padova. 2010. p. 94.

2L “Entre los posibles tipos de dafio derivantes de la violacién de las normas procedimentales, una importancia
preeminente asume el denominado dafio de retardo.

Tal tipo de dafio es reconocido por la jurisprudencia en todas aquellas hipdtesis en las que el privado aspira a hacer valer
el perjuicio causado por el retardo de la Administracién en resolver, con la precisidon de que la sola comprobacién del
retardo no es de por si suficiente para establecer el juicio resarcitorio, siendo necesario que las razones del retardo se
deban a la inobservancia dolosa o culposa del término de conclusién del procedimiento y que el dafio causado sea
considerado como injusto”.

“Tra le possibili fatispecie di danno derivanti dalla violazione delle norme procedimentali, un’importanza preminente
assume il c.d. danno da ritardo.

Tale fattispecie di danno & ravvisata dalla giurisprudenza in tutte quelle ipotesi in cui il privato aspira a far valere il
pregiudizio provocato dal ritardo dell’amministrazione nel provvedere, con la precisazione che il solo accertamento del
ritardo non & di per se sufficente a fondare un giudizio risrcitorio, essendo necessario che le ragioni del ritardo siano
riconducibili all'inossservanza dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimiento e che il danno che ne
consegue sia qualificabile come ingusto”.

0771, Angela. “La responsabilita per violazione delle norme sul procedimento amministrativo”. En Il procedimento
amministrativo. G. Giappichelli editore. Torino 2010. p. 481.



dafios procedimentales, se establecerd en qué tipos de procedimiento se puede presentar y se

analizard en las fases en que puede configurarse.

El capitulo VIII, con el que se cierra esta Tesis de Doctoral, es donde se demuestra la
posibilidad de reconocer la responsabilidad de las Administraciones publicas espafiolas por las
dilaciones indebidas procedimentales, se prueba su amplio sustento normativo, su estrecha
relacion con el derecho a la buena administracién®?, se demuestra la necesidad del fortalecimiento
de la obligacion de resolver y se determinan los requisitos para que se produzca la responsabilidad

patrimonial, incluyendo la presencia de la culpa de la Administracion.

22 wgp Espafia, todavia el derecho a la buena administracion no es un derecho fundamental de la persona, si un derecho
general ciudadano al cumplimiento de ciertos parametros constitucionales que han de caracterizar la Administracion”.
RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. “Prélogo”. En El derecho a una buena Administracion publica”. Coleccién de Estudios. 01.
Junta de Castilla y Ledn. Impreso en Espafia. 2008. p. 10.



CAPITULO I. EL REGIMEN DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL EXTRACONTRACTUAL OBJETIVA
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN ESPANA.

Sumario. Capitulo I. EL _Régimen de responsabilidad patrimonial extracontractual objetiva de las
Administraciones publicas en Espafia. Introduccidn. Parte I. La responsabilidad objetiva en Espaiia su
régimen normativo vigente, sus caracteristicas y su debate actual. 1. El régimen normativo vigente.
Introduccién. 1.1. La Constitucién de 1978. 1.2. La Ley 30 de 1992. 1.3. La Ley 4 de 1999. 2. lLas
caracteristicas de la responsabilidad objetiva. Introduccion. 2.1. General. 2.2. Directa. 2.3. Objetiva. 2.4.
Reparacion integral. 2.5. Unidad jurisdiccional. 3. El debate actual: ¢Se debe mantener el régimen de
responsabilidad objetiva en Espafia? Introduccion. 3.1. Argumentos que defienden la imperante necesidad
de una profunda modificacién al régimen de las Administraciones publicas, pasando a un régimen subjetivo.
3.1.1. Fuertes deficiencias tedricas. 3.1.2. Carga econdmica excesiva para la Administracion. 3.1.3. Funciones
de la responsabilidad. 3.1.4. En contra de la seguridad Juridica. 3.1.5. El gran peligro que conlleva el sistema
y su interpretacion jurisprudencial. 3.1.6. Seguir los postulados de la Unién Europea. 3.2. Argumentos para
mantener la responsabilidad objetiva en Espafia. 3.2.1. No existen tales deficiencias y en caso de
presentarse tampoco son relevantes. 3.2.2. Carga para las arcas estatales. 3.2.3. Funciones de la
responsabilidad. 3.2.4. Seguridad juridica. 3.2.5. Interpretaciones jurisprudenciales. 3.2.6. Comunidad
europea. Parte Il. Requisitos para que se origine la responsabilidad objetiva. 4. La lesién y sus cuatro
componentes. Introduccidn. 4.1. Lesion efectiva. 4.2. Lesidn susceptible de ser evaluable econédmicamente.
4.3. Lesion individualizable con relacidon a una persona o grupo de personas. 4.4. Lesion antijuridica. 5. La
imputaciéon a la Administracion Publica. Introducciéon. 5.1. El concepto amplio de servicio publico y la
insercion del agente en la Administracién. 5.2. Titulos de imputacidn. 5.2.1. Funcionamiento anormal del
servicio. 5.2.2. El funcionamiento normal como causa de imputacion. 5.2.3. Riesgo. 5.2.3.1. Riesgos
irrelevantes. 5.2.3.1.1. Riesgo general. 5.2.3.1.2. Riesgo insignificante. 5.2.3.1.3. Riesgo socialmente
tolerado. 5.2.3.2. Riesgos relevantes. 5.2.3.2.1. Riesgo creado o no insignificante. 5.2.3.2.2. Aumentado.
5.2.3.2.3. No disminuido. 5.2.3.2.4. No consentido. 5.2.4. Sacrificio especial o ruptura del principio de
igualdad ante las cargas publicas. 5.2.5. Autoimputacion. 5.3. La responsabilidad concurrente de las
administraciones publicas. 6. Relacién de causalidad. Introduccidn. 6.1. Teorias para probar la relacién de
causalidad. 6.1.1. Causalidad exclusiva. 6.1.2. Equivalencia de condiciones. 6.1.3. Causacion adecuada. 6.1.4.
Imputacidn objetiva. 6.2. Interrupcidén o debilitacion del nexo causal. 6.2.1. Concurrencia de la culpa de la
victima. 6.2.2. Intervencidn de un hecho de tercero. 6.2.3. Caso fortuito y fuerza mayor. 6.2.3.1. Diferencia
doctrinal entre caso fortuito y fuerza mayor. 6.2.3.2. Tratamiento juridico de la fuerza mayor en el derecho
espaiiol.

INTRODUCCION.

Al hablar de una garantia® del ciudadano como la responsabilidad® extracontractual® (no

proviene de un acuerdo de voluntades®™) patrimonial’’ de las Administraciones Publicas es

23 . . " . . . .

Es conveniente abordar el tema de la responsabilidad patrimonial del Estado interpretdndolo como una garantia al
ciudadano, que retoma Eva Menéndez, basada en el pensamiento del jurista francés M. Hauriou, el cual se transcribe a
continuacion.



interesante citar a uno de los principales expositores de la materia en el Derecho espafiol, el
Doctor Martin Rebollo, quien recuerda, haciendo alusién a la importancia de esta institucion, que:
“En la clasica formulacion liberal de M. Hauriou, en efecto, la responsabilidad de la Administracién
aparece, junto con el contencioso administrativo, como uno de los pilares del Derecho
Administrativo concebido éste como un Derecho garantizador de las posibles extralimitaciones del

poder”?,

En la actualidad, resulta evidente que el Estado tiene un papel mucho mas protagénico en
la actividad prestacional de los servicios publicos y aunque, se hable de su huida, parece que el
fortalecimiento del Derecho Administrativo es uno de los planteamientos basicos en los Estados

Sociales y Democraticos de Derecho®, en donde la Administracion tiene que ir mas alld de simples

“La responsabilidad patrimonial de la Administracion es una garantia del ciudadano, que surge bajo el sentimiento
popular confirmado a lo largo del S. XIX por la jurisprudencia del Conseil d'Etat "qu'elle (la Administracion) fasse, mais
qu'elle indemnise".

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC”. En La responsabilidad patrimonial de la Administracién publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. pp. 35-36.

2 a1 g responsabilidad publica es principio y presupuesto fundante de la organizacidn politica. Jamas podra hablarse de
libertad, democracia, republica, o de otras formulas fundadas, si no existe una clara determinacion de la responsabilidad
publica, con fijacion precisa de los derechos y deberes de los que mandan y de los que obedecen”.

DROMI, José Roberto. Derecho Subjetivo y Responsabilidad Publica. Madrid. Editorial Grouz. 1986. pp. 13-14.

» “Tipoldgicamente, la responsabilidad del Estado puede ser: 1) precontractual, 2) contractual y 3) extracontractual: a)
legislativa, b) judicial y c) administrativa.

El tipo que interesa especialmente es el de responsabilidad extracontractual, es decir, aquella que surge de una
conducta cualquiera de los 6rganos del Estado no referida a un acuerdo previo de voluntades con el sujeto
damnificado”.

DROMI, José Roberto. Derecho Subjetivo y Responsabilidad Publica. Madrid. Editorial Grouz. 1986. p. 34.

% g responsabilidad de la Administracién Publica se encuadra dentro de la responsabilidad extracontractual, la
contractual o derivada de un contrato, administrativo o privado, se exigird atendiendo a las obligaciones y derechos
contraidos”.

COBO OLVERA, Tomas. El procedimiento para la exigencia de la responsabilidad patrimonial a las Administraciones
Publicas. Barcelona. Cuarta edicidn. Editorial BOSCH. 2007. p. 18.

7 La responsabilidad es patrimonial, puesto que “[...] obliga a la Administracién a pagar una indemnizacién si causa una
lesién antijuridica a un ciudadano”.

ARQUILLO COLET, Begofia. Seguro y responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica. Editorial Atelier.
Barcelona. 2008. p. 24.

8 MARTIN REBOLLO, Luis y otros. “La Responsabilidad de las Administraciones Publicas en Espafia: Nota introductoria”.
En Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Luis Martin Rebollo (Coordinador). Madrid. Consejo
General del poder judicial. Madrid. Mateu Cromo, S.A. 1996. p. 17.

2 g responsabilidad de la Administracidn como complemento basico de una concepcién liberal del Estado de Derecho
es, como ya se ha sefialado en otro lugar, un tema testigo del Derecho administrativo que se alza como punto de
equilibrio y de contrapeso a los exorbitantes poderes del Estado, pero que opera, al mismo tiempo, como garantia del
administrado ante una Administracion omnipresente, prestadora de servicios e interventora en la vida social y
econémica; como medio de control de esa Administracion, pero también como garantia interna, como principio de
orden de la propia Administracion publica”.
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consideraciones econdmicas, garantizando una serie de condiciones basicas para los habitantes de
su territorio y cumplir con sus demas funciones; de no hacerlo, se podria poner en entredicho su

legitimidad y habria que replantearse un cambio de modelo estatal.*

Reconociendo la gran importancia del Estado y el fuerte poder de intervencién que
presenta en cada una de las diversas esferas econdmica, juridica, social o cultural, “[l]a doctrina
administrativista considera que los actuales principios de legalidad de la actuacidon administrativa y
de responsabilidad patrimonial de las Entidades publicas constituyen el contrapeso a la

omnipresencia de éstas, particularmente de sus 6rganos ejecutivos”.*

Por otra parte, se debe reconocer que cada sistema de responsabilidad surge de un
determinado entorno en el que se construye y posteriormente se desarrolla, por lo que varian
segun el pais y la época para que se conciban. Estas realidades son los marcos de referencia o
“[p]autas que, al ser fijadas, han pasado por el tamiz de lo que se quiere y de lo que se puede. Esto
es por los condicionamientos politicos e ideoldgicos (lo que se quiere) y los condicionantes

econémicos (lo que se puede)”.*

En Espaia se ha desarrollado un modelo de responsabilidad estatal (aunque basado en el

modelo de derecho civil y en el pensamiento francés®®) con unas particularidades propias que lo

MARTIN REBOLLO, Luis. “Bibliografia sobre la responsabilidad patrimonial de la Administracidn (Espafia)”. En Revista de
Administracion publica. Nimero 91. Enero-abril. 1980. pp. 309-310.

%% “No cabe duda de gue en una sociedad colectivista e igualitaria ésta socializacion de los riesgos se impone como un
corolario del propio sistema social. En cambio, en una sociedad que tiene por base el beneficio individual y que, por
consiguiente, dista de alcanzar el ideal igualitario, la antedicha socializacidon de los riesgos podria llevar a resultados
excesivos a través de una hipertrofia del sistema de la responsabilidad civil, cargando a las espaldas de la sociedad en su
conjunto con pesados gastos que, en justicia, tampoco ella debe sufragar”.

SANCHEZ MORON, Miguel. “Sobre los limites de la responsabilidad civil de la Administracién”. En Revista espafiola de
derecho administrativo. Nimero 7. Octubre-diciembre. 1975. p. 646.

31 IVARS BARNULS, José Antonio y VILLARINO SALAMEA, Gonzalo. “Prélogo” (Enrique Sanchez Goyanes). La
responsabilidad por actos de naturaleza urbanistica. Primera Edicion. Madrid. Instituto Nacional de Administracidn
Publica. Coleccidn estudios. 2003. p. 11.

32 MARTIN REBOLLO, Luis. “Ayer y hoy de la responsabilidad patrimonial de la Administracién: un balance y tres
reflexiones”. En Revista de Administracion Publica. NUmero 150. Septiembre-diciembre de 1999. p. 363.

33 “De otro lado, la responsabilidad patrimonial, al igual que otras instituciones como los contratos administrativos, se ha
formado y consolidado en nuestro ordenamiento como una institucién propia de esta rama del Derecho, no obstante, y
aunque en ambos ejemplos ello es asi, los inicios y el sustrato de esta institucidon arrancan de la responsabilidad civil
propia del Derecho Privado, si bien la misma, al igual que sucediera con la contratacion, se adapta a las peculiaridades
de la Administraciéon —labor que en el sistema francés vino de la mano como en tantas otras materias del Consejo de
Estado—, llegando a constituir con entidad propia una institucion dentro del Derecho Administrativo que, ademas y
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hace Unico en el contexto europeo y con muy escasas excepciones en el derecho comparado
mundial®®; con lo que, se consolida como una propuesta alternativa que debe ser estudiada

profundamente en la actualidad.

Fue asi como, en los afios cincuenta se establecid por primera vez en Espafia un régimen
operante de responsabilidad del Estado el cual se construyd partiendo de la aplicacién de la
responsabilidad objetiva al Derecho Administrativo®™, un régimen que se separaba de las normas
de derecho privado e intentaba dar un ordenamiento propio de derecho publico, que se
correspondiera con la particular naturaleza y finalidad del Estado. Esta teoria se introdujo
paulatinamente por el legislador por medio de tres normas principales: La ley de Régimen Local de
1950%, La Ley de Expropiacion Forzosa de 1954* y la Ley de Régimen Juridico de la Administracion

del Estado de 1957°.

como se vera, difiere considerablemente en alguno de sus caracteres de la primigenia responsabilidad tomada del
Derecho Civil, principalmente en cuanto a su caracter objetivo y, por tanto, ajeno a cualquier idea de culpa o dolo”.
MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC”. En La responsabilidad patrimonial de la Administracién publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 36.

34 Excepcionalmente, como lo destaca Mir Oriol Puigpelat, en México se ha instaurado un sistema de responsabilidad
objetivo “[...] sobre todo después de la reciente reforma del art. 113 de la Constitucion mexicana y de aprobada la ley
general de responsabilidad patrimonial del Estado de 14 de diciembre de 2004, que desarrolla dicho precepto
constitucional estableciendo —segun sus impulsores- un sistema de responsabilidad objetiva global, para todos los
ambitos de la actividad administrativa, directamente inspirado por la regulacién espafiola hoy contenida en la Ley 30/92
(LRIPAC)".

MIR PUIGEPLAT, Oriol. “Responsabilidad objetiva vs. funcionamiento anormal en la responsabilidad patrimonial de la
Administracién sanitaria (y no sanitaria)”. En Revista espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 140. Octubre-
diciembre. 2008. p. 631.

% Este régimen ha sido fuertemente criticado, como se vera mas adelante, por Mir Oriol Piugpelat quien sostiene en sus
escritos que:

“La administracidon espafiola paso, pues, de la mas absoluta de las irresponsabilidades, a la responsabilidad mas
absoluta, sin detenerse en el estadio intermedio mds generalizado: la responsabilidad por culpa. En esta brusca
evolucion hubo un elemento que, curiosamente, permanecid invariable: la singularidad del régimen espafol en el
contexto europeo; singularidad, en efecto, al iniciar la década de los afios cincuenta sin someter a la Administracion a
régimen de responsabilidad alguno, y singularidad, después, al someterla al régimen de responsabilidad mas estricto”.
MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicion.
Madrid. Civitas. 2002. p. 43.

La expresion “absoluta” ha sido catalogada por alguna parte de la doctrina como “demasiado extremada”.

Ver MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos
resarcitorios de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-
civitas. 2005. p. 179.

*® la Ley de Régimen Local del 17 de julio de 1945, aprobado por Decreto de 16 de diciembre de 1950, fue muy bien
recibida por la doctrina espafiola; por ejemplo, el jurista Segismundo Royo Villanova en su articulo Ley de Régimen Local
de 16 de diciembre de 1950, después de analizar el nuevo régimen de responsabilidad del Estado, concluia que:

“Basta la breve exposicion hecha para concluir que la nueva Ley de Régimen local ofrece unas garantias juridicas a los
particulares para la defensa de sus derechos e intereses legitimos que pueden parangonarse con las establecidas en
favor de los administrados por las legislaciones mas progresivas de los paises mas civilizados. Unicamente es de desear
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La responsabilidad objetiva continud su fortalecimiento con el trascurso de los afios,
consolidandose definitivamente al ser respaldada constitucionalmente; puesto que, la nueva
Constitucion Espafiola de 1978, concretamente en el numeral 2 del articulo 106*°, mantuvo el
régimen objetivo. Posteriormente, se expiden la Ley 30 de 1992 (modificada por la Ley 4 de 1999)

y el Real Decreto 429 de 1993 que son los que rigen hasta nuestros dias.*

De lo anterior se desprende que, el régimen de responsabilidad objetivo espafiol, aunque
ha sido sometido a fuertes criticas, se mantiene vigente y es apoyado por la mayor parte de la
doctrina. Es ademas, un tema que continda teniendo una gran vigencia, puesto que: “En los
Ultimos afos se ha producido un aumento importante del nimero de reclamaciones que los
particulares dirigen contra la Administracidén Publica: su litigiosidad es la mas elevada de cualquier

sector del derecho de dafios espafiol”.**

que el régimen juridico local sirva de ejemplo y estimulo para las reformas que debe introducirse en esta materia en la
legislacion relativa a la Administracidn del Estado”.

ROYO VILLANOVA, Segismundo. “Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950”. En Revista de Administracion
Piblica. No. 4.1951. p. 298.

7 El profesor Eduardo Garcia de Enterria, uno de los principales creadores y defensores del sistema de responsabilidad
objetiva espafiola, explicaba en sus antiguos textos que:

“La peculiaridad quizd mas notable de la nueva Ley de Expropiacién Forzosa es la extensién del sistema de garantia
patrimonial de los administrados fuera del supuesto de expropiacion propiamente tal, aplicandolo a cualquier dafio
patrimonial imputable a la Administracién y no sélo al despojo expropiatorio. La ley desborda asi los limites reconocidos
a la institucion de la expropiacion forzosa, entrando a regular derivativamente el tema de la responsabilidad civil de la
administracion”.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Los principios de la Nueva Ley de Expropiacion Forzosa. Madrid. Civitas. 1984. p. 145.
Bl Reglamento de la LEF o Régimen juridico de la Administracion del Estado de 1957, en materia de responsabilidad,
buscaba precisar algunos contenidos esenciales de la Ley de Expropiacion de 1954; es decir, concretamente en lo
referente a los aspectos sustantivos se deben remarcar las siguientes variaciones introducidas por la LRJAE:

“Asi desde esta perspectiva material, el texto legal se limita a introducir mejoras técnicas sobre el sistema heredado en
los dos aspectos siguientes:

- accede al articulado de la ley la referencia a expresa a la fuerza mayor como causa de exoneracion;

- desaparece la alusion de los actos discrecionales como categoria libre de revision jurisdiccional”.

OCHOA GOMEZ, Maria Pilar. La responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica y el fenémeno urbano. Bilbao.
Instituto Vasco de Administracion Publica. Ofiati. 2005. p. 53.

39 “Art. 106. 2. Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda
lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesidn sea
consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos”.

0 “y de esto modo se llega a la actual regulacion de la responsabilidad patrimonial que se recoge con caracter general y
comun para todas las Administraciones en los arts. 139 y siguientes de la Ley 30/92, asi como en el RD 429/93, de 26 de
marzo, por el que se aprueba el Reglamento de los procedimientos en materia de responsabilidad de las
Administraciones Publicas, con base en la competencia que a tales efectos confiere el art. 149.1.18 a CE al Estado”.
MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC". En La responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y
dambitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 43.

“1 ARQUILLO COLET, Begofia. Seguro y responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica. Editorial Atelier.
Barcelona. 2008. p. 30.
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En este orden de ideas, resulta evidente que la producciéon de textos en materia de
responsabilidad de las Administraciones Publicas ha sido realmente prolifera, no es posible hacer
referencia a cada uno de los trabajos producidos durante la vigencia de la responsabilidad objetiva
en Espafia. Pese a esto, es necesario destacar algunos autores, que en los ultimos afios, han
desarrollado de una manera tan rigurosa la materia que es obligatoria su lectura: Luis Martin
Rebollo*, Eduardo Garcia de Enterria®, Luis Medina Alc6z*, Francisco De Ahumada®, Jesus

Gonzalez Pérez*® y Mir Oriol Puigpelat®’ (por su visidn critica).

Al lado de esta bibliografia existen libros especializados en temas de responsabilidad en
ambitos mas concretos (Actos administrativos*, Administracion de justicia49, Estado Iegisladorso,
Responsabilidad Concurrente®, Sanitario®® y Urbanismo®). Adicionalmente, se debe destacar el
extenso texto dirigido por Tomdas Quintana Lépez y coordinado por Anabelén Casares Marcos, que

cuenta con la participacidn de diversos administrativistas y en cual abarca diversos temas en dos

2 MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.
2005.

3 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo II. Décima Edicién.
Madrid. Civitas. 2006.

** MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios
de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005.

> DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004.

% GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.
Thomson-civitas. 2006.

*” MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicidn.
Madrid. Civitas. 2002.

*® MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios
de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005.

*® MARTIN REBOLLO, Luis. Jueces y responsabilidad del Estado: El articulo 121 de la Constitucion. Centro de Estudios
Constitucionales. Madrid. 1983.

*® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La responsabilidad patrimonial del Estado legislador en el Estado espafiol. Madrid.
Civitas. 2007.

GARRIDO MAYOL, Vicente. La responsabilidad patrimonial del Estado. Especial referencia a la responsabilidad del Estado
Legislador. Valencia. Tirant lo blanch. 2004.

Y 18] \o74 MACHADO, Santiago. La responsabilidad civil concurrente de las Administraciones Publicas (Y otros estudios
sobre responsabilidad). Segunda Edicién. Madrid. Civitas. 1998.

2 MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacién, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000.

RODRIGUEZ LOPEZ, Pedro. Responsabilidad patrimonial de la administracion en materia sanitaria. Barcelona. Atrelier.
2007.

>3 IVARS BANULS, José Antonio y VILLARINO SALAMEA, Gonzalo. La responsabilidad por actos de naturaleza urbanistica.
Primera Edicién. Madrid. Instituto Nacional de Administracion Publica. Coleccién estudios. 2003.

GONZALES-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo V. Derecho urbanistico. Volumen IlI.
Navarra. ARANZADI. 2008. pp. 1249-1327.
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tomos.> Finalmente, se pueden observar una gran cantidad de articulos entre los cuales se debe
destacar dos, que son de gran interés al presentar las posiciones de quienes estan a favor (Leguina

Villa®®) y en contra (Mir Oriol*®

) del modelo espafiol.

Una vez demostrada la importancia que reviste el estudio de la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas espafiolas en el Derecho Administrativo Comparado y
realizadas algunas precisiones previas indispensables para entender el contenido de este capitulo,

parece pertinente describir la estructura que se ha utilizado para desarrollar el tema.

En este sentido, se considerd metodoldgicamente adecuado dividir el primer capitulo en
dos grandes partes que son: I. Las nociones generales sobre el régimen de responsabilidad

objetiva en Espaiia y Il. Los requisitos para que se produzca su configuracion.

La primera parte, intenta presentar una visién general sobre la responsabilidad objetiva en
Espafia en la actualidad centrandose, principalmente, en su régimen vigente y presentando sus
cinco caracteristicas principales; adicionalmente, resulta muy pertinente hacer referencia al
debate doctrinal acerca de la conveniencia de mantener la responsabilidad objetiva. Por ende,
esta parte del escrito esta compuesta por tres subtemas que son: 1. Régimen normativo, 2. Sus

caracteristicas y 3. Su debate actual.

En la segunda subdivision, denominada requisitos vigentes para que se origine la
responsabilidad administrativa, se busca profundizar en los tres elementos clasicos para que surja
la responsabilidad patrimonial. En consecuencia, se estudian los temas de: 4. La lesién y sus cuatro

componentes, 5. La imputacién a la Administracion y 6. La relacién de causalidad.

>* QUINTANA LOPEZ, Tomés y otros. La responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Tomos | y Il. Director Tomas Quintana Lopez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009.

> LEGUINA VILLA, Jesus. “Sobre el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracién”. En Revista Espafiola de
Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. pp. 669-681.

*® MIR PUIGEPLAT, Oriol. “Responsabilidad objetiva vs. funcionamiento anormal en la responsabilidad patrimonial de la
Administracién sanitaria (y no sanitaria)”. En Revista espafiola de Derecho Administrativo. Numero 140. Octubre-
diciembre. 2008. pp. 631-652.
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PARTE I. LA RESPONSABILIDAD OBJETIVA EN ESPANA SU REGIMEN NORMATIVO VIGENTE, SUS
CARACTERISTICAS Y SU DEBATE ACTUAL.

INTRODUCCION.

Durante la segunda mitad del siglo XX algunos administrativistas empezaron a preocuparse
por el evidente retraso que se presentaba en el tema de la responsabilidad del Estado en Espaiia,
al compararlo con los avances que se habian producido en otros paises, principalmente en Francia,

Estados Unidos e Inglaterra.>

Fue asi como, la responsabilidad objetiva espafiola nacié en el seno del Instituto de
Estudios Politicos, construida por una Comisién compuesta por grandes juristas como Luis Jordana
de Pozas, Juan Gascén Hernandez, Jesus Gonzales Pérez y Eduardo Garcia de Enterria®®. Este
selecto grupo, decidi6 emprender un camino diverso e innovador al intentar desarrollar un
sistema de responsabilidad objetiva, es decir que no se fundamentara en la nocién de culpa; con

esto, se pretendia lograr una mayor proteccion a los particulares.

La introduccion y aplicacidn del nuevo sistema establecido en la Ley de expropiacidon

forzosa de 1954>° fue bastante gradual, pero se fue fortaleciendo con el paso del tiempo, aunque

> por ejemplo, Juan Ignacio Tena Ybarra concluia que:

“El examen del sistema espafiol sobre responsabilidad de Administracién, muestra, en primer lugar, la escasez y
antigiiedad de los preceptos legislativos que lo regulan, y después, el caracter restrictivo de la jurisprudencia que los ha
interpretado y aplicado”.

TENA YBARRA, Juan Ignacio. “Desarrollo y perspectivas del principio de responsabilidad civil de la Administracién”. En En
Revista de Administracion Publica. NGmero 6. Septiembre-diciembre de 1951. p. 190

8 “E| sistema vigente de responsabilidad debe mucho a la labor y a la obra magistral del profesor GARCIA DE ENTERRIA.
A su participacion —conocida y confesada— en la elaboracién de la LEF de 1954 unié pronto su andlisis tedrico en su
excelente libro Los principios de la nueva Ley de Expropiacion forzosa, afortunadamente reeditado, y del que viene a ser
una actualizacién y puesta al dia el capitulo XX| de su Curso de Derecho Administrativo, ahora con T. R. FERNANDEZ”.
MARTIN REBOLLO, Luis. “Nuevos planteamientos en materia de responsabilidad de las Administraciones publicas”. En
Estudios sobre la Constitucion espafiola, libro homenaje a Eduardo Garcia de Enterria. Tomo lll. Civitas. Madrid. 1991. p.
2785.

*% «[...] el cambio radical introducido por este texto legal en el sistema juridico espafiol ha sido de una importancia tal,
que no dudamos en calificarla como la regulacién técnicamente mas progresiva que del instituto de responsabilidad civil
ha sido de una importancia tal, que no dudamos en calificarla como la regulacién técnicamente mas progresiva que el
instituto de la responsabilidad civil de los entes publicos exista hoy en el panorama de los derechos comparados”.
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con claras divergencias de criterios jurisprudenciales® y finalmente, recibié en 1978 el respaldo
constitucional.®* En la actualidad, como se verd, la Ley 30 de 1992 desarrollé los elementos
esenciales de la responsabilidad objetiva y es la norma que regula el régimen de responsabilidad

de las Administraciones Publicas espafiolas.

1. EL REGIMEN NORMATIVO VIGENTE.

Introduccion.

En la actualidad la responsabilidad de todas las Administraciones publicas espafolas, bien
sean nacionales, de una respectiva comunidad o ciudad autondmica, estd regulada por la
Constitucién de 1978, la Ley 30 de 1992 y sus respectiva modificaciones introducidas por la Ley 4
de 1999. De lo anterior se desprende la necesidad de presentar el contenido de estas normas,
porque ellas son las que determinan el verdadero funcionamiento de la institucion y el punto de

partida para los comentarios doctrinales y las sentencias judiciales.

Antes de profundizar en el tema se debe empezar por resaltar que en este momento el
sistema de responsabilidad extracontractual patrimonial de las Administraciones Publicas
espafnolas estd regido por unas normas de derecho publico, separdndose de los preceptos de

responsabilidad privada.

LEGUINA VILLA, Jesus. la responsabilidad Civil de la Administracion Publica. Madrid. Editorial Tecnos. Segunda edicion.
1983. pp. 158-159

8 “No obstante, la jurisprudencia no senté una doctrina clara y uniforme. Existian sentencias que aplicaban la Ley de
Régimen Local (asi, Ss. de 17 de noviembre de 1973 y 18 de abril de 1974) y hasta la LRJ en la esfera local (asi, Ss. de 25
de junio de 1973 y 10 de junio de 1975), al lado de la doctrina jurisprudencial correcta que consideraba que la normativa
contenida en la LE y en el REF sustituyd la contenida en la Ley de Régimen Local y el ROF. En este sentido, Ss. de 8 de
febrero de 1973 y 11 de diciembre de 1974”.

GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comun. Ley 30 de 1992, de 26 de noviembre. Tomo Il. Cuarta
Edicién. Navarra. Thomson-civitas. 2007. p. 3179.

1 a1g responsabilidad patrimonial de la Administracion, considerada ya como un principio de aplicacién general, lograr3,
sin embargo, su mayor predicamento a partir de la promulgacién de la Constitucidon espafiola de 1978 en cuanto su
articulo 106 proclama el derecho de los particulares a ser indemnizados en toda lesién que sufran en cualquiera de sus
bienes y derechos, siempre que la lesidn sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos”.

GARCIA RUIZ, Maria del Pilar. Formularios criterios jurisprudenciales y doctrinales sobre la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas. Editorial Comares, S.L. Segunda Edicion. Granada. 1998. p. 7.
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1.1. Constitucion de 1978.

Inicialmente, como lo resefia el profesor Eduardo Garcia de Enterria, la jurisprudencia fue
reticente en la utilizaciéon del nuevo sistema de responsabilidad objetiva; es decir, el Tribunal
Supremo en sus decisiones mantuvo la tendencia a aplicar el régimen civil de responsabilidad y de
esta manera, continuaron considerando la presencia de la culpa como un elemento indispensable
para poder reconocer una indemnizacién por parte de las entidades del Estado. Tan sélo en los
primeros afios de la década de los setenta se produjo un evidente cambio en la orientacién de las

sentencias, introduciéndose la responsabilidad objetiva.®

De esta manera, poco antes de la entrada en vigencia de la Constitucién de 1978 el
régimen de responsabilidad objetiva habia entrado a formar, de manera exclusiva, el régimen de
responsabilidad administrativa por antonomasia y era claramente aceptado por la mayoria de la

doctrina.® Por ende, la norma de normas tan sélo lo elevé a nivel constitucional.®*

82 “5on expresivas en este sentido las Sentencias de 28 de enero de 1972 (muerte de un motorista en accidente causado
por un bache existente en una via publica) y 8 de febrero de 1973 (vuelco de un camién por el mismo motivo). Esta
ultima refleja con claridad el cambio de planteamiento cuando dice que <<dificilmente podrd estimarse normal la
existencia de grandes baches en la carretera durante varios dias sin que se proceda a su sefializacion hasta después de
ocurrido un accidente>>, a lo que afiade que <<los conductores deben poder confiar en que los obstaculos de la calzada
estarian reglamentariamente sefialados>>".

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicidn.
Madrid. Civitas. 2006, p. 376.

8 para entender el proceso de fortalecimiento de la responsabilidad del Estado en Espafia es adecuado citar al Doctor
Mir Oriol quien recuerda que en materia de responsabilidad civil: “Los afios sesenta y setenta constituyeron,
probablemente, el periodo de mayor auge de la responsabilidad objetiva. En dichos afios numerosos autores dieron un
paso mas en el proceso de progresiva implantacion de la responsabilidad objetiva y se mostraron partidarios de que ésta
sustituyera a la responsabilidad por culpa. La preeminencia que un siglo antes habia recibido la culpa debia
corresponder, pues, ahora a la responsabilidad objetiva”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicion.
Madrid. Civitas. 2002. p. 156.

% En cuanto al régimen local, al que sélo se han hecho referencias marginales, se debe comentar que: “La LRJIAE no era
aplicable a las Entidades locales. Sin embargo, las diferencias entre la LEF, que si les es de aplicacidn, y la LRJAE son
minimas, de modo que, a partir de ese momento, en la practica ambos textos legales configuraban el bloque normativo
general de la responsabilidad del Estado y de las demdas Administraciones Publicas. A ese bloque se remitira luego la
LBRL en 1985”. Dicho articulo simplemente remite a las normas nacionales con lo que se configura un sistema comun a
todos los niveles de la administracidn en el tema de la responsabilidad.

MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicién. Madrid. lustel. 2005.
p.31.

Otros antecedentes sobre el desarrollo de la materia a nivel local, citados por el Doctor Luis Martin Rebollo son: El
Proyecto de la Ley de Bases de Régimen Local de 1972, La Ley de bases del Estatuto de Régimen Local de 1975 y El
Proyecto de Ley de Bases de la Administracion Local de 1981.

Ver MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicién. Madrid. lustel.
2005. pp. 34-39.
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El reconocimiento de la responsabilidad en cada pais depende de su régimen y en los
sistemas democraticos dichos principios se integran a su Constitucién; en el caso espafiol, existen
una serie de articulos que reconocen la Responsabilidad del Estado. “La propia concepcion
constitucional de la Administracidn publica espafiola se vincula de forma esencial al sometimiento
a la responsabilidad extracontractual por los dafos que su actuacién pueda ocasionar: la

Administracién espafiola, en su configuracién constitucional es una Administracion responsable”.®

Asi, desde su primer articulo vemos como el pueblo espafiol se define como un “Estado
Social y democratico de Derecho”, reconociendo que los poderes publicos estan sometidos a las
normas y que se buscara un Estado Social basado en formas democraticas.®® En el numeral 3 del
articulo 9 el constituyente hace un reconocimiento expreso de la responsabilidad en que pueden

incurrir los poderes publicos.®’

El régimen de responsabilidad objetiva administrativa en Espafia esta establecido en el

numeral 2 del articulo 106 en los siguientes términos:

“Art. 106. 2. Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendrdn derecho a ser
indemnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos
de fuerza mayor, siempre que la lesidon sea consecuencia del funcionamiento de los servicios
publicos”.

Este precepto mantiene el postulado de que siempre que la lesidn sea consecuencia de los
servicios publicos, se generard la indemnizacién sin importar si el funcionamiento sea anormal o
normal; es otras palabras, la culpa o negligencia del agente no serd determinante para el

reconocimiento del dafio.®®

% MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicion.
Madrid. Civitas. 2002. p. 45.

5 “Art. 1.1. Espafia se constituye en un Estado social y democrético de Derecho, que propugna como valores superiores
de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico”.

87 “Art. 9.3. La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad
juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos”.

% Sin embargo, otros autores han considerado que la omisién, por parte del constituyente, de la féormula del
<<funcionamiento anormal o normal>>, no es una casualidad, corresponde a una clara finalidad de introducir un
régimen subjetivo. “Parece razonable sostener que, al contrario, si el constituyente se ha apartado de la férmula de la
normativa precedente (articulos 121. LEF y 40.1 LRJAE) ha sido, precisamente, porque no han querido decir lo mismo
que ésta, porque no han querido consagrar e imponer una responsabilidad objetiva global de la Administracion”.
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De la lectura armodnica de los anteriores textos constitucionales el profesor Martin Rebollo
concluia que dicha norma reconocid constitucionalmente la legislacion vigente en la materia,
manteniendo un régimen de responsabilidad del Estado comun a todas las Administraciones

publicas al recordar que:

“[...] asi también se halla sujeta al principio de responsabilidad de modo que si de su actividad se
derivan dafos a los particulares que éstos no tiene la obligacion de soportar sera la propia
Administracidn, como persona juridica quien indemnice esos dafios producidos por una actividad
que, en definitiva, tiende a satisfacer finalidades publicas, en su conjunto, y que, por consiguiente,
debe ser soportada, cuando de ella se derivan dafios, por la colectividad, personificada desde el

punto de vista financiero por esa especie de caja colectiva que es el Presupuesto del Estado que de

69
todos se nutre”.

Otro articulo de la Constitucion fundamental es el 121 donde se introduce un régimen
subjetivo para la administracién de justicia.”® Solamente se reconocera la responsabilidad de las
Administraciones Publicas cuando el dafo que se produzca, sea consecuencia del funcionamiento

anormal.”

Por dltimo, la Constitucién en el numeral 18 del articulo 149’ ordena la existencia de un
régimen general para todas las Administraciones Publicas, que ha sido acogido por las 17

Comunidades Auténomas y en general, por todos las entidades del Estado.” Dicho articulo, “[...]

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicion.
Madrid. Civitas. 2002. pp. 217-218.

% MARTIN REBOLLO, Luis. Jueces y responsabilidad del Estado: El articulo 121 de la Constitucion. Centro de Estudios
Constitucionales. Madrid. 1983. pp. 9-10.

70 “prt. 121. Los dafios causados por error judicial, asi como los que sean consecuencia funcionamiento anormal de la
Administracién de Justicia, daran derecho a una indemnizacion a cargo del Estado, conforme a la ley”.

™t Un muy completo analisis de las nuevas implicaciones que representa este nuevo articulo en el modelo espafiol es
presentado por Luis Martin Rebollo en su trabajo Jueces y Responsabilidad del Estado, libro que se ha citado
anteriormente. Este trabajo considera el nuevo articulo como una subespecie del régimen general que lo complementa,
al cubrir la responsabilidad de los jueces.

MARTIN REBOLLO, Luis. Jueces y responsabilidad del Estado: El articulo 121 de la Constitucion. Centro de Estudios
Constitucionales. Madrid. 1983. p 17.

72 “Art, 149.18. Las bases de régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen estatutario de sus
funcionarios que, en todo caso, garantizardn a los administrados un tratamiento comun ante ellas; el procedimiento
administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades
Auténomas; legislacién sobre expropiacion forzosa; legislacion bésica sobre contratos y concesiones administrativas y el
sistema de responsabilidad de todas las Administraciones publicas”.

7 “Respetuosos con el texto constitucional, los Estatutos de Autonomia suelen limitarse a remitirse a la legislacion del
Estado. Y el mismo criterio se observa en las leyes de régimen juridico o de gobierno y administracion que han ido
promulgando las Comunidades Auténomas, que, por lo general, se limitan a remitirse a la legislacion especial”.
GONZALEZ PEREZ, Jests. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. pp. 211-212.
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establece por tanto una competencia estatal exclusiva para la regulacién del régimen juridico de la
responsabilidad extracontractual de la Administracién, competencia que no se reduce al

establecimiento de las bases en la materia, sino que se extiende a la totalidad de la misma”.”

1.2. Ley 30 de 26 de noviembre de 1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y

del Procedimiento Administrativo Comun.

La Ley 30 de 1992, en su Titulo X: “De la responsabilidad de las Administraciones publicas y
de sus autoridades y demas personal a su servicio”, partiendo de los postulados constitucionales
determina los lineamientos generales para que el Estado garantice la defensa del patrimonio de
los ciudadanos, si causa un dafio en la prestacién de los servicios publicos. Con base en esto, se
debe hacer algunos comentarios a esta nueva legislacion partiendo de los numerales 1 y 2 del

articulo 139 que contiene los principios de la responsabilidad en los siguientes términos:”

“Art. 139. Principios de la responsabilidad.

1. Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas
correspondientes, de toda lesidon que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesidon sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos.

2. En todo caso, el dafio alegado habra de ser efectivo, evaluable econdmicamente e
individualizado con relacion a una persona o grupo de personas”.

El numeral 1 del articulo 139 simplemente mantiene las orientaciones que fueron
establecidas en los afios cincuenta y volvieron a consagrar textualmente, la controvertida frase,
<<que la lesidon sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos>>, despejando cualquier duda en cuanto al cambio de régimen de la responsabilidad

objetiva a la subjetiva en Espaiia.

* GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 466.

7> Los numerales 3 y 4 desbordan el tema de esta parte del escrito; por esto, sélo se debe afirmar que el tercero hace
referencia a la responsabilidad por actos legislativos y el cuarto, da la posibilidad de que la indemnizacién se pueda
realizar por medio de pago periddico o por especie, eso si con el consentimiento del afectado.

“3. Las Administraciones Publicas indemnizaran a los particulares por la aplicacién de actos legislativos de naturaleza no
expropiatoria de derechos y que éstos no tengan el deber juridico de soportar, cuando asi se establezcan en los propios
actos legislativos y en los términos que especifiquen dichos actos.

4. La indemnizacidon procedente podra sustituirse por una compensacién en especie o ser abonada mediante pagos
periédicos, cuando resulte mas adecuado para lograr la reparacion debida y convenga al interés publico, siempre que
exista acuerdo con el interesado”.
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Asi mismo, repite la frase <<en cualquiera de sus bienes y derechos>>. “La expresién
bienes y derechos comprende, sin duda, tanto los derechos propiamente dichos, como los
intereses patrimoniales legitimos (no asi las simples expectativas o derechos meramente

condicionales o similares)”.”®

Adicionalmente, se conserva el concepto de lesién sefialando, en el numeral segundo, que
es un tipo de dafio que presenta obligatoriamente los cuatro elementos de: antijuridico, efectivo,

evaluable e individualizable.”’

En este orden de ideas, el siguiente articulo que establece la ley en la materia, determina

la posibilidad de |a responsabilidad concurrente de las Administraciones publicas espafiolas.”

En cuanto al tema de las indemnizaciones se introduce el novedoso articulo 141" como
respuesta a las fuertes criticas efectuadas por una parte de la doctrina al régimen de
responsabilidad objetiva en Espafia, concretamente en cuanto al tema del dafio y de la forma de

indemnizar.

En este sentido, por un lado, el numeral 1 incorpora el elemento de la antijuridicidad del

dafio por medio de la expresion <<que éste no tenga el deber juridico de soportar>>; es decir, para

7® PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho Administrativo. Instituciones Generales. Barcelona. Editorial Ariel. 2003. p. 881.

7 Tema que se trabaja con mayor detenimiento dentro de los requisitos de la responsabilidad administrativa,
exactamente en el aparte dedicado a la lesion.

784prt. 140. Responsabilidad concurrente de las Administraciones Publicas.

Cuando de la gestion dimanante de férmulas colegiadas de actuaciéon entre varias Administraciones Publicas se derive
responsabilidad en los términos previstos en la presente Ley, las Administraciones intervinientes responderan de forma
solidaria”.

7% “prticulo 141. Indemnizacion.

1. Sélo seran indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes de dafios que éste no tenga el deber
juridico de soportar de acuerdo con la Ley.

2. La indemnizacion se calculara con arreglo a los criterios de valoracion establecidos en la legislacion de expropiacion
forzosa, legislacion fiscal y demdas normas aplicables, ponderdandose, en su caso, las valoraciones predominantes en el
mercado.

3. La cuantia de la indemnizacién se calculara con referencia al dia en que la lesion efectivamente se produjo, sin
perjuicio de lo dispuesto, respecto de los intereses de demora, por la Ley General Presupuestaria.

4. La indemnizacidon procedente podra sustituirse por una compensacién en especie o ser abonada mediante pagos
periédicos, cuando resulte mas adecuado para lograr la reparacion debida y convenga al interés publico, siempre que
exista acuerdo con el interesado”.
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que exista responsabilidad tiene que haber un perjuicio en la esfera de la victima.** Por otro lado,
los numerales del 2 al 4 determinan la forma en qué se realizara a indemnizacion la manera de

calcularlay la posibilidad de pagar por cuotas o en especie.®*

Por otra parte, el articulo 144% regula el régimen de responsabilidad cuando se actia
segun las normas de derecho privado, aclarando que en dichas hipdtesis los actos de sus agentes

se consideran propios de la Administracidn.

El otro articulo que trata el tema de la responsabilidad es el 145% que desarrolla la
exigencia de la responsabilidad patrimonial de las autoridades y personal al servicio de las
Administraciones publicas. En este articulo queda claramente estipulado que la responsabilidad es

directa, en ningun caso subsidiaria, lo que significa que se debe demandar a la Administracién y

8 “Se trata, sin embargo, de una novedad mas aparente que real, puesto que dicha conceptuacion del requisito de la
lesién se encontraba ya consolidada en la doctrina desde la aprobacién de la LEF”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicion.
Madrid. Civitas. 2002. p. 48.

B Enla Exposicién de motivos de la Ley 30 de 1992 se sefiala:

“En lo que a la responsabilidad patrimonial se refiere, el proyecto da respuesta al pronunciamiento constitucional de
indemnizacion de todas las lesiones que los particulares sufran en sus bienes y derechos como consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos, de acuerdo con las valoraciones predominantes en el mercado, estableciendo
ademads la posibilidad de que hasta un determinado limite pueda hacerse efectiva en el plazo de treinta dias, siempre
que la valoracién del dafio y la relacidn de causalidad entre la lesién y el funcionamiento normal o anormal del servicio
publico sean inequivocos”.

82 «art. 144, Responsabilidad de Derecho Privado. Cuando las Administraciones Publicas actlen en relaciones de derecho
privado, responderan directamente de los dafios y perjuicios causados por el personal que se encuentre a su servicio,
considerandose la actuacion del mismo, actos propios de la Administracion bajo cuyo servicio se encuentre. La
responsabilidad se exigira de conformidad con lo previsto en los articulos 142 y 143, segun proceda”.

8 wart. 145. Exigencia de la responsabilidad patrimonial de las autoridades y personal al servicio de las Administraciones
Publicas.

1. Para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial a que se refiere el Capitulo | de este Titulo, los particulares exigiran
directamente a la Administracion Publica correspondiente las indemnizaciones por los dafios y perjuicios causados por
las autoridades y personal a su servicio.

2. La Administracion correspondiente, cuando hubiere indemnizado directamente a los lesionados podra exigir de sus
Autoridades y demds personal a su servicio la responsabilidad en que hubieran incurrido por dolo, culpa o negligencia
grave, previa la instruccidn del procedimiento que reglamentariamente se establezca.

Para la exigencia de dicha responsabilidad se ponderardn, entre otros, los siguientes criterios: El resultado dafioso
producido, la existencia o no de intencionalidad, la responsabilidad profesional del personal al servicio de las
Administraciones Publicas y su relacion con la produccién del resultado dafioso.

3. Asimismo, podra la Administracion instruir igual procedimiento a las Autoridades y demds personal a su servicio por
los dafios o perjuicios causados en sus bienes o derechos cuando hubiera concurrido dolo, culpa o negligencia grave.

En este supuesto, los criterios de ponderacion aplicables seran los previstos en el punto 2.

4. La resolucidn declaratoria de responsabilidad pondra fin a la via administrativa.

5. Lo dispuesto en los parrafos anteriores, se entendera sin perjuicio de pasar, si procede, el tanto de la culpa a los
Tribunales competentes”.
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ésta responderd por la totalidad de la indemnizacién y una vez cumplido con su obligacion, puede

repetir contra el funcionario que actud con negligencia grave, culpa grave o dolo. ®

Resulta pertinente mencionar la opinion de a Jesus Gonzdlez Pérez quien precisaba que:
“Ciertamente, esta regulacion ofrecia deficiencias técnicas, y su aplicacion puso de manifiesto el
riesgo de hipertrofiar el sistema, por lo que, ante la insistentemente reclamada reforma de la
LRIPA, se destacd la necesidad de no olvidar el capitulo dedicado a la responsabilidad
patrimonial”.®
Algunas de dichas deficiencias fueron destacadas por Miriam Cueto Pérez quien después

de comentar los grandes avances de la Ley 30 de 1992 advertia que:

“Esta regulacion era, sin embargo, claramente mejorable en algunos aspectos: la responsabilidad
del Estado legislador se incluia en términos muy restrictivos; la responsabilidad concurrente de las
Administraciones publicas quedaba reducida a las férmulas colegiadas de actuacién; el calculo de la
cuantia se hacia con referencia al dia en que la lesion se produjo y no al momento de la ejecucion
de sentencia, que era el modo de valoraciéon que habia establecido la jurisprudencia; faltaba la
responsabilidad de los concesionarios y contratistas de la Administracidn, y nos encontramos con
una mas que dudosa redaccién de los preceptos dedicados a las responsabilidad patrimonial de las

. .. .. . T 86
autoridades y personal al servicio de las Administraciones publicas”.

1.3. La Ley 4 de 1999 de modificacion de la Ley 30 de 1992.

Esta ley tiene por objetivo precisar el contenido de la Ley 30 de 1992 y realiza unas
modificaciones puntuales en su contenido, con el fin de superar algunos interrogantes en materia
de responsabilidad de las Administraciones Publicas.®” Adicionalmente, busca orientar algunas

sentencias que fueron fuertemente cuestionados por la doctrina espafiola.®

84 , L , . L L. . . . .

Una sujecién de indole universal, pues a la Administracidn se imputaba igualmente la de sus funcionarios y agentes
(vale decir, la responsabilidad por la produccién de dafios —lesidn, en sentido técnico- cuyo autor individual fuera nitida
y perfectamente identificable), sin perjuicio, en su caso del derecho de repeticion”.
ALEGRE AVILA, Juan Manuel. “La responsabilidad civil extracontractual de la Administracién Publica y la Jurisdiccidn
Contenciosa-Administrativa”. En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 126. Abril-junio. 2005. p. 194.
% GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 56.
8 CUETO PEREZ, Miriam. “Avances y retrocesos en la responsabilidad de las Administraciones Publicas tras la Reforma
de la Ley 30/92”. En Revista de Administracion Publica. Nimero 152. Mayo-agosto de 2000. p. 270.
87 . s " " . .y

En la Exposicion de motivos de la Ley 4 de 1999 se afirma que la nueva legislacién:
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En palabras de Mir Oriol: “Dicha reforma ha introducido cambios destacables en la
regulacién del sistema de responsabilidad administrativa de la LRJPAC. Pero no ha alterado las

bases del sistema, dejando intactos los apartados primero y segundo del articulo 139 LRIPAC y

manteniendo, por ello, el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracién”.®

En concreto la reforma, en materia de responsabilidad concurrente de las
Administraciones, da una nueva redaccién al primer numeral del articulo 140 y crea un segundo

numeral en los siguientes términos:

“Articulo 140. Responsabilidad concurrente de las Administraciones Publicas.

1. Cuando de la gestion dimanante de férmulas conjuntas de actuacidn entre varias
Administraciones publicas se derive responsabilidad en los términos previstos en la presente Ley,
las Administraciones intervinientes responderan de forma solidaria. El instrumento juridico
regulador de la actuacion conjunta podra determinar la distribucién de la responsabilidad entre las
diferentes Administraciones publicas.

2. En otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en la produccion del dafio, la
responsabilidad se fijara para cada Administracion atendiendo a los criterios de competencia
interés publico tutelado e intensidad de la intervencién. La responsabilidad sera solidaria cuando no
sea posible dicha determinacién”.

Asi, la modificacién, “[r]legula con caracter general los supuestos de responsabilidad

concurrente de varias Administraciones publicas, estableciendo como regla el caracter

“En materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, en el Titulo X se introducen algunas
modificaciones importantes. Por una parte, se amplia la regulacién de la responsabilidad concurrente de diferentes
Administraciones publicas previsto en el articulo 140, distinguiendo el régimen de las actuaciones conjuntas de otros
supuestos de concurrencia. En el 141 se matizan los supuestos de fuerza mayor que no dan lugar a responsabilidad y, en
beneficio del afectado, se prevé la actualizacién de la cuantia de la indemnizacion.

Se opta, con la nueva redaccién del articulo 144, por la unificacion del régimen juridico sustantivo de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién sin discriminar su actuacion en régimen de derecho publico o privado en concordancia
con la unidad de fuero.

Por lo que respecta a la responsabilidad patrimonial de las autoridades y personal al servicio de las Administraciones
publicas, se pretende garantizar su efectividad, al preverse en el articulo 145 que se exigird de oficio. Por otra parte,
desaparece del articulo 146 toda mencién a su responsabilidad civil por los dafios producidos en el desempefio del
servicio, clarificando el régimen instaurado por la Ley 30 de 1992 de exigencia directa de responsabilidad a la
Administracién, y, en concordancia con ello, en la disposicion derogatoria se derogan la Ley de 5 de abril de 1904 y el
Real Decreto de 23 de septiembre de 1904, relativos a la responsabilidad civil de los funcionarios publicos”.

8 ula regulacion introducida por la Ley 4/1999 tiene probablemente su origen en la alarma despertada por
determinados pronunciamientos judiciales que declaraban la responsabilidad patrimonial de la Administracién en
supuestos de secuelas derivadas de la asistencia sanitaria, invocando para ello el caricter objetivo de la
responsabilidad”.

BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicion. Madrid. Civitas. 2001. p. 1326.

8 MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicidn.
Madrid. Civitas. 2002. p. 49.
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mancomunado de la obligacidn, salvo en los casos en los que la actividad sea <<conjunta>>, en los

que la responsabilidad sera solidaria”.*

La segunda gran modificacién se presenta en materia de indemnizacidn, donde se

modifican los numerales 1y 3 del articulo 141, quedando asi:

“Articulo 141. Indemnizacién.

1. Sélo seran indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes de dafios que éste no
tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley. No serdn indemnizables los dafios que se
deriven de hechos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar segun el estado de
los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccion de aquéllos,
todo ello sin perjuicio de las prestaciones asistenciales o econdmicas que las leyes puedan
establecer para estos casos.

3. La cuantia de la indemnizacidn se calculara con referencia al dia en que la lesion efectivamente
se produjo, sin perjuicio de su actualizacidn a la fecha en que se ponga fin al procedimiento de
responsabilidad con arreglo al indice de precios al consumo, fijado por el Instituto Nacional de
Estadistica, y de los intereses que procedan por demora en el pago de la indemnizacion fijada, los
cuales se exigiran con arreglo a lo establecido en la Ley General Presupuestaria”.

En suma, se puede afirmar que la variacién introducida por la nueva redaccién “[e]stablece
la actualizacion de las cuantias de las indemnizaciones con arreglo al indice de precios al consumo,
con lo que se ponia fin a la injusticia que habia generado la introduccion en 1992 de la regla de

que la indemnizacién se calcula con relacién a la fecha en que el dafio se produjo”.**

El articulo 144 recibe un pequefio cambio en su redaccién con lo que se pretende unificar
el régimen juridico de la responsabilidad de la Administracidn sin discriminar sus actuaciones bajo

régimen de derecho publico o de derecho privado.

“Cuando las Administraciones Publicas actien en relaciones de derecho privado, responderan
directamente de los dafios y perjuicios causados por el personal que se encuentre a su servicio,
considerdndose la actuacion del mismo actos propios de la Administracién bajo cuyo servicio se
encuentre. La responsabilidad se exigird de conformidad con lo previsto en los articulos 139 y
siguientes de esta Ley”.

Por ultimo, al articulo 145 también se le introducen variaciones en el inciso primero del

numeral 2, retirando la expresién <<directamente>> y haciendo imperativa la accion de repeticién

% BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicion. Madrid. Civitas. 2001. p. 1181.
1 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicidn. Madrid. Civitas. 2001. p. 1181.

26



por parte de la administracién, que serd iniciada de oficio. Con lo que se intenta evitar que la
Administraciéon evada la posibilidad de ejercer la accidon de repeticion, al establecerla como

obligatoria.*?

“2. La Administracién correspondiente, cuando hubiere indemnizado a los lesionados, exigira de
oficio de sus autoridades y demas personal a su servicio la responsabilidad en que hubieran
incurrido por dolo, culpa o negligencia grave, previa instruccion del procedimiento que
reglamentariamente se establezca”.

Adicionalmente, en el numeral 3 se efectian dos variaciones; la primera, consistente en la
eliminacion de la palabra <<podra>>, buscando hacer que sea obligatoria, por parte del Estado,
ejercer la accion de repeticidén contra sus funcionarios en los casos en que medie negligencia
grave, culpa o dolo® y la segunda, consistié en suprimir la expresion: <<En este supuesto, los
criterios de ponderacidn aplicables serdn los previstos en el punto 2>>, para hacer que quedara

clara la nueva redaccién del articulo.

Como corolario de todo lo anterior se debe seguir al profesor Jesus Leguina Villa quien

considera que:

“Esta ley ha venido a confirmar el sistema de responsabilidad administrativa vigente en nuestro

ordenamiento desde los afios cincuenta, en unos términos sustancialmente idénticos a los que ya

conocemos: el derecho de los sujetos privados a ser indemnizados de los dafios patrimoniales que

sean consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos y que no tengan
VT » 94

el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley”.

2. LAS CARACTERISTICAS DE LA RESPONSABILIDAD OBJETIVA.

2 “En la préctica la accién de regreso no se utiliza por la Administracidn pese a que, en ocasiones, la responsabilidad de
la autoridad o funcionario esta clara y ha producido un quebranto injustificado de los intereses de la Hacienda Publica.
Esta inaccidn se pretende justificar en la eventual utilizacion sectaria de la accion de regreso, susceptible de ser utilizada
patolégicamente; y también para evitar cierta propension a la inactividad de los funcionarios publicos ante el temor a
ulteriores acciones de regreso; pero es obvio que frente a estas situaciones patoldgicas y, por tanto, inadmisibles,
también son injustificadas las situaciones de impunidad de funcionarios o autoridades frente al quebranto producido por
acciones de responsabilidad con ocasidn de sus acciones temerarias o de clara desviacion de poder”.

COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo I. Decimosexta edicidon. Navarra. Civitas. 2005. p.
589.

% Con la modificacion introducida por la Ley 4 de 1999, “[l]a ley 30/92 no deja, pues, en manos de la Administracion
publica la libre decisién de conveniencia u oportunidad respecto al ejercicio de la accidn de regreso. El ejercicio de esa
accién no es discrecional sino reglado”.

BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
206.

% LEGUINA VILLA, Jesus. “Sobre el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracion”. En Revista Espafiola de
Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. pp. 672-673.
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Introduccion.

La responsabilidad objetiva espafiola ha tenido mas de 50 afos de vigencia, se ha
mantenido a pesar de su originalidad y ha podido contrarrestar las fuertes criticas efectuadas por
sus detractores; por esto, su estudio se ha hecho muy relevante para los trabajos sobre la

cuestion.

Sus grandes particularidades o rasgos esenciales del sistema han sido destacados por la
doctrina, la cual en términos amplios ha afirmado que son: 2.1. Caracter total o general, 2.2.
Responsabilidad objetiva, 2.3. Responsabilidad Directa, 2.4. Reparacidn integral y 2.5. Unidad
jurisdiccional. Con el objetivo de lograr una mayor comprensién del sistema de responsabilidad
vigente en la actualidad en Espafa, es importante dedicar algunas pdginas a las caracteristicas

fundamentales de este régimen.

2.1. Caracter total o general.

El régimen de responsabilidad espafiol busca homogenizar todas las actividades del Estado
en sus diversas posibilidades y someterlo a un régimen comun. De esta, manera la totalidad o
generalidad del régimen de responsabilidad espaiol se puede observar con relacién a varios

aspectos.

La responsabilidad patrimonial extracontractual de las Administraciones Publicas puede
surgir por la actividad de cualquiera de los tres ramos del poder publico: Del ejecutivo por actos
administrativos, por acciones u omisiones de sus funcionarios, por actuaciones de los cuerpos de
seguridad, asistencia sanitaria, etcétera; en cuanto al poder judicial, por funcionamiento de la
administracion de justicia vy del legislativo, derivada de los actos legislativos y de tratados

internacionales.

Asi mismo, “[..] cubre, ante todo, la actividad dafosa realizada por las diferentes

Administraciones Publicas, en sus distintos tipos de personificaciones, tanto primarias como
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instrumentales, tanto si actian con sometimiento al Derecho administrativo o con sujecion al
derecho privado (art. 144 LRIAP)”.%> Esto incluye, los diversos niveles como el nacional, los
autondémicos, los municipales y ademas, todas las entidades que conformen la Administracion

publica sin importar su ubicacién dentro del esquema publico.

Ademas, como lo anota el Doctor Martin Rebollo. “[c]onstituye un régimen general en la
medida en que se refiere a la total actividad administrativa, sea de caracter juridico o puramente
factico, y tanto por accién o como por omisién”.”® En otras palabras, respondera tanto por la
actividad reguladora como por la ejecucion de tareas técnicas, siempre que sea consecuencia de la

prestacion de los servicios publicos.

Por ultimo es preciso recordar que: “La cldusula general se refiere a los <<particulares>>,
pero el empleo de esta expresién no impide légicamente que una Administracién Publica (un
Ayuntamiento, por ejemplo), reclame a otra distinta (la del Estado o la de una Comunidad
Autonoma) la reparacion de los dafios por ella sufridos en su patrimonio por el funcionamiento de
los servicios publicos sostenidos por ésta dltima”.”” Es decir, la totalidad incluye que cualquier

persona natural o juridica, tenga o no vinculacién con el sector publico puede iniciar el proceso de

responsabilidad y ser indemnizada por el dafio sufrido.

2.2. Responsabilidad directa.

La segunda caracteristica del sistema espafiol, es la de articular un sistema de

responsabilidad directa y no subsidiaria.”® “Ahora la Administracién ha de responder directamente

% SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 490.

% MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.
2005. p. 53.

" GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramén: Curso de Derecho Administrativo II. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. pp. 378-379.

% «La caracteristica de la responsabilidad patrimonial en cuanto a que la misma es directa quiere decir que, a diferencia
de otros tiempos, como se ha visto, la Administracion responde de forma directa por los perjuicios causados en el
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, es decir, no es responsable subsidiario del funcionario (en
sentido amplio) que causa en concreto el dafio, de hecho ni siquiera serd necesario identificar al mismo, sino que ella,
como persona juridica dentro de la que se integra el agente o funcionario concreto de cuya actuacién puede derivar el
dafio, y que como tal actUa, responde frente al ciudadano, sin perjuicio de la posterior accién en via de regreso frente al
funcionario en determinados casos [...]".
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de todo acto o hecho que le sea imputable; también, por tanto podran los particulares dirigirse a
ella para la exigencia de de la indemnizacidon <<por los dafios causados por las autoridades y

personal a su servicio”.*

De la anterior cita se debe puntualizar dos cosas que resultan clave para entender el tema
gue nos ocupa: Por un lado, se dota de una mayor proteccion o se garantiza mas adecuadamente,
el patrimonio del afectado, ya que la victima al demandar lo hace directamente contra el Estado y
no contra el causante del dafio; es asi como, en caso de ser reconocida la responsabilidad, siempre
serd pagada la indemnizacién, evitando la insolvencia del funcionario y por el otro, siempre se
debe demandar a la Administracién, no al funcionario, ni conjuntamente al funcionario y a la

entidad.

Pese a todo lo antedicho, “[l]a responsabilidad de la Administracién no excluye la del
funcionario o autoridad causante directo del dafio”.'® Lo que realmente sucede, es que una vez el
Estado pague, debe iniciar otro proceso en contra del funcionario ejerciendo la accion de
repeticion contra el funcionario causante del dafo, en el caso que medie dolo, culpa o negligencia

grave en sus acciones u omisiones.

Para finalizar, es pertinente recordar que, la aplicacion de la responsabilidad directa “[n]o
es exclusiva de la responsabilidad de las Administraciones publicas cuando actien sujetas al
Derecho Administrativo. Si no que se da también cuando <<actien en relaciones de Derecho
privado. También cuando asi actien <<responderadn directamente de los dafios y perjuicios
causados por el personal a su servicio, considerandose la actuacion del mismo actos propios de la

Administracién bajo cuyo servicio se encuentre>>".'"!

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC”. En La responsabilidad patrimonial de la Administracién publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 44.

% MORELL OCARNA, Luis. Curso de Derecho Administrativo. Tomo Il. Cuarta Edicion. Pamplona. Editorial Aranzadi. 1999.
p. 416.

109 NEVADO-BATALLA MORENO, Pedro T. Notas sobre Derecho Administrativo Il. Segunda Edicion. Salamanca 2006. p.
106.

191 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 201.
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2.3. Responsabilidad objetiva.

Este elemento es quiza el que demuestra la mayor particularidad del régimen espafiol, al
no existir desarrollos similares en el tema de la responsabilidad patrimonial del Estado en otros

ordenamientos juridicos europeos, incluyendo las remisiones al derecho privado.'®

Esto no quiere
decir, que deba ser cambiado, sino todo lo contrario que debe ser fuertemente analizado, bien sea

para defenderlo o para atacarlo.

Precisamente, lo que sucede es que “[I]a responsabilidad patrimonial de la Administracién
tiene un cardcter objetivo, no asentada por tanto en la necesaria concurrencia de algin elemento
de caracter subjetivo como el dolo, la culpa o negligencia del agente o autoridad causante del
dafio”.’® En otras palabras, “[e]s sobre todo, un régimen de cardcter objetivo, que prescinde de la
idea de culpa, que ya no es determinante. Por tanto, no es preciso demostrar su existencia, sino
Unicamente la realidad de una lesion imputable causalmente a la Administraciéon de que se

trate”.’*

Este sistema ha buscado otros criterios para determinar la responsabilidad por fuera de la
culpa y de esta manera, ha depurado el criterio de lesién afiadiendo a las tradicionales
caracteristicas de efectivo, evaluable, individualizado, el de la antijuridicidad, es decir sélo se
reconoceran los dafios que la persona no tenga el deber juridico de soportar. Con esta precisidn,
delimita acertadamente los supuestos en que deben indemnizar las administraciones publicas por

los dafios, o mejor dicho lesiones, causadas a los asociados.

En la actualidad, la doctrina considera que en todo caso que el régimen objetivo, no

implica que la culpa no deba ser estudiada; sino que en ocasiones se debe recurrir a ella de

102 Asi, lo sostiene también en Consejo de Estado en el Dictamen de 20 de diciembre de 1982 al precisar que: “[...] la

responsabilidad patrimonial de la Administracidn del Estado tiene un caracter objetivo, esto es que no se exige para que
se aprecie tal responsabilidad la concurrencia de una conducta dolosa o simplemente culposa o negligente para que
pueda exigirse de la Administracion la correspondiente responsabilidad patrimonial, si se dan los demas requisitos que
establece la ley”.

Dictamen del Consejo de Estado del 20 de diciembre de 1982.

103 NEVADO-BATALLA MORENO, Pedro T. Notas sobre Derecho Administrativo Il. Segunda Edicion. Salamanca 2006. p.
105.

14 MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.
2005. p. 53.
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manera secundaria o auxiliar, en las decisiones que realicen los tribunales al enfrentarse al caso
concreto.'® Esta tesis no es nada novedosa, es simplemente la que més se acomoda a los

postulados del sistema como lo han sostenido, entre otros, Eduardo Garcia de Enterria'®y Jesus

107 108

Leguina Villa, quien ha compartido esta premisa desde 19707, reiterandola en 1980™" y la ha

mantenido en sus ultimos escritos sobre el tema por lo cual considero necesario trascribir sus
ideas expresadas, a finales de 2007, a continuacién:'®

“Ahora bien, calificar el sistema como objetivo en el sentido indicado no significa en modo alguno
que la culpa —sea subjetiva de los agentes o sea objetivada en el funcionamiento anormal de los
servicios publicos- haya desaparecido del campo de la responsabilidad extracontractual de la
Administracion. Tampoco quiere decir que al valorar el dafio sufrido por el perjudicado en cada
caso concreto sea indiferente que la actuacién administrativa haya sido licita o ilicita.

Ni menos aun quiere decir que los criterios normativos de insitos en la cladusula general —
ilegalidad, culpa subjetiva, culpa objetiva, riesgo y sacrificio especial- puedan ser utilizados
indistintamente para cualquier tipo de actividad administrativa y ante cualquier evento dafoso,
de suerte que si el dafio no fuera imputable a la Administracién a titulo de anormalidad del

195 Mir Oriol Puigpelat no considera esta interpretacion plausible, al opinar:

“Que la responsabilidad sea objetiva significa que no se requiere la existencia de culpa en el actuar administrativo para
que nazca el deber de indemnizar, a diferencia de lo que establece el articulo 1.902 del Cédigo civil (a pesar de la
progresiva objetivacidn de que viene siendo objeto) para el resto de sujetos juridicos”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 32.

106 Equardo Garcia de Enterria precisa que la: “Segunda causa de imputacién: la actuacion ilicita de la Administracion,
aunque fuese imputable subjetivamente al agente (cuya culpa asume la Administracion como organizacidn responsable
ad extra): es el supuesto tipico del <<funcionamiento anormal de los servicios>>".

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicion.
Prélogo: Garcia de Enterria. Madrid. Civitas. 2002. p. 23.

107 wpor consiguiente, en el ordenamiento espafiol, la culpa del funcionario tiene valor solamente, en cuanto a criterio de
imputacién de un hecho dafioso, para engendrar su propia responsabilidad, en los casos en que sea posible identificar y
probar tal comportamiento culposo, quedando en todo caso la culpa del mismo como elemento absolutamente extrafio
de la hipotesis legal que condiciona la responsabilidad del ente publico”.

LEGUINA VILLA, Jesus. la responsabilidad Civil de la Administracion Publica. Madrid. Editorial Tecnos. Segunda edicion.
1983. p. 170.

108 «De ahi que se califique como objetiva la responsabilidad de la Administracidn, puesto que la culpa ha dejado de ser
el fundamento del sistema indemnizatorio para convertirse simplemente en uno de los criterios juridicos de imputacion
de dafios a la Administracion”.

LEGUINA VILLA, Jesus. “La responsabilidad del Estado y de las Entidades Publicas Regionales o Locales por los dafios
causados por sus agentes o por sus servicios administrativos”. En Revista de Administracion Publica. Nimero. 92. Mayo-
agosto. 1980. p. 23.

1% Teniendo en cuenta lo anterior, discrepo fuertemente del pensamiento de Mir Oriol Puigpelat, manifestado en la
revista RAP 140 pp. 647-652, al sostener que Jesus Leguina Villa recientemente haya variado su concepcion del régimen
de responsabilidad espafiol, en su articulo de 2007 publicado en REDA numero 136 al sostener que: “Por su claridad,
merece la pena trascribir algunos parrafos del citado trabajo de Leguina, en que se muestra partidario de reservar la
responsabilidad por el funcionamiento normal a los supuestos de dafios cuasiexpropiatorios y de riesgo (parece que
especial) creado por la Administracion...”. (RAP. 140. p. 648).

Considero que no se ha producido tal giro doctrinal, ya que desde su conocido texto titulado La responsabilidad Civil de
la Administracion Publica de 1970 Leguina Villa defiende la idea de que: “Con la férmula de funcionamiento normal de
un servicio publico>> se pretende aludir a todos los casos de dafios incidentales o eventuales que tengan lugar como
consecuencia de una actividad legitimamente emanada de la Administracion”. (Jesus Leguina Villa, La responsabilidad
civil..., p. 169).
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servicio publico seria posible tal imputacion a titulo de riesgo o sacrificio especial. Nada menos
cierto. En la generalidad de los casos, las actividades judiciales o materiales que la Administracion
lleva a cabo no son en si mismas peligrosas ni creadoras de situaciones de riesgo patrimonial, y por
ello, si se realizan bajo pautas de normalidad, los eventuales dafios resultantes no le son en

modo alguno imputables; sélo su prestacion anormal, irregular o deficiente puede operar como

. . . .. ~ .. .z 110
criterio legal de imputacion de tales dafios a la Administracion”.

Lo que ha ocurrido, como lo destaca Luis Medina Alcdz, es que parte de la doctrina y la
jurisprudencia ha interpretado erradamente el sistema de responsabilidad objetiva implantado en
Espafia desde 1954.™' Obviamente, existen sectores muchos mas radicales que no estan de

acuerdo con esa posible interpretaciéon.'*

Para partir de una interpretacion mas cercana a sus
verdaderas directrices se debe seguir al profesor Ricardo Rivero quien destaca que: “Gran parte
del fundamento de la doctrina de la responsabilidad objetiva de la Administracion se basa en esta
teoria de los riesgos, como demuestra la intima relacidn existente entre el sistema y el criterio que

utiliza: el funcionamiento de los servicios publicos”.*

Por ultimo, se debe tener muy presente, como lo afirman Jesus Gonzales Pérez y Francisco

Gonzalez Navarro en sus Comentarios a la Ley de Régimen Comun de las Administraciones

19 y/|LLA LEGUINA, Jesus. “Sobre el carécter objetivo de la responsabilidad de la Administracidon”. En Revista Espafiola de

Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. p. 678.

Asi mismo, lo reconoce el profesor Jesus Gonzales Pérez en los siguiente términos:

“Y es que, en definitiva, por claros y terminantes que sean los términos de la ley al consagrar la responsabilidad objetiva
y, por tanto, el desplazamiento de la culpa como fundamento de la responsabilidad extracontractual de las
Administraciones publicas, ello no supone que no sea necesario demostrar en todos los casos la presencia de la culpa”.
GONZALEZ PEREZ, lests. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 208.

Por su parte, el Doctor Francisco De Ahumada sostiene que:

“Ahora bien, en nuestra opinidn, la naturaleza objetiva del instituto resarcitorio no implica que, en orden a decidir si
procede a declarar una concreta responsabilidad de la Administracion, sea siempre irrelevante la diligencia o negligencia
con que aquella ha actuado, o que no sea nunca necesaria la demostracion de la existencia de culpa en la conducta de
los agentes de la Administracion”.

DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 56.

1 Algunas causas que no han permitido la correcta interpretacion del sistema, segin este autor, son: 1. La
incertidumbre propia de las etapas de crisis, 2. La reticencia jurisprudencial a aplicar el nuevo sistema, 3. La ambigiedad
de determinados planteamientos teodricos, 4. Los <<indicios>> de autonomia o especialidad.

Ver MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos
resarcitorios de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-
civitas. 2005. pp. 158-170.

12 Este tema serd trabajado con mayor precision mas adelante, por el momento, tan sdélo se dira que uno de los
principales opositores al sistema en la actualidad es el Doctor Mir Oriol Puigpelat. Para quien, el sistema se desdibujaria
al pretender que en la responsabilidad objetiva, es necesario determinar la culpa o declarar el funcionamiento anormal
para admitir responsabilidad.

13 RIVERO ORTEGA, Ricardo. El Estado vigilante, Consideraciones juridicas sobre la funcion inspectora de la
Administracion. Madrid. Editorial Tecnos. 2000. p. 222.
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Publicas que: “Consecuencia de este caracter objetivo de la responsabilidad es que la prueba de la
concurrencia de acontecimientos de fuerza mayor o de circunstancias demostrativas de la
existencia de dolo o negligencia de la victima para considerar roto el nexo de causalidad

corresponde a la Administracion”.***

2.4. Reparacion integral.

La indemnizacién debe buscar que el afectado reciba una justa compensacion por el
detrimento sufrido; en este sentido, la reparacion no debe ser tan baja que no permita que la
victima reciba una real retribucidén, pero tampoco debe obtener una suma tan alta que sea

arbitraria, puesto que la responsabilidad no es un mecanismo de redistribucién de renta.

En consecuencia, “[...] el principio general de garantia patrimonial de la victima postula
una reparacion integral que restablezca en su totalidad el status patrimonial de que aquélla venia
disfrutando antes de la causacion del perjuicio antijuridico. Indemnizar significa justamente eso:
dejar indemne a la victima, compensarla econémicamente para restaurar la integridad de su
patrimonio”."”® En resumen, debe ser una suma que permita que la persona vuelva a la situacién

en la que estaba antes que se produjera el dafio o que le permita vivir en condiciones justas e

igualitarias, después de haber recibido un perjuicio particular.

Como se ha visto, “[r]eparar el dafio es la finalidad esencial de la institucion de la
responsabilidad. Reparacién que debe ser integra, puesto que la victima no esta obligada a
soportar juridicamente el dafio o la lesién causada”.'® Debido a que el dafio, no es legitimo la
Administraciéon debe hacer frente a sus hechos y corregir la situacion en la medida de sus

posibilidades.

114 GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las

Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comun. Ley 30 de 1992, de 26 de noviembre. Tomo Il. Cuarta
Edicién. Navarra. Thomson-civitas. 2007. p. 3177.

13 LEGUINA VILLA, JesUs. “La responsabilidad del Estado y de las Entidades Publicas Regionales o Locales por los dafios
causados por sus agentes o por sus servicios administrativos”. En Revista de Administracion Publica. Nimero. 92. Mayo-
agosto. 1980. p. 34.

118 COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo I. Decimosexta edicion. Navarra. Civitas. 2005. p.
587.

34



Para que dicha reparacion sea integral es necesario analizar el caso concreto y determinar
qué tipo o tipos de dafios son los que sufre la persona, los cuales pueden ser morales, materiales,
corporales. Asi mismo, se debe discriminar si el dafio se puede corregir econédmicamente
(destruccion de un bien patrimonial) o si por el contrario, solamente se puede brindarle elementos
materiales al afectado para que lleve una vida en las mejores condiciones posibles ante su nueva

realidad (el dafio produce alguna disminucion en la capacidad fisica o psiquica en la victima).

2.5. Unidad jurisdiccional.

Uno de los grandes debates que se generd en la doctrina desde el origen mismo de la
responsabilidad del Estado, consistia en saber cual era la jurisdiccion competente frente a las
actuaciones generadoras de responsabilidad de las Administraciones publicas, para saber el lugar

al que deberian acudir los particulares para poder exigir sus derechos.

Las tesis variaron produciéndose una proliferacion jurisdiccional, puesto que en ocasiones
se podia acudir a la jurisdiccion Administrativa, Civil, Laboral o Penal; dentro de las diversas ramas
jurisdiccionales las respuestas eran variadas y a veces, contradictorias. Esto contribuyé a una
profunda inseguridad juridica y a un conflicto de competencias que claramente contrariaba la

busqueda de la eficiencia.

Todas estas discusiones terminaron con la expedicion de la Ley 30 de 1992, ratificada en
1998, 1999 y 2003. De esta manera, en la actualidad, el régimen de responsabilidad “[...] pivota
hoy sobre la base de un principio de unidad jurisdiccional, con la sola excepcién de la jurisdiccidn
penal cuando la responsabilidad civil deriva de un delito cometido por funcionarios; supuesto en el
que, por excepcidén y sin mucho fundamento con el resto del sistema, la responsabilidad de la

Administracion es sélo subsidiaria”.**’

17 MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.

2005. p. 53.
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3. EL DEBATE ACTUAL: ¢SE DEBE MANTENER EL REGIMEN DE RESPONSABILIDAD OBJETIVA EN
ESPANA?

Introduccion.

El modelo de la responsabilidad objetiva ha regido en Espafa durante mas de medio siglo,
durante el cual ha sufrido varias modificaciones, pero siempre ha manteniendo su estructura de
fondo."® Sin embargo, en la actualidad se ha venido fortaleciendo un grupo de juristas que
consideran que hay que hacer la transicion a un sistema culpabilistico, puesto que se han
producido algunas sentencias demasiado amplias, que pueden poner en riesgo el patrimonio del

Estado.

A continuacidn se describira el estado del debate, presentando los principales autores y
sus mas fuertes argumentos, tanto a favor como en contra, sobre la conveniencia de fortalecer o

suprimir el sistema Espafiol.

3.1. Argumentos que defienden la imperante necesidad de una profunda modificacién al

régimen de las Administraciones publicas, pasando a un régimen subjetivo.

En cuanto a las criticas se deben distinguir dos corrientes claramente diferenciables: La
primera, mucho mas radical, esta conformada por un grupo de escritores que buscan la abolicién

del sistema objetivo y de este modo, dar paso a un sistema subjetivo como Unica solucién a las

119

graves inconsistencias del modelo espafiol, por ejemplo: Fernado Pantaleén Prieto™,Fernando

120 122

Garrido Falla*®, Mir Oriol Piugpelat'”, Tomas Font i Llovet'?’, Rafael Entrena Cuesta'”®, Ramén

118 “podra estarse o no de acuerdo con el sistema, pero hoy es éste el que rige en el Ordenamiento espafiol, sin que
quepa interpretar la normativa vigente en un sentido que excluya la responsabilidad objetiva, como defienden algunos
de los criticos del sistema”.

GONZALEZ PEREZ, Jests. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 204.

19 PANTALEON PRIETO, Fernando. “Los anteojos del civilista: Hacia una revisiéon del régimen de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones publicas”. En Documentacion Administrativa. Nimero. 237-238. 1994.

120 “pero, dicho esto, reconozco mi casi inquietante soledad cuando tozuda e ininterrumpidamente he venido
manteniendo que la interpretacion del antiguo articulo 40 debe hacerse teniendo en cuenta que la regla general es el
funcionamiento anormal del servicio publico para justificar la indemnizacion; y que la expresién funcionamiento normal
cubre los supuestos de riesgo creado y el de aquellas actuaciones administrativas —en especial obras publicas- que

36



124 125

Parada™", Miguel Sdnchez Morén™, Eduardo Gamero Casado y Severiano Fernandez Ramos'®,

Gabriel Domenech Pascual'®’ y Almudena Castafio Sancho'*.

causan perjuicios singulares que por simple aplicacidn del principio de igualdad ante las cargas publicas, justifica la
obligacidn de reparar”.

GARRIDO FALLA, Fernando. “Los limites de la responsabilidad patrimonial: una propuesta de reforma legislativa”. En
Revista Espafiola de Derecho Administrativo. NUmero 94. Abril-junio. 1997. p. 185.

121 Autor que sin duda es uno de los principales detractores del sistema vigente en Espaiia. Como lo expresa en cada uno
de sus escritos mas representativos sobre la materia:

- En su libro la Responsabilidad Patrimonial de la Administracion Sanitaria sefala que:

“Creo, efectivamente, ha llegado el momento de que nuestra doctrina aborde en profundidad el debate acerca de cual
debe ser el fundamento de la responsabilidad administrativa y cudles deben ser sus limites, debe discutirse seriamente,
teniendo muy en cuenta los condicionamientos econdmicos existentes y las funciones que se quieran atribuir a la
responsabilidad de nuestras Administraciones publicas, si cabe mantener la responsabilidad una responsabilidad
administrativa genérica como la actual o si resulta preferente (como ocurre —es preciso recordarlo- en los paises de
nuestro entorno cultural) reservarla sélo para determinados sectores de la actividad administrativa, convirtiendo a la
responsabilidad por culpa en la regla general”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. pp. 40-41.

- Asi mismo, defiende la conveniencia de acercar el modelo espaiiol al sistema italiano basado en la culpa.

MIR PUIGPELAT, Oriol. “La responsabilidad de la administracion en ltalia y Espafia o la necesaria convergencia entre dos
sistemas contrapuestos”. En Revista de Administracion Publica. NUmero. 156. Septiembre-diciembre. 2001. p. 498.

- Posteriormente, su libro La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema en presenta
once argumentos por los cuales no se puede seguir sosteniendo la responsabilidad objetiva global de la Administracién.
Ver MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera
Edicién. Madrid. Civitas. 2002. pp. 196-251.

- En la actualidad sigue defendiendo la importancia de introducir como regla general la presencia de la culpa o de la
ocurrencia de un funcionamiento anormal del servicio publico para que se genere la existencia de responsabilidad
estatal.

MIR PUIGEPLAT, Oriol. “Responsabilidad objetiva vs. funcionamiento anormal en la responsabilidad patrimonial de la
Administracién sanitaria (y no sanitaria)”. En Revista espafiola de Derecho Administrativo. Numero 140. Octubre-
diciembre. 2008. pp. 631-651..

122 upngi las cosas, creo que hay que introducir modulaciones en el sistema y pensar ir admitiendo la posibilidad de asumir
una suerte de escala de la responsabilidad que conduzca hacia la matizacién de y graduacion de un régimen hasta hoy
absolutamente uniforme”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacién imputacion y
causalidad. Prélogo Tomas Font y Llovet. Primera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 20.

123 «La admision del cardcter objetivo de la responsabilidad de la Administracidn esta hasta tal punto generalizada que
incluso la doctrina cientifica y jurisprudencial lo da por sentado en supuestos en que, evidentemente, se parte para
admitir o rechazar la responsabilidad del incumplimiento por aquella, respectivamente, de un deber que le obliga a
actuar”.

ENTRENA CUESTA Rafael. “Responsabilidad e inactividad de la administracion: Notas para un intento de reelaboracion”.
En El Derecho Administrativo en el umbral del Siglo XXI. Homenaje al profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo. Tomo |.
Coordinador Francisco Sosa Wagner. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2000. p. 1219.

124 41 3 doctrina lleva, sin embargo, al limite la responsabilidad de la Administracion, pues, incluso cuando se aprecia una
falta personal del funcionario, el dafio resultante se presenta como expresion del funcionamiento del servicio y, por
ende, la imputacion del mismo a la Administracién no es excluye ni ain en la presencia del dolo penal”.

PARADA, Ramoén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicidon. Madrid. Editorial Marcial Pons. 2004.
p. 636.

123 “En fin llevado a puro cumplimiento de, el modelo de responsabilidad objetiva ocasionaria la banca rota del Estado,
ya que con enorme frecuencia se puede encontrar un nexo entre los dafios y perjuicios que los ciudadanos sufren en su
vida cotidiana, con alguna accidn u omisién que compete, directa o indirectamente, a una Administracién Publica”.
SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 898.
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La segunda, mucho mas moderada, que estd conformada por administrativas que
consideran la necesidad de realizar cambios profundos, pero no creen que la Unica solucion para

fortalecer el régimen, sea cambiar a la culpa como fundamento del sistema, entre ellos se

129 130

destacan: Alejandro Nieto'”®, David Blanquer®®, Juan Santamaria Pastor*’, Santiago Mufioz

Machado®, Luis Martin Rebollo™* y Jests Gonzalez Pérez***.

126 ugy, vanguardia es tal que ha llegado incluso a considerarse que la cobertura del sistema es excesiva, reclamando un
redimensionamiento de los supuestos de responsabilidad que modere la enorme carga que viene derivando sobre las
arcas publicas [...]".

GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 465.

127 “yn sistema constituido por un magro conjunto de reglas excesivamente parcas, que ofrecen respuestas monoliticas,
que no tienen en cuenta la complejidad y diversidad de los problemas reales planteados ni la necesidad de darles
soluciones matizadas, acordes con las circunstancias del caso. Una regulacién demasiado vaga, que otorga amplisimos
margenes de apreciacion a los Tribunales, que éstos no han sabido colmar con criterios jurisprudenciales estables, claros
y determinantes, en detrimento de la seguridad juridica”.

DOMENECH PASCUAL, Gabriel. “La responsabilidad patrimonial de la Administracion derivada de la adopcién de medidas
cautelares”. En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 125. Enero-marzo. 2005. p. 66.

128 “perg no estaria completo este repaso del panorama actual de la responsabilidad de la Administracidn, sin nombrar a
un minoritario, pero cada vez mdas numeroso, sector doctrinal, en el que por cierto nos incluimos, que viene
denunciando desde hace algun tiempo el peligro de este sistema de responsabilidad”.

CASTANO SANCHO, Almudena. “La contaminacién de la jurisprudencia civil en materia de responsabilidad aquiliana por
los criterios de la jurisdiccion contencioso-administrativa”. En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. NUmero 101.
Enero-marzo. 1999. p. 128.

129 w15 responsabilidad objetiva necesita de un contrabalance técnico, que ponga limites a su ambiciosa formulacién
inicial. Dentro de estos limites, quizd el mas importante (junto con el de la conducta de la victima y el grado de
tolerancia -<<Zumutbarketi>>- de determinados dafios) sea el de la determinacidn de la relacidon causal precisa, de
acuerdo con unos criterios técnicos: todo lo flexibles que se quiera pero precisos. S6lo de esta manera dejara de ser el
instituto de responsabilidad administrativa un juego de azar o una adivinanza. Es importante, también, encontrar un
punto de equilibrio, sin oscilar pendularmente, como hasta ahora lo viene haciendo la jurisprudencia en su casuistica,
entre desestimaciones que pueden parecer excesivamente rigurosas y estimaciones que también pueden parecer
excesivamente generosas”.

NIETO, Alejandro. “La relacidn de causalidad en la responsabilidad administrativa: Doctrina jurisprudencial”. En Revista
Esparfiola de Derecho Administrativo. Numero 51. Julio-septiembre. 1986. p. 427.

130 “pero una cosa es establecer libremente esa proyeccion del principio de solidaridad, y otra distinta y equivocada es
sostener que se trata de casos de responsabilidad patrimonial de los Poderes Publicos estdn constitucionalmente
obligados a atender”.

BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. pp.
184-185.

B! A continuacién se citan las palabras del profesor Juan Santamaria Pastor en el Prélogo del libro de Javier de
Ahumada:

“La reduccién del conjunto de dafios ha de efectuarse, pues, con arreglo a otros criterios que, a mi entender, deben
consistir en la exclusién del deber indemnizatorio en los supuestos de funcionamiento normal de los servicios publicos y
limitando éste, por tanto, a los supuestos de funcionamiento anormal”.

DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 33.

132 «gin embargo, el sistema presenta algunos defectos, debidos a una compresidn maximalista o exagerada de la
objetivacidn, que merecen ser analizados y corregidos, porque producen, al aplicarse en la practica, algunos resultados
injustificables y técnicamente insostenibles”.
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A pesar de las grandes diferencias que se presentan entre los representantes de cada una
de las dos tendencias, coinciden en varias de las deficiencias del régimen de responsabilidad
vigente en Espafia y de esta manera, han cimentado fuertes argumentos criticos que exponen
graves problemas entre los que sobresalen: 1. Fuertes incoherencias tedricas, 2. Ser una carga
econdmica excesiva para la Administracion, 3. Contravenir las verdaderas funciones de la figura de

la Responsabilidad*®

, 4. Contradecir el principio de la seguridad juridica, 5. Produccién de lineas
jurisprudenciales muy peligrosas y 6. Al ser un sistema que no se presenta en el resto de Europa,
cuando se busque la armonizacidén legal; se dificultaria, porque las orientaciones europeas
implantaran, sin lugar a dudas, un régimen basado en la culpa. Estos argumentos seran

presentados a continuacion.

3.1.1. Fuertes deficiencias tedricas.

Para el Doctor Mir Oriol Piugpelat “[...] tres son los grandes defectos que arrastra el
sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracion espafiola desde la LEF: excesiva

du 136

generalidad, excesiva uniformidad y excesiva amplitu Para los criticos del sistema estas tres

caracteristicas determinan la imperante necesidad de introducir modificaciones y para los sectores

MURNOZ MACHADO, Santiago. La responsabilidad civil concurrente de las Administraciones Publicas (Y otros estudios
sobre responsabilidad). Segunda Edicién. Madrid. Civitas. 1998. p. 32-33.

133 “pyes bien, no se trata ahora de postular un cabio normativo que vuelva a hacer recaer el sistema en un criterio
subjetivo, sino de adoptar metodolégicamente la postura de analizar siempre y con caracter previo la existencia de o no
de ese funcionamiento anormal en que la culpa (personal o de servicio) se traduce, segun la férmula legal”.

MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicién. Madrid. lustel. 2005.
pp. 226-227.

134 “Aunque existe una importante corriente favorable al mantenimiento del sistema de responsabilidad objetiva global
de la Administracion, creo que puede afirmarse que domina la que considera insostenible el mantenimiento del régimen
vigente a no muy largo plazo. Si la situacidn actual no es alarmante y asumida la cifra a la que se elevan indemnizaciones
en el sector que mas ha preocupado, como es el sanitario, se ha debido a que, pese a la normativa legal, la
jurisprudencia se ha resistido a admitir la responsabilidad por funcionamiento normal de los servicios publicos; pero la
situacion ha cambiado”.

GONZALEZ PEREZ, Jests. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 54.

B3 1a asignacion de las funciones de la responsabilidad de las Administraciones Publicas son muy importantes porque de
las que se seleccione dependera en gran medida el enfoque y posterior interpretacidon que se le debe dar al sistema o
modelo implantado en un ordenamiento juridico determinado.

Las principales funciones siguiendo a Maria Ochoa se pueden agrupar en cuatro clases: 1. Funcidn reparadora, 2.
Funcién de prevencidn, 3. Estandar de control de calidad de los servicios y 4. Funcién demarcatoria.

OCHOA GOMEZ, Maria Pilar. La responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica y el fenémeno urbano. Bilbao.
Instituto Vasco de Administracion Publica. Ofiati. 2005. pp. 110-118.

38 MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicién.
Madrid. Civitas. 2002. p. 71.
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mas radicales, evidencia suficiente para dar el paso hacia un régimen basado en la idea de culpa

para atribuir responsabilidad al Estado.

Estas graves falencias se originan al entender que la Administracién al realizar su actividad
de prestacion de servicios publicos, debe responder si produce un dafio, sin importar que su
actividad se desarrolle dentro del funcionamiento normal o actde de forma anormal.

Fundamentandose en lo anterior, los enemigos del sistema concluyen que:

“En este sentido, cuando el dafio lo haya causado una concreta persona fisica, lo Unico que debera
comprobarse es que ésta esté integrada en la organizacion prestadora del servicio o actividad,
siendo a estos efectos irrelevantes que carezca de condicion funcionarial, ya que se considera
suficiente que la persona en cuestion lleve a cabo un ejercicio real de las funciones publicas.

Siempre, pues, que el dafio se presente <<externamente como expresion del funcionamiento del

.. s . , .. .. 137
servicio>>, cabra imputdrselo a la Administracion”.

En resumen, la responsabilidad objetiva espafiola es demasiado amplia e insegura, al
permitir que se le imputen al Estado un montdn de supuestos por los cuales no deberia responder
al haber intervenido de acuerdo con los estandares exigibles, es decir en que haya actuado dentro
del funcionamiento normal.” Esto sucede al no utilizar la presencia de la culpa como el elemento
esencial del sistema para atribuir responsabilidad.

3.1.2. Carga econdmica excesiva para la Administracion.

La Administracion debe responder por los dafios que cause, pese a esto debe ser
consciente de sus limitaciones e implementar un modelo que sea practicable segun sus realidades

estructurales y econdmicas.

B7 MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacién, imputacion y

causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 55.

138 «“Cuando la responsabilidad es objetiva, se deben indemnizar todos aquellos dafios que se hayan causado
(responsabilidad por accién) o que no hayan sido evitados —teniendo el sujeto llamado a responder el deber juridico de
evitarlos- (responsabilidad por omisidn), salvo que exista culpa exclusiva de la victima o de un tercero, fuerza mayor,
consentimiento excluyente responsabilidad o se trate de un dafio justificado de forma expresa e indubitada por el
ordenamiento,...”.

MIR PUIGEPLAT, Oriol. “Responsabilidad objetiva vs. funcionamiento anormal en la responsabilidad patrimonial de la
Administracién sanitaria (y no sanitaria)”. En Revista espafiola de Derecho Administrativo. Numero 140. Octubre-
diciembre. 2008. p. 636.
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Al repasar los argumentos en contra del régimen de responsabilidad espaiol se nota la
recurrente preocupacion, por parte de la doctrina, en cuanto a que la aplicacion de éste sistema
sea una verdadera amenaza para el patrimonio del Estado™®®, puesto que: “En fin llevado a puro
cumplimiento, el modelo de responsabilidad objetiva ocasionaria la banca rota del Estado, ya que
con enorme frecuencia se puede encontrar un nexo entre los daflos y perjuicios que los
ciudadanos sufren en su vida cotidiana, con alguna accion u omisién que compete, directa o

indirectamente, a una Administracién Publica”.**

En este orden de ideas, algunos han advertido, al observar el régimen de responsabilidad
patrimonial administrativa que: “Su vanguardia es tal que ha llegado incluso a considerarse que la
cobertura del sistema es excesiva, reclamando un redimensionamiento de los supuestos de

responsabilidad que modere la enorme carga que viene derivando sobre las arcas publicas [...]”.***

3.1.3. Funciones de la responsabilidad.

Para interpretar correctamente los postulados que orientan los principios de
responsabilidad en un ordenamiento juridico determinado, es fundamental entender cuales son
las verdaderas funciones que le atribuyeron los legisladores, para poderlas distinguir de otras

figuras juridicas como la seguridad social.

En este sentido, el sistema de responsabilidad espafol, se basa en principios que parecen
ser mas cercanos a un modelo de seguridad social que a uno que cubra los dafios efectuados por

el Estado, como lo explica el profesor Martin Rebollo: “El sistema asistencial es diferente del

139 “Pero también tiene una importante desventaja que puede pesar tanto o mas que aquellas: resulta esperable que la
responsabilidad objetiva dé ligar a un mayor nimero de de reclamaciones y, por lo tanto, pleitos”.

DOMENECH PASCUAL, Gabriel. “Responsabilidad patrimonial de la Administracion por actos juridicos ilegales.
éResponsabilidad objetiva o por culpa? En Revista de Administracion publica. Nimero 183. Septiembre-diciembre. 2010.
p. 209.

149 S ANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 898.
GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 465.
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régimen de responsabilidad, aunque mantenga con él una relacién de vasos comunicantes: a mas

seguridad social, menos espacio cubre la responsabilidad”.**?

Esta inadecuada distincidn hace que en la practica se atribuyan supuestos que no deben
ser reconocidos por responsabilidad del Estado, sino que deberian ser cubiertos por otro tipo de
figuras juridicas, como fondos de catastrofes o ayudas para personas en condiciones de
desigualdad. “Pero una cosa es establecer libremente esa proyeccidn del principio de solidaridad,
y otra distinta y equivocada es sostener que se trata de casos de responsabilidad patrimonial de

los Poderes Publicos que estan constitucionalmente obligados a atender”.**®

3.1.4. En contra de la seguridad Juridica.

El sistema de responsabilidad objetivo espafiol es demasiado amplio y general,
pretendiendo condensar un tema tan complejo en unas pocas normas; es asi como, en la practica
dejan demasiado campo de actuacién al operador juridico, tanto que se pone en peligro el
principio de seguridad juridica, ya que no se sabe, ni siquiera medianamente, la orientacion que

contendrad la jurisprudencia.

Como lo afirma Luis Martin Rebollo: “Y es que el sistema espafiol de responsabilidad
publica resulta, sobre el papel, extraordinariamente generoso, aunque también inseguro, porque
pivota en buena medida en valoraciones y conceptos muy abiertos e indeterminados (lesion,
imputacion por el funcionamiento de los servicios publicos, causalidad...) que dependen mucho de

la interpretacién del juez, de cada juez”.***

Pese a esto, el problema no ha sido tan grave porque los jueces han logrado soluciones
juridicas adecuadas. “Pero, no obstante el criterio de prudencia que se va instalando en la

aplicacion de normas legales, la amplitud del régimen de responsabilidad que deriva de su letra

%2 MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.

2005. p. 233.
143 BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Iil. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006.
pp. 184-185.
%% MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.
2005. p. 217.

42



provoca que los Tribunales resuelvan muchas veces en funcién de razones de mera equidad,

creando una casuistica tan variada que perjudica seriamente la seguridad juridica”.'*’

En sintesis se trata de “[u]na regulacién demasiado vaga, que otorga amplisimos margenes
de apreciacién a los Tribunales, que éstos no han sabido colmar con criterios jurisprudenciales

estables, claros y determinantes, en detrimento de la seguridad juridica”.'*®

3.1.5. El gran peligro que conlleva el sistema 'y su interpretacion jurisprudencial.

Las Sentencias judiciales han llevado la responsabilidad objetiva a un punto tal que se
justificaria el reconocimiento de cualquier dafio, aunque se haya producido dentro de los mas
estrictos parametros de comportamiento adecuado de los funcionarios, lo que ha llevado a la
produccion de fallos incongruentes y desproporcionados, como se ha constatado claramente, en
materia sanitaria®’, en el tema de urbanismo*® y en el de inactividad.’* De esta manera, se est3
ante un sistema acritico que aplica sistematicamente las normas, sin considerar su fundamento y
sus posibles implicaciones.

En este sentido, “[lla doctrina lleva, sin embargo, al limite la responsabilidad de la
Administracién, pues, incluso cuando se aprecia una falta personal del funcionario, el dafo

resultante se presenta como expresion del funcionamiento del servicio y, por ende, la imputacidn

145 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 898.

DOMENECH PASCUAL, Gabriel. “La responsabilidad patrimonial de la Administracidon derivada de la adopcion de
medidas cautelares”. En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 125. Enero-marzo. 2005. p. 66.

17 “someter a un régimen de responsabilidad objetiva un sector de actividad administrativa como el sanitario, en el que
se producen dafios constantemente —de forma imprudente o no imprudente—, puede generar un volumen
indemnizatorio inasumible. Si hasta el momento ello no se ha producido, quedando la Administracidn sanitaria obligada
a indemnizar sélo en los reducidos términos expuestos, ha sido porque la jurisprudencia no ha llevado casi nunca a sus
ultimas consecuencias el amplisimo sistema de responsabilidad previsto normativamente”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 38.

148 \ier GONZALES-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo V. Derecho urbanistico. Volumen
Il. Navarra. ARANZADI. 2008. pp. 1249-1281.

49 “De esta forma se abre paso una abundantisima jurisprudencia en la que, con olvido del supuesto caracter objetivo
de la responsabilidad administrativa, en los casos de inactividad de la Administracion exige, como requisito para
reconocer el derecho a indemnizacién por los dafios generados por aquella, el incumplimiento del deber de vigilancia, a
la falta del servicio, a la obligacién de velar por el respeto a la seguridad y a la integridad fisica de las personas, al
incumplimiento del deber de establecer un servicio, a la omisién administrativa del deber del mantenimiento de una
calle mal pavimentada, etc.”.

ENTRENA CUESTA Rafael. “Responsabilidad e inactividad de la administracion: Notas para un intento de reelaboracion”.
En El Derecho Administrativo en el umbral del Siglo XXI. Homenaje al profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo. Tomo |.
Coordinador Francisco Sosa Wagner. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2000. p. 1220.
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del mismo a la Administracién no es excluye ni atin en la presencia del dolo penal”.**® Por lo que se

ha creado una nueva linea jurisprudencial muy peligrosa.**

La sentencia del 14 de junio de 1991, ha sido uno de los estandartes de batalla mas
importantes de los contradictores del régimen de la responsabilidad, como lo denuncia el profesor
Ramén Parada: “Apoyada en las formulas legales muy amplias y jaleada por la doctrina, la
jurisprudencia ha ido muy lejos, tan lejos como la muy comentada Sentencia del Tribunal Supremo
de 14 de junio de 1991, en la que se condend al Estado por la muerte de un paciente, al margen de

que los cirujanos hubiesen actuado correctamente” .’

En otros casos, para aminorar los efectos del sistema de responsabilidad objetiva, los
jueces recurren a muy artificiosas construcciones jurisprudenciales que desvirttdan la institucion de
la responsabilidad objetiva, al fundamentar sus decisiones en la demostracién del funcionamiento
anormal del servicio publico.’® O en otras palabras, como lo denuncia, Luis Medina Alcoz:
“Aunque la jurisprudencia suele afirmar la total irrelevancia del criterio culposo, normalmente se
esfuerza en averiguar cudl era en el caso concreto el estandar de actuacion elegible que revele si

hay anormalidad y responsabilidad patrimonial”.***

150 PARADA, Ramodn. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicién. Madrid. Editorial Marcial Pons.

2004. p. 636.

11 “Se ha iniciado asi una linea jurisprudencial que, ignorando por completo la exigencia legal del requisito de la
imputacién y apoydndose en consideraciones de equidad o solidaridad, ha declarado el derecho indemnizatorio de la
victima por la sola circunstancia de que el dafio se ha producido en el marco de un servicio de titularidad publica. En esta
linea, destaca la STS de 14 de junio de 1991 y destaca porque fue objeto de una feroz critica por parte de un civilista, el
profesor Pantaleon”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios de
la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
178.

132 PARADA, Ramon. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons.
2004. pp. 630-631.

153 wpp cualquier otro caso, la Jurisprudencia Contencioso-Administrativa, sin apartarse de una ya consolidada doctrina,
aun afirmando de entrada en sus resoluciones la existencia de responsabilidad, a tenor del caracter directo y objetivo
tanto por funcionamiento normal como anormal de los servicios publicos, pasa a examinar posteriormente el tipo de
actuacion de la Administracion —licita o ilicita- en que se basa la peticion de la indemnizacién. Demostrando en este
sentido una gran insatisfacciéon argumental, pues no quedadndose conforme con tan contundente afirmacién, entra a
examinar el fondo del asunto, es decir si ha habido funcionamiento normal o anormal del servicio”.

CASTANO SANCHO, Almudena. “La contaminacién de la jurisprudencia civil en materia de responsabilidad aquiliana por
los criterios de la jurisdiccion contencioso-administrativa”. En Revista Esparfiola de Derecho Administrativo. NUmero 101.
Enero-marzo. 1999. p. 129.

154 MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios
de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
214.
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3.1.6. Seguir los postulados de la Union Europea.

Espaiia desde hace mucho tiempo ha sido miembro de la Comunidad Europea, pero dicha
unién también significa que debe cumplir una serie de objetivos y politicas comunes, entre ellas la
de facilitar un régimen de derecho comun al Europeo, para que las personas puedan negociar en
las mismas condiciones y que las sentencias contengan las mismas directrices en todos los paises

miembros.

El modelo espafiol, como lo hemos senalado continuamente, es una construccién doctrinal
particular o extrafia con relacidn a los demas paises europeos, los cuales basan sus desarrollos
juridicos de responsabilidad sobre un criterio subjetivo, que valora la forma de actuar de sus
agentes mas que la produccidn del resultado. De esta manera, parte de la doctrina advierte que:
“Poderosas razones aconsejan una aproximacién, una convergencia de los regimenes de

responsabilidad administrativa de los distintos Estados miembros de la Unién Europea”.'>

Por esto, algunos doctrinantes destacan “[...] la conveniencia de adaptar nuestro régimen
de responsabilidad patrimonial de la Administracién al comun de los Estados que integran la Unidn
Europea (que es también el propio de esta) aconsejan hoy en dia afrontar una revision legislativa

de aquel”.™®

Dicho acercamiento traeria muchas ventajas econdmicas, sobre todo para el desarrollo del
mercado comun y la garantia de la libre competencia. “Pero también desde una perspectiva
politica de profundizacién de la integracion comunitaria, parece conveniente aproximar los
respectivos ordenamientos en una materia tan importante y forjar, progresivamente, un Derecho
comun de la responsabilidad administrativa. No hay verdadera integracién sin un régimen

uniforme de garantias de los particulares frente al poder publico”.”’

33 MIR PUIGPELAT, Oriol. “La responsabilidad de la administracion en ltalia y Espafia o la necesaria convergencia entre

dos sistemas contrapuestos”. En Revista de Administracion Publica. NUmero. 156. Septiembre-diciembre. 2001. p. 498.
156 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 898.
MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicidon.
Madrid. Civitas. 2002. p. 68.
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3.2. Argumentos para mantener la responsabilidad objetiva en Espaia.

Otra parte de la doctrina considera que el régimen no necesita una reforma de fondo, sino
que con algunas simples precisiones en puntos concretos seria suficiente para mantener la
vigencia de la responsabilidad objetiva en Espafia. Esta posicidn se ha fortalecido al sostener que
el hecho de que se estudie la culpa en algunos casos concretos, no supone que deje de ser un

sistema predominantemente objetivo. Entres ellos se destacan por ejemplo, Luciano Parejo

158 160

Alfonso™°, José Bermejo Vera®™ Garcia de Enterria y Tomas-Ramon Fernandez ™™, Villar Palasi,

Leguina Villa', Miriam Cueto Pérez'®, Javier De Ahumada®®, Jests Jordano Fraga'®’, Margarita

158 “Estas propuestas, que suponen no tanto un replanteamiento de los elementos arquitecturales basicos de la
institucion, cuanto un perfeccionamiento de su disefio concreto a partir de los mismos, deben sin duda compartirse en
lo sustancial. De otro lado, la critica efectuada desde la doctrina civilista, sin perjuicio de haber acertado en la denuncia
de la desmesura de la situacién en que ha abocado la evolucién en la practica de la institucion y tenido el efecto positivo
de revitalizacion del interés de la doctrina administrativista por la institucidn, debe relativizarse desde la consideracién
de la especificidad de la responsabilidad patrimonial de la Administracion [...]".

PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho Administrativo. Instituciones Generales. Barcelona. Editorial Ariel. 2003. p. 869.

139 “En otros términos, que no nos encontrariamos ante un caso en el que, ante lo patético de las circunstancias, el juez
fuerza la argumentacién, sino ante una aplicacién ortodoxa y generalizable de la regulacidn vigente en estos momentos.
Si esto fuese cierto, si fallos como el de esta sentencia fuesen la consecuencia légica e inevitable de nuestro sistema de
responsabilidad, esa alarma estaria justificada”.

BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicion. Madrid. Civitas. 2001. p. 1327.

189 “por nuestra parte creemos, sin desconocer el serio fundamento de aquella critica, que una correcta inteligencia de
los presupuestos técnico-juridicos del sistema implantado hace casi medio siglo por la LEF podria ser suficiente para
asegurar su debido funcionamiento y para evitar los excesos en los que, de una forma bienintencionada pero demasiado
simplista, ha incurrido alguna vez la jurisprudencia, excesos que no alcanzan a nublar las virtualidades intrinsecas de
aquel, ni llevan a desconocer el progreso que supone el principio basico en que se apoya”.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicidn.
Madrid. Civitas. 2006. p. 377.

161 vfste es, por tanto, el sentido y verdadero alcance real del sistema espariol de responsabilidad directa y objetiva de la
Administracién Pudblica. Un sistema que, pese a las implicaciones retdricas de que ha sido objeto (sin mayor
trascendencia practica en la gran mayoria de los casos) y pese a ciertos fallos judiciales extravagantes por notorio exceso
(y también en algun caso por defecto) goza de una salud aceptable y es, en términos generales, razonablemente bien
entendido por la inmensa mayoria de la doctrina cientifica y adecuadamente aplicado por los jueces. No hay razén
suficiente, por tanto, para su revision global en una direccién contraria”.

VILLA LEGUINA, Jesus. “Sobre el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracion”. En Revista Espafiola de
Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. p. 680.

162 «Se ha hablado de la necesidad de limitar la responsabilidad de la Administracién si no queremos llegar a una
situacion en la que lejos de beneficiar a los administrados, se les estara cargando con unos costes sociales muy elevados,
sin que resulte nada claro hasta qué punto estarian obligados a contribuir a su soporte. En relacién con esto, a nuestro
juicio, la institucidn de la responsabilidad patrimonial estaba lejos de desbordarse”.

CUETO PEREZ, Miriam. “Avances y retrocesos en la responsabilidad de las Administraciones Publicas tras la Reforma de
la Ley 30/92”. En Revista de Administracion Publica. NGmero 152. Mayo-agosto de 2000. p. 275.

183 “En consecuencia, desde nuestra perspectiva lo criticable no es el régimen vigente en materia de responsabilidad,
sino Sentencias como la comentada, que suponen un grave apartamiento del mismo”.

DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. pp. 78-79.
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165 167

Beladiez Rojo™, Pedro Rodriguez Lépez'® y Luis Medina Alcdz™®’. A continuacion se presentaran
las réplicas que han efectuado, estos juristas, a las fuertes criticas realizadas por quienes

consideran que el sistema necesita, cuanto menos, una muy detallada revision.

3.2.1. No existen tales deficiencias y en caso de presentarse tampoco son relevantes.

El principal error en que incurren los detractores del sistema consiste en suponer que el
sistema de responsabilidad objetiva en Espaiia, deja de lado el estudio de la culpa en cualquier
actuacion que origine la responsabilidad del Estado.'®® Sin embargo, como lo destaca Francisco de
Ahumada “[...] la naturaleza objetiva del instituto resarcitorio no implica que, en orden a decidir si
procede a declarar una concreta responsabilidad de la Administracién, sea siempre irrelevante la
diligencia o negligencia con que aquella ha actuado, o que no sea nunca necesaria la demostraciéon

de la existencia de culpa en la conducta de los agentes de la Administracion”.*®

164 «| 3 Administracién Publica no es un ciudadano mas, es una potentior personae. Su poder de intervencién sobre la
sociedad justifica la garantia en favor de los ciudadanos que la responsabilidad objetiva representa. En un Estado Social
los casos fortuitos sin culpa ni funcionamiento anormal deben colocarse bajo el manto de dicha garantia. Esto no sdlo es
razonable sino justo y, lo que es mas importante, conforme con nuestra Constitucion”.

JORDANO FRAGA, Jesus. “La reforma del articulo 141, apartado 1, de la Ley 30/1992, de noviembre 26 o inicio de la
demolicion del sistema de responsabilidad objetiva de las Administraciones publicas”. En Revista de Administracion
Publica. NUmero 149. Mayo-agosto de 1999. p. 325.

165 «| 3 profesora Beladiez comparte sin reservas la preocupacion por los excesos que desfiguran la institucion, admite
que con alguna frecuencia se producen <<resultados desproporcionados e injustos>> para la Administracion e insiste en
advertir que la responsabilidad objetiva no es un seguro universal que cubra todos los dafios que se produzcan con
ocasion de las multiples y heterogéneas actividades que la Administracion lleva cotidianamente a cabo para satisfacer
los intereses generales. Pero la solucion no estd en deshacer el camino y regresar al reino de la culpa para reprochar
conductas ilegales y castigarlas con indemnizaciones patrimoniales. La solucidn esta en mantener el caracter objetivo del
sistema avanzado en la tecnificacion de sus elementos estructurales y, por tanto, en la mas precisa fijacion de sus
limites”.

BELADIEZ ROJO, Margarita. Responsabilidad e imputacion de dafios por el funcionamiento de los servicios publicos.
Madrid. Editorial Tecnos. 1997. p. 23.

166 «gq persigue, pues, el mantenimiento de la integridad patrimonial de cada individuo frente a las posibles lesiones
antijuridicas, es decir, no obligatoriamente soportables por el mismo. Desde este punto de vista, el régimen de
responsabilidad consagrado por nuestro ordenamiento juridico administrativo no puede ser mas acabado y
satisfactorio”.

RODRIGUEZ LOPEZ, Pedro. Responsabilidad patrimonial de la administracion en materia sanitaria. Barcelona. Atrelier.
2007. p. 37.

167 |3 extendida consideracién de que la responsabilidad es patrimonial es globalmente objetiva ha generado la
creencia de que el sistema prescinde de la imputacion juridica (del dafio) como elemento que lo vertebra [...]".

MEDINA ALCOZ, Luis. La teoria de la pérdida de la oportunidad: Estudio doctrinal y jurisprudencial de derecho de dafios
publico y privado. Pamplona. Editorial Arazandi. 2007. p. 39.

188 Esto, equivaldria a suponer que en los sistemas basados en la culpa, no se pueden presentar ningun supuesto que
pueda originar responsabilidad del Estado de manera objetiva, es decir sin mediar culpa del Estado.

18 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 56.
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Asi mismo, Eduardo Gracia de Enterria en el prélogo de la obra de Mir Oriol Piugpelat, la
Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema, es enfatico al aclarar

que:

“Debo decir, por de pronto, que en el ambito de quienes redactamos el articulo 121 de la Ley de Expropiacién
Forzosa, como en el de quienes, en general, después hemos expuesto el régimen vigente, hoy regulado en la
Ley 30/1992 de Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
nunca existid la idea de que la responsabilidad patrimonial en nuestro Derecho tuviese que ser una
responsabilidad objetiva y absoluta, capaz de incluir supuestos ilimitados de indemnizacidn en cuanto hubiese
intervenido un agente publico, incluso, como estd ocurriendo en la jurisprudencia desde no hace mucho, sin
ninguna intervencion de la Administraciéon o de sus agentes, sino del legislador mismo, representante de la
voluntad general”.170

3.2.2. Carga para las arcas estatales.

Ante la gran preocupacion de los detractores de la responsabilidad objetiva por las fuertes
implicaciones econdmicas que tiene este enfoque, las cuales, a su parecer, no se han presentado
simplemente porque no se ha aplicado el sistema. Los defensores responden que en la practica no
ha existido una verdadera crisis econdmica, porque no son una amenaza real; al mismo tiempo
aclaran que el sistema se ha aplicado y lo que ha sucedido, sélo en algunas ocasiones, es que se

han producido resultados indeseados como consecuencia de la mala interpretacidn juridica.

De igual forma, apuntan que no es cierto, que la sola ocurrencia del dafio origine la
indemnizacién, esta al igual que en un modelo basado en la culpa, para que surja, debe cumplir
con otra serie de requisitos, que permiten perfilar los casos en que verdaderamente se pueda

reconocer la responsabilidad del Estado.

“De ahi que, en definitiva, muy frecuentemente las Salas de lo Contencioso-Administrativo
de los Tribunales Superiores de Justicia, de la Audiencia Nacional, acuden a las técnicas que
permiten dulcificar la exigencia de la prueba del nexo causal, sin que esto esté entrafiando una

amenaza real para las arcas publicas en la medida en que es igualmente normal que se desestimen

7% MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicién.

Madrid. Civitas. 2002. p. 20.
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las reclamaciones por ausencia de culpa u otra razén o criterio imputacion subjetiva”.’* Con lo

qgue en la practica las Administraciones Publicas no se encuentran verdaderamente amenazadas

patrimonialmente por casos de responsabilidad patrimonial.*”?

3.2.3. Funciones de la responsabilidad.

Para los defensores del régimen, no es cierto que las funciones atribuidas al sistema
espanol sean las mismas que orientan a la seguridad social; en vez de esto, como lo aclara Garcia
de Enterria la funcion de la responsabilidad “[...] esta en la proteccion y garantia del patrimonio de
la victima; es lo que la cldusula general pretende, ante todo, preservar frente a todo daifo no
buscado, no querido, ni merecido por la persona lesionada que, sin embargo, resulte de la accién
administrativa”.”® Se busca devolver al afectado a la situacidn que se encontraba antes de la
ocurrencia del dafio, no se trata de una forma de aseguracién universal o de un fondo para

favorecer a algin grupo de la poblacién.

Como lo explica Javier De Ahumada, de las ideas plasmadas en la exposicién de motivos de
la LEF de 1954, se puede afirmar que el principal objetivo de los creadores de la responsabilidad
objetiva era la proteccién del patrimonio de los particulares’’?; puesto que, la Administracién

puede soportar mejor estos dafios que las victimas.'””

71 MEDINA ALCOZ, Luis. La teoria de la pérdida de la oportunidad: Estudio doctrinal y jurisprudencial de derecho de

dafios publico y privado. Pamplona. Editorial Arazandi. 2007. p. 44.

172 “Entre nosotros, por lo demas, las aprensiones son hoy por hoy exageradas. Los supuestos reales de dafios que han
tenido acceso a los tribunales no son todavia excesivos, las sentencias favorables a la Administracion siguen superando
con mucho a los fallos de condena, las cifras de indemnizacidn no son en absoluto alarmantes (en no pocos casos siguen
siendo, por el contrario, notoriamente insuficientes), y las expectativas de cobro inmediato por las victimas se
desvanecen con demasiada frecuencia todavia ante la existencia de obstaculos y resistencias administrativas harto
conocidos”.

LEGUINA VILLA, Jesus. la responsabilidad Civil de la Administracion Publica. Madrid. Editorial Tecnos. Segunda edicién.
1983. p. 10.

7% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 380.

7% «Dicho régimen comportaba, en palabras textuales del Legislador, <<un injustificado privilegio de exoneracion de la
responsabilidad administrativa>>y, con ello la consolidacién de verdaderas injusticias materiales; de ahi, precisamente
la necesidad de instaurar un mecanismo resarcitorio de cardcter objetivo, en virtud del cual no quedara <<sin su justa
compensacion la lesidn acarreada, si quiera que fuese por motivos fundados, al particular>>.

En estas palabras se aprecia claramente la voluntad del legislador de establecer, no un régimen indemnizatorio fundado
en la solidaridad, sino un mecanismo resarcitorio que, basado en un criterio de estricta justicia conmutativa, hiciera
eficaz la reparacion de los derechos de los ciudadanos lesionados a resultas de la actividad administrativa”.
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Otro argumento importante es expuesto por Miriam Cueto Pérez quien aclara que: “Sin
embargo, ambos institutos juridicos no deben ser confundidos; la responsabilidad por
funcionamiento normal da derecho a indemnizacién cuando se hayan cumplido todos los demas
requisitos que se exigen en la ley (..), mientras que las indemnizaciones encuadrables en las
medidas de la asistencia social que adopte el legislador se basan simplemente en la solidaridad
social”."’®

Como lo precisa Maria Romero: “A la vista de lo expuesto cabe concluir afirmando que el
sistema de responsabilidad objetiva que preside la legislacién general administrativa tiene su
fundamento, como no podia ser menos, en el principio universal de la esfera juridica de los
ciudadanos frente al actuar de la Administracién, sistema coherente con nuestro Estado Social de

Derecho”.’”’

3.2.4. Sequridad juridica.

En cuanto al tema de la seguridad juridica, afirman que siempre habrd un margen de
apreciacion del juez al subsumir la norma juridica al caso concreto, pero esto no es una desventaja
por definicion, sino que implica la determinacion de lineas jurisprudenciales mas faciles de aplicar
por los jueces en los casos concretos y de esta manera, serda mucho mas facil saber el posible

resultado u orientacidn de las decisiones.

En este orden de ideas, para erradicar los excesos mencionados que puedan poner en
peligro la seguridad juridica, hay que tener una mayor rigurosidad en la constatacion de cada uno

de los requisitos que se necesitan para que surja el deber indemnizatorio. Por esto, no se puede

DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 41.

173 “pudiera pensarse que la responsabilidad objetiva es preferible desde esta perspectiva, en la medida en que hace
recaer el riesgo de ciertos dafos —los provocados por el correcto funcionamiento de los servicios publicos- sobre la
Administracién, que ordinariamente es menos adversa al riesgo que las victimas y, por lo tanto, puede soportarlo mejor
que ellas”.

DOMENECH PASCUAL, Gabriel. “Responsabilidad patrimonial de la Administracion por actos juridicos ilegales.
éResponsabilidad objetiva o por culpa? En Revista de Administracion publica. Nimero 183. Septiembre-diciembre. 2010.
p. 209.

76 CUETO PEREZ, Miriam. “Avances y retrocesos en la responsabilidad de las Administraciones Publicas tras la Reforma
de la Ley 30/92”. En Revista de Administracién Publica. Nimero 152. Mayo-agosto de 2000. p. 276.

77 ROMERO COLOMA, Aurelia Maria. “Lucro cesante y responsabilidad patrimonial de la administracién”. En Revista
Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 115. Julio-Septiembre. 2002. p. 445.
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desconocer, como en ocasiones se le olvida a los operadores juridicos, que “[..] para evitar
posibles equivocos, en los que alguna vez ha incurrido la jurisprudencia, el elemento basico de que
el perjudicado no tenga el deber juridico de soportar el perjuicio, que es donde se encuentra,

justamente, el fundamento necesario de su pretension resarcitorial...]”.*”®

Adicionalmente, resulta imprescindible transcribir un parrafo de quien es sin duda uno de

los padres de la responsabilidad objetiva espafiola, quien sostiene que:

“Por nuestra parte creemos, sin desconocer el serio fundamento de aquella critica, que una
correcta inteligencia de los presupuestos técnico-juridicos del sistema implantado hace casi medio
siglo por la LEF podria ser suficiente para asegurar su debido funcionamiento y para evitar los
excesos en los que, de una forma bienintencionada pero demasiado simplista, ha incurrido alguna

vez la jurisprudencia, excesos que no alcanzan a nublar las virtualidades intrinsecas de aquel, ni

. .. s . 179
llevan a desconocer el progreso que supone el principio basico en que se apoya”.

Por ultimo, se debe insistir en que la responsabilidad objetiva del régimen espafiol no
consiste en reconocer una indemnizacion automatica por la produccién del dafio, es decir no es la
observacién causa-efecto para que se genere la responsabilidad o como lo concluye el profesor
Javier De Ahumada: “Pero una responsabilidad que no surge por la causacién de meros dafios que
el particular no esté obligado a soportar por no venir expresamente previstos en una Ley, sino una
responsabilidad vinculada a la privacion de verdaderos derechos o intereses legitimos

juridicamente protegidos cuya lesién, en efecto, el particular no esté obligado a soportar”.'*°

3.2.5. Interpretaciones jurisprudenciales.

78 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.

Madrid. Civitas. 2006. p. 381.

7% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 377.

18 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 133.
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No es claro, como pretenden hacer creer algunos autores, que se haya generado una
nueva linea doctrinal de aplicacion de la objetividad a ultranza, simplemente se trata de algunas
sentencias, que realizan unas argumentaciones un poco artificiosas para llegar al resultado mas

adecuado vy facilitar la carga de la prueba en algunos casos concretos.

Este tipo de decisiones han despertado una alarma en la doctrina, por ejemplo la polémica
Sentencia del 14 de junio de 1991, que presenta un gran grado de conocimiento técnico en
medicina, para entender si hubo o no un error del cirujano o este actué adecuadamente en cada
uno de los pasos o circunstancias que debid afrontar durante las intervenciones que se le

realizaron al paciente.

Esta sentencia, para algunos, como lo ha sefialado el profesor José Bermejo, no ha sido
analizada a conciencia; al contrario, la doctrina espafiola ha coincidido en repetir las conclusiones
del profesor civilista Pantaledn.'®" Otra aproximacidn a esta decision permitiria sostener que, el
fallo de los jueces no se produjo sélo por la causacién del dafio, sino por algunas anomalias o

errores durante la ejecucién del procedimiento médico.™

En resumen, como lo aclara el Doctor Jesls Leguina Villa con su rigurosa precision

doctrinal:

“Hay en efecto, una larga serie jurisprudencial que, cual si se tratara de una estampillada y
redundante cldusula de estilo procesal, reitera ad nauseam la incorrecta doctrina de la indiferencia
entre el funcionamiento normal y funcionamiento anormal, a los efectos de la imputacién del dafio
resultante. Reiteracidén cansina que a la postre resulta, sin embargo, mas retdrica que otra cosa,
pues es la inmensa mayoria de los casos, tras esa aparente (y falsa) indiferencia, los jueces no
condenan a la Administracidn, a menos que encuentren algin elemento de anormalidad con
suficiente poder causal”.'®®

181 PANTALEON PRIETO, Fernando. “Los anteojos del civilista: Hacia una revisiéon del régimen de responsabilidad

patrimonial de las Administraciones publicas”. En Documentacion Administrativa. Nimero. 237-238. 1994.

182 “En consecuencia, nos encontramos ante una sucesién de errores que, con independencia de cudl pueda ser su
calificacion en Derecho penal y de la no concurrencia de culpabilidad del neurocirujano en sentido penal, perfectamente
podrian haber sido calificados como funcionamiento anormal de la Administracién. Sucede sin embargo que, casi
siempre, a un paciente le resulta dificil probar el funcionamiento andmalo de un servicio hospitalario y mas la relacién
de causalidad con las secuelas que le hayan podido quedar, y que un Tribunal contencioso-administrativo carece de
auténticos poderes de instruccién”.

BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicion. Madrid. Civitas. 2001. p. 1330.

183 VILLA LEGUINA, Jesus. “Sobre el carécter objetivo de la responsabilidad de la Administracidon”. En Revista Espafiola de
Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. pp. 675-676.
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3.2.6. Comunidad europea.

La dltima gran preocupacion de la doctrina, de las seis que se han presentado, consiste en
que el sistema de responsabilidad objetivo espafiol, no tiene acogida dentro del ordenamiento
juridico de la comunidad y es evidente que en Europa se acogerd un modelo basado en la culpa,
como se establece en los demds ordenamientos juridicos de la regidn. Asi mismo, se dice que es
un sistema mucho mas garantista y que por ende no puede mantenerse, ya que esto significaria

que las empresas buscaran el régimen mas favorable y este seria el del Estado espaiiol.

Ante esto los defensores de la responsabilidad objetiva dicen que por ser el mayoritario no
quiere decir que sea el mejor, como lo ha demostrado tantas veces la ciencia del derecho. Por otra
parte no es definitivo que se tenga que homogeneizar un régimen comun de responsabilidad para
Europa, que se base sobre la culpa, se puede homologar en otro sentido mas profundo vy
pertinente que consiste en que las orientaciones jurisprudenciales coincidan y asi, se logra un

verdadero régimen igualitario en todo el territorio.

También, las decisiones pronunciadas en Espaiia, en muchas ocasiones coinciden con otras

que se construyen en los sistemas basados en la culpa, como lo destaca Luis Medina Alcdz:

“Asi las cosas, aunque los Tribunales han venido declarando que la responsabilidad patrimonial de
la Administracién es puramente objetiva, no han condenado al resarcimiento del dafio sino en
presencia de un titulo juridico de imputacién, que se enmascara tras el requisito de la
antijuridicidad (considerando antijuridico el dafio cuando hay culpa, movilizacién de un riesgo
especifico o sacrificio) o el de la causalidad (apreciandola cuando hay culpa, desencadenamiento de

R . e \p 184
un riesgo especial o sacrificio)”.

PARTE Il. REQUISITOS VIGENTES PARA QUE SE ORIGINE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA
EN ESPANA.

184 MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios

de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
177.
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INTRODUCCION.

Corresponde determinar cudles son los requisitos necesarios para que se pueda originar la
responsabilidad patrimonial extracontractual de las Administraciones publicas espafiolas, segun la

legislacién vigente sobre la materia.'®

El sistema de responsabilidad objetiva en Espaia exige como elementos indispensables
para que se pueda reconocer una indemnizacion la presencia de una lesion, la atribucién de una
actividad o inactividad a una Administracién y la mediacién de una relacién de causalidad entre las

dos anteriores.™®®

La concurrencia de estos tres elementos, en la practica, es bastante complicada de
establecer y por ende, hay que ser muy riguroso en su justificacion, so pena de desfigurar el
verdadero sentido de la institucidn resarcitoria; debido a que, cdmo se observara a continuacion,
en la interpretacidon de estos tres elementos es donde se producen las principales diferencias en

cuanto a lo que realmente es el régimen objetivo del derecho espafiol.

En todo caso se intentara presentar, de la forma mas precisa, los argumentos de quienes
crearon y desarrollaron el sistema; aunque en ocasiones, como es natural han sido fuertemente
criticados por parte de la doctrina. En todo caso, es la manera cémo funciona el régimen de
responsabilidad administrativa en Espafia y por consiguiente, es necesaria su profunda

comprension, tanto para defenderlo como para atacarlo.

185 Este tema es de gran importancia, ya que como lo explica Miguel Sdnchez Mordn: “La Administracidn es hoy, y cada

vez mas, la mayor empresa del pais y su actividad se extiende progresivamente hasta afectar virtualmente a todos los
sectores en que se desenvuelve la vida de los administrados. Los riesgos que produce la actuacién de los entes publicos
son, por tanto. enormes. De ahi que se imponga como imprescindible la fijacién de unos criterios claros para discernir
los supuestos en que el dafio causado haya o no de ser indemnizado por la Administracion”.

SANCHEZ MORON, Miguel. “Sobre los limites de la responsabilidad civil de la Administracién”. En Revista espafiola de
derecho administrativo. Nimero 7. Octubre-diciembre. 1975. p. 647.

188 ) g presupuestos basicos e indispensables como se deduce de la Ley y ha reiterado la jurisprudencia y el Consejo de
Estado son que la lesion sea resarcible, es decir, que encaje en ese concepto, que exista relacién de causalidad entre el
funcionamiento normal o anormal del servicio y el dafio producido, y la ausencia de fuerza mayor”.

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC”. En La responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. pp. 45-46.
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En consecuencia, este apartado esta dividido en tres partes que corresponden a cada uno
de los elementos necesarios para que se pueda pretender una indemnizacién proveniente del
Estado. Asi, las subdivisiones seran: 1. La lesidn y sus cuatro componentes; 2. la imputacién a la

Administracion publica y finalmente, 3. la relacion de causalidad.

4. LA LESION Y SUS CUATRO COMPONENTES.

Introduccion.

El concepto de lesidn es un concepto juridico indeterminado, de lo que se desprende que
de la delimitacién de su contenido dependerdn, en gran parte, los desarrollos jurisprudenciales
que se produzcan sobre la materia. Por esto, en Espafia, al ser un modelo de responsabilidad
objetiva la definicion de lesion sera “[...] el auténtico centro de gravedad del sistema, lo cual hace
especialmente necesario caracterizarlo con toda precision desde el punto de vista técnico
juridico”.™®’

La definicién de lesién difiere de otras nociones parecidas como el de dafo, perjuicio,
simple menoscabo o detrimento patrimonial. Consientes de esto, los juristas espafioles han
preceptuado que la lesion debe entenderse de tal clase que sea antijuridica y por esto, que la

188

victima no tenga el deber juridico de soportarla™®. Esto es de extrema importancia, ya que “[...]

s6lo acudiendo al concepto estricto de lesién se puede ofrecer una solucidn correctamente

fundamentada y argumentada frente a cualquier reclamacién de responsabilidad”.*®

'87 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.

Madrid. Civitas. 2006. p. 382.

188 Esta dltima precepto ha sido desarrollado legislativamente en el articulo 141 de la LPC con las siguientes palabras:
“Sélo seran indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes de dafios que éste no tenga el deber
juridico de soportar de acuerdo con la ley”. Este articulo sera estudiado con mayor detenimiento mas adelante.

189 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 168.

55



En palabras del profesor Garcia de Enterria “[...] el concepto técnico de lesidn resarcible, a
efectos de responsabilidad, requiere, pues un perjuicio patrimonialmente evaluable, ausencia de
causas de justificacion, no en su comision sino en su produccion respecto al titular del patrimonio
contemplado, vy, finalmente, posibilidad de imputacién del mismo a tercera persona (en este caso

a la Administracién) [...]”."*°

En este sentido se ha establecido que “la nocion de la lesién indemnizable se nutre de dos
elementos: dafio y antijuridicidad del mismo. Es por ello, un perjuicio que el particular sufre en
cualquiera de sus bienes y derechos (art. 139). Pero, ademas, un dafio que el perjudicado <<no

tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la ley. (art. 141.1)”.**

Partiendo de lo anterior, parece pertinente sefalar que el concepto de dafio es mucho
mas genérico (se podria definir como un simple menoscabo patrimonial), mientras que para hablar
de la produccién de una lesidon indemnizable es necesario que en el dafio concurran cuatro
requisitos, los cuales estan establecidos en los articulos 122.1 LEF*** y 139.2 LPC**® que son: 1. Ser
efectivo, 2. Evaluable econdmicamente, 3. Individualizado y 4. Antijuridico; en igual sentido, se
puede observar la jurisprudencia del Tribunal Supremo; por ejemplo, en la Sentencia de 21 de abril
de 2005.* Debido a su gran importancia, cada uno de estos requisitos serd analizado a
continuacion.

4.1. Lesion efectiva.

1% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.

Madrid. Civitas. 2006. p. 385.

%! MORELL OCARNA, Luis. Curso de Derecho Administrativo. Tomo 2. Cuarta Edicion. Pamplona. Editorial Aranzadi. 1999.
pp. 416-417.

2 Estaes|a Ley de Expropiacion Forzosa de 1954.

Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo comun de 26 de
noviembre de 1992. (Modificada por la Ley 4 del 13 de enero de 1999).

El Articulo 139 en su numeral 2 del dispone: “En todo caso, el dafio alegado habra de ser efectivo, evaluable
econdmicamente e individualizado con relacién a una persona o grupo de personas”.

194 “para apreciar la existencia de responsabilidad patrimonial de la Administracién son precisos los siguientes requisitos:
a) La efectividad del dafio o perjuicio, evaluable econémicamente e individualizado en relacién a una persona o grupo de
personas.

b) Que el dafo o lesién patrimonial sufrida por el reclamante sea consecuencia normal o anormal —es indiferente la
calificacion- de los servicios publicos en una relacion directa e inmediata y exclusiva de causa a efecto, sin intervencion
de elementos extrafios que pudieren influir, alterando el nexo causal.

c) Ausencia de fuerza mayor.

d) Que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el dafio cabalmente por la propia conducta”.

Tribunal Supremo. Sentencia de 21 de abril de 2005.
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La primera de las caracteristicas que debe tener la lesién para ser reconocida por la
Administracién es la de ser efectiva. Esto significa, segliin la doctrina espaiola, que el dafio debe
concretarse en el mundo real; por tanto, no se pueden solicitar indemnizaciones que sean

simplemente hipotéticas o basadas en supuestos, que nunca llegaran a producirse.

En ocasiones los hechos de la ocurrencia del dafio son evidentes y en estos casos no se
creard ninguna dificultad al momento de cotejar este requisito. En otras situaciones, sin embargo,
los hechos sociales demuestran que la efectividad del dafio no es tan facil de determinar y ante
esto, el derecho debe asimilar estas realidades y tratar de acercarse a la solucién mas defendible

desde la argumentacién juridica.

De esta manera, con el trascurso del tiempo el concepto de efectividad se ha venido
depurando tanto por la doctrina como por la jurisprudencia incluyendo algunos eventos que a
primera vista generan controversia. A continuacion se hara una breve referencia a los casos mas

comunes:

1) Las primeras situaciones problematicas para determinar el verdadero alcance de la lesion,
se presentan cuando las consecuencias de la lesidn no se exteriorizan de manera
inmediata. En estos supuestos se ha planteado que aunque “[...] el hecho de que un
resultado lesivo pueda evolucionar y empeorar con el transcurso del tiempo (como a
veces ocurre con las enfermedades o lesiones fisicas), no significa que sea un dafno
eventual, futuro o hipotético. En estas circunstancias el resultado lesivo es efectivo

(“certusan”) aunque su alcance definitivo sea incierto (incertus quantum)”.**

2) Los segundos casos que generarian incertidumbre se presentan cuando las personas

sufren lesiones frente a unas expectativas o probabilidades con un claro porcentaje de

195 B ANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.

186.
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ocurrencia'® y que en consecuencia, pueden ser considerados como intereses
patrimoniales legitimos, ante lo cual el derecho debe reconocerlos y tratar de protegerlos
por medio de un tratamiento diferenciado y es asi como en “[...] ocasiones, las <<meras
expectativas>> si serdn indemnizables, concretamente cuando hayan sido generadas
fundamentalmente por la propia Administracion”.™” El fundamento de la anterior idea se

encuentra en los principios generales de derecho administrativo y en el caso concreto, por

ejemplo, en los de la buena fe y el de confianza legitima.

3) Otras situaciones que darian lugar a soluciones diversas son las concernientes a las
anulaciones de actos administrativos o reglamentos, casos ante los cuales el articulo 142.2
de la LPC sefala que la simple anulaciéon en via administrativa o judicial de actos o
reglamentos administrativos no presume el derecho a indemnizacién. Es decir, para que se
pueda presentar la responsabilidad patrimonial del Estado ante estos supuestos es
necesario que se produzca una lesion real y determinable como consecuencia directa de la

anulacion.

4.2. Lesion susceptible de ser evaluable econémicamente.

El segundo de los requisitos de obligatoria concurrencia para que se origine la
Responsabilidad de las Administraciones Publicas es que el daifo que se pretenda indemnizable
sea susceptible de determinacion econdmica. En otras palabras, que “[..] quien reclama la
responsabilidad debe cuantificarlo, aunque dicha cuantificacién puede diferirse al periodo de

prueba o incluso en el proceso administrativo a la fase de ejecucién de sentencia”.'*®

Con fundamento en lo anterior se pueden reconocer cualquier tipo de dafios, ya que su
Unico requisito es que sean evaluables econdmicamente, lo que se traduce en que se pueden

indemnizar los dafos patrimoniales, los corporales y los morales. Los dainos patrimoniales son los

1% | a teorfa de la pérdida de oportunidad es tratado exhaustivamente en: MEDINA ALCOZ, Luis. La teoria de la pérdida

de la oportunidad: Estudio doctrinal y jurisprudencial de derecho de dafios publico y privado. Pamplona. Editorial
Arazandi. 2007.

197 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. p. 1251.
COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo I. Decimosexta edicidon. Navarra. Civitas. 2005. p.
583.
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que afectan directamente los bienes o servicios de las personas incluyendo sus legitimas
expectativas; los morales hacen referencia a aquellos situaciones en que las personas sufren algun
tipo de menoscabo o perturbacion desfavorable en su situacion psicoldgica por ejemplo, en su
animo, honra, intimidad o en cualquier otro campo que tenga que ver con aspectos mentales y por
ultimo, los corporales son los dafios consecuencias del dolor fisico, disminucién de las facultades

motoras, pérdidas de partes del cuerpo, daiios sobre érganos, entre otros.

Con relacion al tema de la valuacidon econdmica hay que recordar simultaneamente que no
todos los dafios son igualmente sencillos de valorar patrimonialmente; en estas ocasiones, se les
asigna un valor por medio de una ficcién juridica para tratar de compensar en cierta medida a las

victimas de acontecimientos desafortunados.

De esta manera, “[...] el requisito de la evaluacién econémica no presenta dificultad mayor
cuando se trata de bienes o derechos reales sobre cosas materiales, porque su evaluacion se

determinara de ordinario por los precios del mercado de cosas anélogas a la que ha perecido”.*

Asi mismo, resulta evidente que los dafios mas fuertes que pueden sufrir los administrados
no son los patrimoniales sino los corporales o los morales, consientes de esto, los tribunales
espafioles empezaron a reconocer este tipo de dafios’® y en consecuencia, “[...] la admisién inicial
de la indemnizacion del dafio moral se hizo en casos en que, junto al resarcimiento de los dafios
patrimoniales, el principio de indemnidad exigia la indemnizacién de otros perjuicios como el dolor
fisico o las perturbaciones animicas. Se trataba, en consecuencia, de la admisién del pretium
doloris como criterio complementario, pero no Unico, de determinacion de la cuantia de la

indemnizacion”.

En este momento resulta adecuado transcribir las ideas del profesor Luis Martin Rebollo

quien tratando el tema de la evaluacién de los dafios morales resalta que: “El precio del dolor no

199 PARADA, Ramon. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons.

2004. pp. 639-640.
20 g embargo, “[...] la inclusién del dafio moral como dafio indemnizable tardé mucho en introducirse en el ambito de
la jurisdiccion contencioso-administrativa a pesar de la larga tradicion civilista y penalista sobre el tema”.

MARTIN REBOLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Ediciéon. Madrid. lustel. p. 57.
201 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. p. 1252.
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es evaluable, pero en la tesitura de hacerlo hay que establecer pautas legales o, de no haberlas,
una libertad estimativa que tendra como referencias criterios. Y es que, en efecto, no es lo mismo
la cuantificacion del dafo moral estricto que aquel otro que si es directamente cuantificable y

donde el establecimiento de pautas objetivas resulta, a la postre, discriminatorio”. 202

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo italiano del 30 de enero de 2006

reconoce que:

“El resarcimiento del dafio moral por su caracter afectivo y de pretium doloris carece de mdédulos
objetivos, lo que conduce a valorarlo en una cifra razonable, que (..) siempre tendrd un
componente subjetivo (...) debiendo ponderarse todas las circunstancias concurrentes al caso (...) el
dafio moral, en sentido estricto, es independiente de las circunstancias econémicas que rodean al

perjudicado, ya que lo que se valora es algo inmaterial ajeno por completo a toda realidad fisica

203
evaluable”.

Algunos casos presentan complicaciones adicionales como cuando “[..] es la propia
persona fisica la que sufre la lesidn, plantea mayores problemas el tema de la evaluacién

7204y sobre todo, en los casos en que se produce la muerte, ya que la indemnizacién

econdmica
recaerd sobre las personas mas cercanas a la victima y asi, no podrd en ningln caso verse

directamente beneficiada.

En la actualidad, “[...] en relacidén con los llamados derechos personalisimos y corporativos,
la ausencia en ellos de un contenido econdmico obliga a los Tribunales a fijar una cuantia
indemnizatoria de modo discrecional, procurando ofrecer una justa compensacion; para lo cual se
atiende a las circunstancias personales que se dan en la victima del dafio (de edad, de estado,
etc.), al caracter de los dafios (gravedad pérdida de facultades que comporta, incidencia en la vida

de relacién de la victima) y a la duracién (temporal o permanente) de las consecuencias lesivas”.?*

4.3. Lesion individualizable con relacion a una persona o grupo de personas.

292 MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.

2005. p. 60.
293 Tribunal Supremo. Sentencia de enero 30 de 2006.

%% GONZALEZ PEREZ, JesUs. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 367.

25 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicidn. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. pp. 193-194.
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Otro de los que requisitos que debe reunir el dafio para ser resarcible es el de ser
individualizado con relacion a una persona o grupos de aquellas. Con esto el legislador pretende
dos cosas: la primera, que el Estado no responda por dafios que no tengan un perjudicado o
victima determinada y la segunda, es que se excluyan aquellos dafios que sean generales o graven
a un grupo muy amplio de ciudadanos, es decir se convierta en una carga colectiva (lo que haria

imposible su proteccidn patrimonial debido a los costos).

La necesidad de la individualizacidon del dafio se explica si se tiene en cuenta que “[...] si, en
definitiva, el fundamento Ultimo de la responsabilidad patrimonial —como de la institucién
expropiatoria- es el principio de la igualdad ante las cargas publicas, es obvio que Unicamente
seran indemnizados los que afecten individualmente a una persona o grupo de personas y no lo

que afecte con caracter general a todos los administrados”.*%

Con base en los anteriores principios se observa que existe un amplio grado de
indeterminacién en cuanto al principio de individualizacién del dafio, ya que permite la posibilidad
de reconocer una indemnizacién a una persona o a un conjunto de particulares y por ende, es
necesario encontrar un parametro, diferente al simplemente cuantitativo, que permita llevar la
norma a las situaciones concretas. En la practica estos son los criterios mds tradicionales para

proceder a la individualizacidn de un dafio ante un caso concreto.

1. El primer y mas importante baremo utilizado tanto por la doctrina como por la
jurisprudencia es “[...] que el perjuicio ha de consistir en un sacrificio excesivo o especial que

recaiga sobre ciertas personas [...]”.%%

2. Otro criterio de gran utilidad es del numero de afectados con relacién a un sector
determinado o particular, porque “[...] sélo si el actuar de la Administracién lesionara los derechos

de algunos de los integrantes de dicho sector el dafio seria indemnizable, mientras que si el dafio

26 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.

Thomson-civitas. 2006. p. 381.
27 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 904.

61



afectara a la totalidad del sector no habria lugar a indemnizacién. En este sentido se manifiesta, de
hecho, cierta jurisprudencia en materia de responsabilidad patrimonial derivada de

reglamentos”.*®

4.4, Lesion antijuridica.

En los sistemas de responsabilidad objetiva, al no tener en cuenta la nocién de culpa en la
actuacion por parte de la Administracion, el requisito de la antijuridicidad reviste especial
importancia convirtiéndose en el pilar fundamental del sistema y por ende el objetivo final sera
determinar cuando un dafio es antijuridico. De esta manera, “[l]a antijuridicidad del dafio no se
conectaba ya, en el nuevo sistema, con el comportamiento o hecho ilicito del agente dafioso, sino
con los efectos perjudiciales que éste podia provocar en la esfera patrimonial de la victima”.?*
Pese a esto, la inclusién de este concepto en la normatividad es bastante reciente remitiéndose a

la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo

comun de 26 de noviembre de 1992.2%°

Para el profesor Garcia de Enterria “[...] un perjuicio se hace antijuridico y se convierte en
lesion resarcible siempre que y solo cuando la persona que lo sufre no tiene el deber juridico de
soportarlo; la antijuridicidad del perjuicio es, pues, una antijuridicidad referida al perjudicado”.”**
La anterior definicion permite afirmar que el sistema espafiol se mirard la antijuridicidad en el
perjuicio sufrido por la victima y no en la conducta dafosa (a diferencia de como sucede en los

sistemas de responsabilidad subjetiva o culpabilisticos) y que en caso de existir una justificacion

juridica que sustente la accién administrativa, ésta no se debera indemnizar.

2% DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda

Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 197.

299 MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios
de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
132.

20En1a Ley 30 de 1992 se hace referencia clara al requisito de la antijuridicidad, al utilizar la expresidn que no tenga el
deber juridico de soportar:

Articulo 139 Numeral 3. “Las Administraciones Publicas indemnizardn a los particulares por la aplicacion de actos
legislativos de naturaleza no expropiatoria de derechos y que éstos no tengan el deber juridico de soportar, cuando asi
se establezcan en los propios actos legislativos y en los términos que especifiquen dichos actos”.

1 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomdas-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 383.
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Desafortunadamente, la jurisprudencia ha desconocido dichas orientaciones en algunos
casos.””? Un ejemplo, de una interpretacion correcta, que es la que se puede observar en la gran
mayoria de los fallos, se puede observar en la Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de diciembre
de 2002 donde en uno de sus apartes precisa que: “[...] no es el aspecto subjetivo del actuar
antijuridico de la Administracidon, el que debe de exigirse para sostener el derecho a la
indemnizacién, sino el objetivo de la ilegalidad del perjuicio, en el sentido de que el ciudadano no
tenga el deber juridico de soportarlo. En definitiva, la antijuridicidad es un elemento objetivo del

dafio, no una cualificacidn subjetiva de la actividad dafiosa”.*"

En este momento cabe peguntarse cuales son las razones o supuestos que obligan al
particular a soportar un dafio producido por la Administracidn eliminandose la antijuridicidad y
por consiguiente la indemnizaciéon proveniente del patrimonio estatal. Para esto se expondran

algunas de los casos mas comunes presentados por los juristas espafoles:

1) Busqueda del interés general: Se debe empezar por recordar que uno de los fundamentos
de la actuacién administrativa y una de las principales razones que justifica la existencia
del derecho administrativo, como un régimen paralelo al civil, es la busqueda de la
prevalencia del interés general sobre el particular. En este sentido, es claro que en
general serd juridica la lesion producida “[...] incidentalmente como consecuencia de

acciones emprendidas por la Administracién por razones de interés general”.*™*

2) Derivado de la constitucion, la ley o de acto o contrato legal: Asi mismo, resulta evidente
que no seran antijuridicas las “[...] obligaciones constitucionales, que determinan el

caracter juridico de las limitaciones patrimoniales que conllevan: es el caso de los tributos,

22 upg mas, no es exagerado afirmar que, en la actualidad, aparte de la relajacion en la exigencia de los presupuestos de
la responsabilidad (tendencia que parece haber contagiado a todos los érganos jurisdiccionales), s6lo puede decirse con
cierta seguridad que fallara la jurisdiccion espafiola en los casos de claro funcionamiento anormal de los servicios
publicos. Cuando, en cambio, el servicio haya funcionado correctamente, la vacilacién sobre el destino que recibira la
demanda no es pequeiia”.

OCHOA GOMEZ, Maria Pilar. La responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica y el fenémeno urbano. Bilbao.
Instituto Vasco de Administracion Publica. Ofiati. 2005. p. 133.

23 Tribunal Supremo. Sentencia de 3 de diciembre de 2002.

COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo I. Décimo sexta edicidon. Navarra. Civitas. 2005. p.
582.
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3)

4)

5)

o de las prestaciones personales forzosas, como los deberes de colaboracidn que pueden
imponerse en casos de catastrofe o calamidad publica”.?® Tampoco se originara
responsabilidad “[...] si es la ley la que impone al administrado el deber de soportar el
dafio, no nacerd el derecho a indemnizacidon. Obviamente también existira el deber de

soportar el dafio cuando dimane de un acto o contrato ajustado a la ley”.?*®

Funcionamiento normal de los servicios publicos sin que se genere un riesgo elevado o
violacion del principio de igualdad ante las cargas publicas: Cuando se esta en el caso del
funcionamiento normal de los servicios publicos las personas tienen el deber juridico de
soportar las consecuencias generales de la actividad administrativa y para que surja la
responsabilidad es necesario “[...] acudir a algun criterio adicional que haga indemnizable
el dafio, que lo situe por encima de los riesgos normales inherentes a la vida en sociedad,
normalmente la ruptura de la igualdad ante las cargas publicas”.”’” Es decir, sdlo se

generara responsabilidad patrimonial cuando la actuacién administrativa genere un riesgo

o peligro excepcional.

Cuando no se presente un funcionamiento normal: En los casos que se presente un
funcionamiento anormal de los servicios publicos es claro que se puede producir con
mayor posibilidad la antijuridicidad en el dafio. En este punto se debe hacer referencia
especial a que el articulo 121 de Constitucion de 1978 establece que la responsabilidad del
Estado en el tema de la administracion de justicia solo podra surgir en los casos de

funcionamiento anormal.

La actuacion respete los principios esenciales del derecho administrativo: El dafio sera
antijuridico cuando la forma de actuar de la Administraciéon contravenga algunos
principios esenciales de la funcidon administrativa, tales como la buena fe, la confianza

legitima o la correcta actuacion administrativa.

GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera

Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 468.

GONZALEZ PEREZ, JesUs. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.

Thomson-civitas. 2006. p. 439.

BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicidon. Madrid. Civitas. 2001. pp. 1257-

1258.
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6) El dafo sea derivado de un hecho o circunstancia que no se hubiera podido prever segtn el
estado de la ciencia o de la técnica en ese momento: Se debe sefalar que el Art. 141 con la
reforma de la Ley 4 de 1999 determind que: “No seran indemnizables los dafios que se
deriven de hechos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar segun el
estado de conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de la
produccion de aquellos”. Lo que se traduce en la practica como otro caso en que se

presenta una lesidon que no seria antijuridica.

7) Actitud inadecuada del perjudicado: “Pero puede venir el administrado obligado a

soportar el dafio cuando voluntariamente se coloca en la situacién de riesgo”.”*®

Teniendo en cuenta lo anterior, resulta indudable que “[...] hay lesidn y, por lo tanto,
responsabilidad de la Administracion siempre que no existan causas de justificacion capaces de
legitimar el perjuicio material producido, esto es siempre que no concurra un titulo juridico que
determine o imponga como rigurosamente inexcusable efectivamente querido, o al menos,

eventualmente aceptado el perjuicio contemplado”.**®

Finalmente, no se debe dejar de lado que en los casos mds complicados para lograr la
solucion mads justa se debe acudir a los principios generales del derecho administrativo y mas
concretamente la jurisprudencia debe recurrir a los “[..] criterios de razonabilidad,

proporcionalidad o confianza legitima para determinar cuando un dafio es o no antijuridico”.”*

5. LA IMPUTACION A LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Introduccion.

1% GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.

Thomson-civitas. 2006. p. 446.

219 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo II. Décima Edicidn.
Madrid. Civitas. 2006. p. 383.

220 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 903.
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El segundo de los elementos necesarios para el surgimiento de la responsabilidad
patrimonial las Administraciones publicas es la imputacion o posibilidad de ser atribuido el dafio al
Estado, debido a su accién u omisién en un caso especifico.”*! Para el profesor Garcia de Enterria
“[...] la imputacién es asi un fendmeno juridico consistente en la atribucién a un sujeto
determinado del deber de reparar un dafio, con base en la relacidn existente entre aquel y

esteu 222

En el ordenamiento juridico espafiol este requisito se encuentra normativamente
consagrado en el numeral 1 del articulo 139 de la Ley 30 de 1992 al preceptuar que: “1. Los
particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas
correspondientes, de toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los
casos de fuerza mayor, siempre que la lesiéon sea consecuencia del funcionamiento normal o

anormal de los servicios publicos”.

Del contenido del anterior articulo se puede concluir que para imputar al Estado es
necesario que se cumpla con dos requisitos que son: El dafio se produzca dentro de la prestacién
de un servicio publico y que haya sido consecuencia de la actuacién u omisidon de una de las

Administraciones publicas.**®

221 - . . . - . . .
En los casos de colaboracion de los particulares en el ejercicio de funciones administrativas, para determinar si se

puede imputar a la Administracidn el dafio o se debe hacer los al particulares es necesario, como lo sefiala Santiago
Gonzalez-Varas, es complicado aprioristicamente y por ende, “[h]abra que indagar en la culpa <<in vigilando>> o <<in
omitiendo>> a efectos de de estudiar la posible imputacion del dafio a la Administracidn en el caso concreto, en especial
en aquellos supuestos en que, aunque la Administracidon ha dejado de actuar, debia hacerlo conforme al caracter publico
de la actuacion”.

221 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. “La responsabilidad administrativa en los casos de <<colaboracién de los
particulares en el ejercicio de las funciones administrativas>>". En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. NUmero
123. Julio-septiembre. 2004. pp. 410-411.

22 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomdas-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 390.

223 upor ello para poder hablar de esa responsabilidad es imprescindible que se produzca esa imputacidn, pero
evidentemente no toda actuacion de los funcionarios —en sentido amplio— vincula a la misma, sino sélo aquella que
éstos realicen en ejercicio de sus funciones como tales, y por tanto evidentemente de aquellos dafios que ocasionen en
su vida privada y no en el ejercicio de su actividad como funcionario, agente o autoridad de la Administracién, no
respondera ésta en principio, aunque, como se vera, la jurisprudencia ha introducido alguna excepcién basada en la
teoria del riesgo creado”.

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC". En La responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 59.
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5.1. La nocidn de servicio publico y la insercidn del agente en la Administracion.

Antes de entrar a analizar los titulos de imputaciéon es imprescindible hacer una breve
referencia a la nocion de servicio publico para poder determinar las personas que se integran al
Estado y ademas, entender los casos en que se entiende que un agente hace parte o estd inserto

en la Administracién.”**

El concepto de servicio publico, fundamental en cualquier tema de Derecho
Administrativo, es una construccién de Derecho Francés que fue acogida por el Derecho espaiiol,

aunque con sus propios matices, como claramente lo evidencia el profesor Fernando Garrido Falla:

“Ahora bien, en el momento actual tiene sus rasgos propios, que son la consecuencia, en primer
lugar, de que el Derecho administrativo espafiol, a diferencia del francés, no es una construccion
doctrinal cerrada en su propio ordenamiento juridico-positivo (por el contrario, aparte la francesa,
las influencias de las doctrinas italiana y alemana son notorias); en segundo lugar, porque las

propias exigencias de nuestro ordenamiento positivo han determinado un uso del concepto que, en

. . 225
algunos aspectos, difiere bastante del francés”.

Una vez asumida la presencia de diversas vertientes doctrinales y reconociendo que ha
sufrido con el trascurso del tiempo algunas precisiones, antes era mucho mas restrictivo, hasta
llegar a su formulacion actual. Una muy acertada definicidén es la de Fernando Garrido Falla para
quien el servicio publico es un: “«Servicio técnico prestado al publico de una manera regular y
constante mediante una organizacion de medios personales y materiales cuya titularidad

pertenece a una Administracion publica y bajo un régimen juridico especial»”.*®

224 “por tanto la Administracion no responde de los dafios causados por la actividad estrictamente privada de sus
funcionarios y agentes, es decir la llevada a cabo absolutamente al margen de las funciones del cargo publico; en una
palabra de la realizada fuera del servicio publico. En definitiva, el fendmeno juridico de imputacion de responsabilidad
civil a la Administracion no se produce en <<aquellos supuestos de dafios resarcibles en los que el funcionario se
presenta frente al sujeto dafiado en su calidad de de persona privada, desprovisto, por tanto, de toda cualificacion
juridica publica>>".

NAVARRO MUNERA, Andrés A. “La ampliacién de la responsabilidad patrimonial de la Administracion a los dafio
ocasionados por sus funcionarios o agentes actuando al margen del servicio publico”. En Revista Espafiola de Derecho
Administrativo. Nimero 60. Octubre-diciembre. 1988. p. 604.

22> GARRIDO FALLA, Fernando. “El concepto de servicio publico en el Derecho espafiol”. En Revista de Administracion
Publica. Nimero 135. Septiembre-diciembre. 1994. p. 7.

226 GARRIDO FALLA, Fernando. “El concepto de derecho publico en el Derecho espafiol”. En Revista de Administracion
Publica. Namero 135. Septiembre-diciembre. 1994. p. 21.
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Ahora, se utiliza una nocidon amplia de servicio publico que se ha traspasado a la
responsabilidad de las Administraciones publicas, que es abiertamente aceptada tanto por la

doctrina como por la jurisprudencia, como lo explica el profesor Martin Rebollo:

“El dafo ha de ser imputable a la Administracion por el funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos, excluida la fuerza mayor. A partir del comun entendimiento de que la expresién
servicios publicos se esta empleando aqui en el sentido equivalente a actividad administrativa, ello
supone que quedan incluidos en el ambito del sistema los dafios imputables a todo tipo de
actuacion (tanto formal como simplemente material) de la Administracidn, y tanto si dicho dafio

deriva de la accién personal, identificable y conocida de un empleado publico como si trae causa de

.z Iy . . . . e 227
una accién u omision andnima o intrinseca al servicio”.

De las anteriores definiciones se puede determinar que por servicio publico en sentido
amplio se entenderd toda la accién, o la falta de esta, administrativa y en consecuencia
comprenderd, las actuaciones ejecutivas, policivas, sancionadoras, judiciales, sanitarias, de
cuerpos de seguridad, entre otros. O sea, la responsabilidad puede derivarse de la accion estatal

sea material o de derecho y en ocasiones, de la misma inactividad u omision.

No sobra recordar que en esta nocidon amplia estdn incluidas las actividades que la
Administracidn realiza sometida al régimen de derecho privado o hasta en casos que el servicio

sea prestado por particulares.””®

En los casos de actividad es mas facil determinar el comportamiento del Estado, mientras
que en la omisiones “[...] hay que valorar cuidadosamente si la inactividad administrativa es o no
reprochable, pues no puede deducirse responsabilidad de la omisién de las actuaciones que no

son exigibles de acuerdo con las leyes, con los medios de que la Administracion esta dotada y con

227 MARTIN REBOLLO, Luis. “Ayer y hoy de la responsabilidad patrimonial de la Administracion: un balance y tres

reflexiones”. En Revista de Administracion Publica. NGmero 150. Septiembre-diciembre de 1999. p. 345.

228 «En resumen: en mi opinién, hoy en dia la responsabilidad por el funcionamiento de los servicios publicos debe
comprender: por una parte, a toda actividad de titularidad publica, tanto si la realiza un sujeto de Derecho Publico o de
Derecho Privado, y con independencia de que este Ultimo sea una empresa publica o no, pues la Administracion también
puede contratar con particulares su realizacidon o prestacion; y, por otra, a las actividades privadas que objetivamente
puedan ser consideradas como actividad de servicio publico”.

BELADIEZ ROJO, Margarita. Responsabilidad e imputacion de dafios por el funcionamiento de los servicios publicos.
Madrid. Editorial Tecnos. 1997. pp. 49-50.
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lo que es razonable esperar de ella. En cambio, si existira la responsabilidad por actitudes pasivas

claramente negligentes”.””®

Una vez asumida esta definicion extensa de servicio publico, se debe tener en cuenta
que el Estado es una persona juridica y por ende, es necesario establecer qué personas naturales
son capaces de crear responsabilidad del Estado.”° “La cuestién se resuelve ordinariamente con
una interpretacién amplia, bastando la circunstancia de que el agente de la Administracién esté
por uno u otro titulo, de una u otra manera, inserto en la organizaciéon administrativa para que a
aquella se imputen los dafios originados por el agente”.”** Asi mismo, se reconocen la actividad de

particulares como fuente de responsabilidad del Estado, como los voluntarios que participan en

programas del gobierno.”*

Existen ocasiones en que los diversos ordenamientos juridicos nacionales crean algunas
excepciones como en el caso de los empleados de las Notarias, de las Cdmaras Comerciales o los
Registradores civiles, quienes pese a ejercer funciones publicas se rigen por regimenes de derecho
privado. “En este tipo de supuestos es precisamente la no integracion en la organizacidn
administrativa del sujeto que lleva a cabo la actividad el elemento que impide atribuir a la
Administracién dicha actividad; es el elemento, en definitiva, que permite excluir Ia

responsabilidad de la Administracién”.?*?

En sintesis, lo importante para la determinacion de la responsabilidad en el derecho
espanol va a ser el criterio organico, que supone que la persona o agente este inmerso en la

organizacion estatal siendo parte de éste, sin importar cudl sea la funcién especifica. En otras

229 GANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 909.

La nocién de servicio publico presenta especial importancia para sefialar la jurisdiccion competente en el tema de la
responsabilidad en los paises que no hay exclusividad del orden contencioso administrativo en la materia.

21 PARADA, Ramoén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons.
2004. p. 634.

22 veren Espaiia por ejemplo, la Ley 2 de 1996 del voluntariado.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacién, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 163.

230

233

69



ocasiones se utiliza el criterio funcional; pero, para esto, “[e]s preciso que entre la funcidn

asignada al agente y la conducta lesiva por él realizada exista una determinada relacién”.”*

Para cerrar es importante recordar la calificada opinién del profesor Martin Rebollo quien

sostiene que:

“[...] para que la responsabilidad cumpla adecuadamente su papel profilactico y garantizador su
regulacion no debe depender de las formas organizativas o de personificacion que adopten
instrumentalmente las Administraciones publicas, porque, ademds, el instituto de la

responsabilidad forma parte, a mi juicio, del nicleo basico garantizador de los ciudadanos, que no

es disponible y que debe ser el mismo cuando de la actividad de entes publicos se trata”.”®

5.2. Titulos de imputacidn.

Los titulos de imputacidn se pueden clasificar de diversas maneras, en este trabajo, por
cuestiones metodoldgicas, parece adecuado dividirlo en los casos de funcionamiento normal, de
funcionamiento anormal, por la intervencion de un riesgo, por sacrificio especial y por

autoimputacién.?®

5.2.1. El funcionamiento normal como causa de imputacion.

La responsabilidad objetiva, sin culpa o por funcionamiento normal como fuente de

27 E| fundamento

responsabilidad del Estado se ha implementado como regla general en Espaiia
de la responsabilidad sin falta en el ordenamiento espariol es “[...] el principio de solidaridad y de

reparto entre los administrados de los perjuicios que puedan causar los servicios publicos y las

2% MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién Sanitaria. Organizacion, imputacion y

causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 172.

%> MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.
2005. p. 76.

236 | enriquecimiento injusto no es un titulo de imputacién que origine la responsabilidad de las administraciones
publicas, en estricto sentido y por ende, no sera estudiado en este escrito.

237 Aunque, existen muchos autores que piensan que: “Los casos en que se reconoce la responsabilidad por el
funcionamiento normal, son en la practica, mucho menos numerosos. Pues, aunque en teoria la responsabilidad de la
Administracidn es objetiva en nuestro sistema, es habitual que los érganos judiciales consideren que los perjudicados
tienen el deber de soportar las actuaciones realizadas por la Administracion cumpliendo la ley y la diligencia esperable”.
SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 910.
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obras publicas”.?*® En sintesis, haciendo referencia al derecho vigente en Espafia, como lo expresa

Ricardo Rivero Ortega: “La culpa, sin embargo, no es un presupuesto de la responsabilidad de la
Administraciéon en nuestro Derecho, que impide excluir del sistema los supuestos de normal

funcionamiento de los servicios administrativos”.**°

El funcionamiento normal de los servicios publicos se presenta cuando el Estado actua
con fundamento en los pardmetros del ordenamiento juridico o dentro de los que se espera utilice
al realizar o dejar de efectuar sus funciones, pero siempre dentro de la busqueda del interés
general; sin embargo, dicha actuacidon produce consecuencias dafiosas e indeseadas a los
particulares. Por esto, se debe reiterar para evitar comunes equivocaciones interpretativas del
modelo espafiol que: “Cuando se produce un dafo por el funcionamiento normal de un servicio
publico, y el particular tiene la obligacién de soportarlo, no procederd la exigencia de
responsabilidad a la Administracion”.*® Esta anotacidn es bastante importante para no dejarse
llevar por las fuertes afirmaciones de los detractores del sistema y darse cuenta, que existen una

serie de requisitos adicionales en los casos de funcionamiento normal para conceder una

indemnizacion.

Adicionalmente, se debe enfatizar en que “[...] no es lo mismo el funcionamiento normal
que el funcionamiento dptimo. El funcionamiento normal es el que encaja en el estdndar de
eficacia que es exigible a la Administracion; no el que existe sino el que le es exigible”.**" De esta
manera, como se ha tratado de rescatar en este escrito, resulta claro que no se puede pedir a
todos los ordenamientos juridicos el mismo nivel de eficiencia, sino que dependera de las

condiciones particulares de cada pais; aunque, esto no quiere decir que no se pueda determinar

exactamente que se puede esperar de la actuacién de un Estado en concreto.

28 GARRIDO FALLA, Fernando. “Los limites de la responsabilidad patrimonial: una propuesta de reforma legislativa”. En

Revista Espafiola de Derecho Administrativo. NUmero 94. Abril-junio. 1997. p. 183.

%% RIVERO ORTEGA, Ricardo. El Estado vigilante, Consideraciones juridicas sobre la funcion inspectora de la
Administracién. Madrid. Editorial Tecnos. 2000. p. 227.

%% COBO OLVERA, Tomés. £/ procedimiento para la exigencia de la responsabilidad patrimonial a las Administraciones
Publicas. Barcelona. Cuarta edicidn. Editorial BOSCH. 2007. p. 89.

*1 BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
217.
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Para cerrar estas ideas, sobre la responsabilidad en caso de funcionamiento normal del
servicio publico, es conveniente traer a colacion la puntualizacion que hace el profesor Jesus

Leguina Villa para quien:

“Segun este titulo de imputacion, es posible poner también a cargo de la Administracion los dafios

injustos causados a los particulares por dos tipos muy concretos de actividades administrativas

licitas: de un lado, las medidas cusasiexpropiatorias que causan sacrificios especiales en el

patrimonio de los particulares; y de otro, las actividades que, por motivos de interés general
. o . . » 242

conllevan riesgos de dafios accidentales o fortuitos [...]".

5.2.2. Funcionamiento anormal del servicio.

El funcionamiento anormal del servicio publico es la principal fuente de responsabilidad
en los ordenamientos juridicos occidentales, pues se ha consolidado como regla general para que
el Estado esté obligado a indemnizar por sus actuaciones u omisiones. En este sentido, la
presencia de la culpa es uno de los elementos indispensables para atribuir la responsabilidad a las
Administraciones publicas y de esta manera, se estara ante un régimen de responsabilidad

predominantemente subjetivo o culpabilistico.

Partiendo de lo anterior, el funcionamiento anormal no estd tan sélo conformado por los
comportamientos ilicitos de la Administracion, sino que “[l]Ja anormalidad comprende también, y
sobre todo, el funcionamiento ilegal, irregular o anédmalo, o si se prefiere, el funcionamiento
objetivamente culpable del servicio publico, aquel que se situa por debajo de los niveles legales o
socialmente exigibles”.*® En otras palabras, se producird un funcionamiento anormal de los
servicios publicos cuando el servicio no ha funcionado, no lo ha hecho correctamente o la

actuacién se ha producido tardiamente; o sea, se ha llevado a cabo una actuacién inadecuada o

incorrecta en relacién con los parametros exigidos.

En este orden de ideas, resulta evidente la necesidad de que se fijen previamente los

parametros de funcionamiento para la Administracién. Esto no es sencillo puesto que no pueden

22 VILLA LEGUINA, Jesus. “Sobre el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracidon”. En Revista Espafiola de

Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. pp. 677-678.
3 VILLA LEGUINA, Jesus. “Sobre el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracidon”. En Revista Espafiola de
Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. p. 677.
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ser generales, deben responder a las realidades sociales particulares de cada institucion teniendo
en cuenta el lugar y tiempo determinado en que se encuentran. Es decir, para su fijacion se deben
considerar factores externos a los normativos tales como la capacidad econdmica del pais, su
desarrollo econdmico, su organizacién socio—politica, las funciones atribuidas al Estado y en

sintesis, los medios disponibles a su alcance para cumplir sus objetivos.

Consientes de esto, principalmente en el Derecho administrativo europeo, al lado de los
parametros normativos y reglamentarios, se han venido implementado niveles de prestacion o
estandares de calidad un poco mas determinables en las entidades administrativas por medio de
las llamadas cartas de servicio, en las que aparecen sus objetivos, compromisos, funciones,

etcétera.”*

Adicionalmente, no se debe olvidar que “[...] el funcionamiento de los servicios publicos en
sentido estricto no es la Unica circunstancia que puede generar dafios y perjuicios, ya que estos
también pueden derivar de actividades técnicas que no encajan con el concepto estricto de
servicio publico (de titularidad publica y regido por criterios de regularidad y continuidad en la
prestacion), asi como de actividades estrictamente juridicas (la responsabilidad derivada de un

acto administrativo, o la creada por la aprobacién de un Reglamento)”.**

Por otro lado, se debe sefialar que la responsabilidad por funcionamiento anormal puede
ser tanto porque el Estado haya actuado como por no haberlo hecho; pero, “[...] para que la
simple inactividad sea una omision y, por tanto, juridicamente equivalente a la accién generadora
de dafio, han de darse dos requisitos: que al agente le fuese posible impedir el evento dafioso y

que tuviese la obligacion legal de hacerlo”.**

Para finalizar se referenciardn los supuestos de funcionamiento anormal del servicio

publico desarrollados por la jurisprudencia espafiola, que han sido claramente mencionados por el

2 En Espafia las cartas de servicio se encuentran reguladas en el Real Decreto 951 del 29 de julio de 2005.

245 BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
213.

%6 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. p. 1274.

73



profesor Jests Gonzélez Pérez que son los siguientes:*"

Servicio publico del agua; defectuoso
estado o mantenimiento de las vias publicas y falta de vigilancia; defectuosa instalacién de los
establecimientos publicos o del sistema de vigilancia; actividades con respecto al transporte,

Administracidn sanitaria, actuaciones policiales, accidentes durante el servicio militar y urbanismo.

5.2.3. Riesgo.

La actuacion de la Administracién genera ciertos riesgos que pueden producir graves
dafos, aunque se hayan tomado todas las medidas o precauciones pertinentes para lograr
evitarlos.*® De esta forma, el Estado no debe ser ajeno a la regla general de “[..] que quien
desarrolle una actividad peligrosa, generando un riesgo para los bienes juridicos ajenos, y
obteniendo con ello un beneficio, deberia soportar un régimen de responsabilidad, cuanto menos,

mas exigente que el que afecta a las restantes actividades”.**

Sobre el tema el Tribunal Supremo en Sentencia de 28 de enero de 1999 sostuvo que: “[...]
para que el dafio concreto producido por el funcionamiento del servicio a uno o varios particulares
sea antijuridico basta con que el riesgo inherente a su utilizacion haya rebasado los limites

impuestos por los estandares de seguridad exigibles conforme a la conciencia social”.**°

Profundizando en las construcciones doctrinarias, se observa como los riesgos se pueden
organizan de diversas maneras, pero con el fin de lograr una mayor claridad metodoldgica se
dividiran entre los que son irrelevantes y los que son relevantes para el surgimiento de la

responsabilidad.

7 er GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.

Thomson-civitas. 2006. pp. 458-470.

8 «Debe resaltarse, ademas, que la afirmacidn del riesgo como titulo general de imputacién no supone en absoluto la
marginacién de la culpa en el marco de las actividades intrinsecamente peligrosas. Responsabilidad por riesgo no es
responsabilidad sin culpa sino responsabilidad aunque no haya culpa”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios de
la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
218.

%9 | AGUNA DE PAZ, José Carlos. “Responsabilidad de la Administracidn causados por el sujeto autorizado”. En Revista
de Administracion Publica. Numero 155. Mayo-agosto de 2001. p. 47.

20 Tribunal Supremo. Sentencia de enero 28 de 1999.
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5.2.3.1. Riesgos irrelevantes: Son aquellos supuestos de hecho que no generan la

indemnizacién del Estado al entenderse que les falta un componente mayor de antijuridicidad.
Entre éstos se deben incluir los riesgos generales, los insignificantes y el riesgo socialmente

tolerado.

5.2.3.1.1. Riesgo general: El riesgo general serd aquel que recae sobre toda la poblacién
en general, lo que hace muy dificil su individualizacién para demostrar quien se ve afectado
particularmente. De reconocer estos danos estaremos en un sistema de seguridad social y no en
uno de responsabilidad. “Por ejemplo, cualquiera de los pacientes ingresados en un hospital
puede contraer una infeccion hospitalaria. A todos los motoristas, cuando llueve, la pintura
empleada en la sefializacidn de la carretera puede hacer que patine su motocicleta y ocasionarles

un accidente”.*

5.2.3.1.2. Riesgo insignificante: son aquellos riesgos que pueden llegar a concretarse
pero su probabilidad de ocurrencias es una carga necesaria para lograr el cometido inicial de la
actuacion administrativa. Gonzalez Pérez, siguiendo las orientaciones del Mir Oriol Puigpelat™?,
precisa algunos ejemplos de riesgos insignificantes: “Como los creados por la velocidad de los
vehiculos con que acuden a prestar sus servicios los bomberos o la policia utilizando los medios
acusticos idéneos para advertir al resto de los usuarios de la via publica de que no se respetan las
sefiales de trafico —aunque la jurisprudencia no suele estimarlo asi-; cerrar el trafico como medida
de control con las sefializaciones debidas..., y en el ambito de la asistencia sanitaria, la receta de

un medicamento a un paciente que sufre una reaccién que no era presumible”.?**

5.2.3.1.3. Riesgo socialmente tolerado: Como lo seiala David Blanquer “[...] hay un tercer

concepto que contribuye a delimitar el alcance del caracter objetivo de la responsabilidad

1 BELADIEZ ROJO, Margarita. Responsabilidad e imputacion de dafios por el funcionamiento de los servicios publicos.

Madrid. Editorial Tecnos. 1997. p. 104.

22 MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. pp. 250-262.

2% GONZALEZ PEREZ, JesUs. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. pp. 478.
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patrimonial de la Administracién el riesgo socialmente tolerado”.”** El riesgo socialmente tolerado

es aquel que pese a no ser del todo insignificante debe ser asumido por la colectividad y por ende,

no indemnizable.

5.2.3.2. Riesgos relevantes: Para que el Estado esté obligado a responder por un riesgo,

“[...] es necesario que la conducta sea objetivamente peligrosa porque sélo ésta tendra aptitud

. i ,
d”.**® Consciente de esto

para fundar un riesgo juridicamente relevante en sede de responsabilida
Mir Oriol Puigpelat afirma que “[..] estaremos ante un riesgo no insignificante (existird un
funcionamiento peligroso del servicio publico) cuando para el observador prudente [(...)], situado
en el momento de la accién y dotado de los especiales conocimientos del agente administrativo al
actuar, no parezca totalmente improbable que el funcionamiento del servicio produzca una lesion

indemnizable” . ?®

257

Estos se subdividen en riesgo creado, aumentado, no disminuido y no consentido.”’ Para

que “[...] el dafio concreto producido por el funcionamiento del servicio a uno o varios particulares
sea antijuridico basta con que el riesgo inherente a su utilizacion haya rebasado los limites

[” 2% Ademds,

impuestos por los estdndares de seguridad exigibles conforme a la conciencia socia
hay que recordar que “[...] el riesgo que se tiene que haber creado por la actuacion administrativa
para que se pueda utilizar como criterio de imputacién tiene que ser un riesgo especifico, derivado
directamente del servicio publico concreto de que se trate en cada caso, y no basta el riesgo

genérico”.”®

2% BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.

193.

2% OCHOA GOMEZ, Marfa Pilar. La responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica y el fenémeno urbano.
Bilbao. Instituto Vasco de Administracion Publica. Ofiati. 2005. p. 190.

2% MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 261.

27 \er MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. pp. 250-309.

% BERBEROFF AYUDA, Dimitry y SOSPEDRA NAVA, Francisco José. Fundamentos dogmdticos de la responsabilidad
patrimonial de la administracion en la jurisprudencia. Volumen Il. Consejo General del Poder Judicial. Madrid. 2006. p.
150.

> DE FUENTES BARDAJI, Joaquin y otros. Manual de responsabilidad publica .Abogacia General del Estado. Director
Joaquin De Fuentes Bardaji. Madrid. Ministerio de Hacienda y Economia y Ministerio de Justicia. 2004. p. 121.
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5.2.3.2.1. Riesgo creado o no insignificante: Es aquel riesgo que se origina por la actividad
natural del Estado en la prestacion de servicios publicos o en general en su busqueda de la
realizacién de interés general. Sin embargo, en ocasiones el servicio generara algun beneficio
adicional para el Estado o un grupo particular de personas, causando un detrimento a otros y de
esta forma, puede llegar a generar la responsabilidad del Estado. En sintesis, el Estado al realizar

su funcién debe ser consciente de los riesgos que genera y responder por ellos.”*

5.3.3.2.2. Aumentado: En ocasiones el Estado al prestar un servicio aumenta o eleva un
riesgo en consecuencia una persona o un grupo de estas tiene que soportar un riesgo mayor sin
recibir un beneficio mayor que la mayoria de la poblacién y por ende, el Estado debe reconocer

esta realidad y proceder a corregirla por medio de una indemnizacién.

5.2.3.2.3. No disminuido: El Estado en ocasiones esta en capacidad de combatir para
aminorar la presencia de un riesgo en desarrollo o por desarrollarse, en el caso de no hacerlo
deberd responder por su omisién. Empero, “[...] si el funcionamiento normal del servicio se
traduce en una disminucion del peligro ya existente, el dafio que pudiera ocasionarse del

funcionamiento normal no seria indemnizable”.?*

5.2.3.2.4. No consentido: Este criterio ha sido disefiado por la doctrina y la jurisprudencia
para los supuestos de responsabilidad médica o sanitaria, donde se ha preceptuado que para que

desaparezca la responsabilidad del estado debe mediar el conocimiento informado del paciente.

Es asi como, “[e]n el derecho de la responsabilidad extracontractual, por tanto, la

medida del desvalor de la accidn lesiva lo proporciona en gran parte la victima. Su consentimiento,

pues excluira la valoracién negativa de la conducta ajena”.*

260 “Como la responsabilidad de la Administracidn es objetiva, no es necesaria la presencia de la culpa. El criterio tiene
que ser entonces el error, el funcionamiento fallido de servicio publico. Siempre que exista error, imprudente o no, nos
encontraremos ante un riesgo no permitido desde la perspectiva de la responsabilidad patrimonial”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 303.

61 GONZALEZ PEREZ, JesUs. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 474.

62 MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracidon Sanitaria. Organizacidn, imputacién y
causalidad. Primera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 304.
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Como lo explica Jesus Gonzalez: “[...] para que el consentimiento produzca el efecto de
eximir a la Administracién de la Responsabilidad, cualquiera que fuere la forma de manifestarse,
es necesario que sea vdlido y que el hecho determinante esté dentro del objeto del
consentimiento”.”®® Con esto se pretende, por un lado, preservar la verdadera voluntad de la

persona y por el otro, facilitar la prueba del consentimiento en los procesos de responsabilidad.

5.2.4. Sacrificio especial o ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas.

El sacrificio especial o “[...] principio de igualdad ante las cargas publicas actua como
cldusula de cierre del sistema. Se trata de actividades correctas de la Administracidén, pero que
provocan consecuencias especialmente graves a determinados sujetos, haciendo recaer sobre

ellos de forma desproporcionada el coste del avance social y de la mejora de los servicios”.?**

El sacrificio que reporta para ciertos asociados hace que el Estado esté en la obligacion de
contrarrestar tal discriminacion y tenga que utilizar fondos para que los afectados vuelvan a la
situacién que se encontraban antes de sufrir el perjuicio. Sin embargo, este sacrificio debe ser de

tal magnitud que justifique la intervencién del Estado.”®

“El punto de vista de la teoria del sacrificio especial se concentra en este sentido en los
perjuicios incidentales o contingentes que, de antemano, el legislador es consciente que producira
la concrecion del supuesto de hecho reglado, precisamente porque el enunciado tipico encubre un
sacrificio especial, una quiebra al principio de igualdad en el sostenimiento de las cargas

publicas”.**®

%3 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.

Thomson-civitas. 2006. p. 483.

264 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. p. 1287.
265 4] para que un dafio causado por la Administracidon sea indemnizable debe tratarse de un <<sacrificio especial>>,
no tanto en un sentido cuantitativo (por referencia al nimero de sujetos afectados por el dafio) cuanto en un sentido
cualitativo (esto es, en atencion a la gravedad e intensidad del dafio)".

DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 84.

%6 OCHOA GOMEZ, Marfa Pilar. La responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica y el fenémeno urbano.
Bilbao. Instituto Vasco de Administracion Publica. Ofiati. 2005. p. 185.
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Para cerrar, se debe seguir la importante precisiéon que realiza Javier de Ahumada en su
libro sobre responsabilidad afirmando que: “Realmente la tesis del sacrificio especial no aporta
criterios para poder discriminar que perjuicios deben ser indemnizados y cudles no; ni aporta, por
tanto, elementos que nos permita alcanzar la justicia en el caso concreto. Pero, ademas, y como el
mismo Blasco Esteve reconoce, este criterio introduce una importante dosis de inseguridad

juridica”.”®’

5.2.5. Autoimputacion.

Para evitar confusiones es necesario recordar que tanto la autoimputacién como el
enriquecimiento sin causa®® no son titulos de imputacidn de responsabilidad estatal. La
autoimputacién se refiere a la posibilidad que tiene la Administracion, basada en los principios del
Estado Social de Derecho, de crear un régimen especial para contribuir en la amortizacién de
algunos dafios que por sus caracteristicas especificas, como gravedad, generalidad, impacto social,
etcétera, ameritan la intervencién por parte del Estado. Por esto, mas que ser un caso de
responsabilidad del Estado se trata de fondos comunes regidos por principios de solidaridad, para

hacer frente a unas situaciones concretas.

La doctrina cita algunos casos de los se presentaran dos, al ser bastante ilustrativos de la
naturaleza juridica de esta institucion, que no es precisamente, se debe reafirmar, de

responsabilidad administrativa:

e “Asi sucede en el supuesto de dafios causados por la actuacién de bandas armadas

terroristas, aun cuando no exista causalidad entre la lesidon patrimonial y los servicios

publicos”.?®® El régimen de solidaridad con las victimas del terrorismo est4 contenido en el

%7 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda

Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 87.

268 R . - . . -
Se afiadia aun una cuarta causa, la del enriquecimiento sin causa, pero se han objetado a ella razones dogmaticas

para no incluir el supuesto en la técnica de la responsabilidad, razones que es posible deban ser atendidas”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicion.

(Prologo: Garcia de Enterria). Madrid. Civitas. 2002. p. 23.

%9 PARAJO ALFONSO, Luciano. Derecho Administrativo. Instituciones Generales. Barcelona. Editorial Ariel. 2003. p. 879.
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derecho espafiol en las Leyes 32 de octubre 1999, Ley 27 de diciembre de 2001 y Ley 30 de
diciembre de 2002.

¢ “El Decreto-ley 9/1993, de 28 de mayo, y la Ley 14/2002, de 5 de junio, establecieron
sendos regimenes de ayuda a las personas que resultaron contagiadas de SIDA y por
hepatitis C, respectivamente, a consecuencia de tratamientos realizados en el marco del
sistema sanitario publico antes de que estuvieran disponibles los medios técnicos precisos
para prevenir la trasmision de dichas enfermedades a través de la sangre y productos

hemoderivados”.?°

Asi mismo, el Estado estd en capacidad de establecer limites a su responsabilidad de
manera legislativa para casos realmente particulares que requieren un régimen verdaderamente
excepcional. Esto se debe a la gran cantidad de funciones que se le atribuyen y que en ocasiones

seria imposible realizarlas sin que se produjera algun tipo de dafio menor a los particulares.

e “El mds conocido -y frecuente, ademas, en el derecho comparado- de exoneracién de
responsabilidad por la prestacién de servicios publicos es el servicio de correos”.”’" El
régimen especial en el derecho espafol estd establecido en el articulo 21 de la Ley 24 del
13 de julio de 1998.*"

e Otro caso que nos presenta el derecho espafiol es “[...] el Real Decreto Ley 10/1976, de 30
de julio sobre Amnistia, estableciendo en la Disposiciéon Adicional Primera que <<no
procedera indemnizacidn ni restitucién alguna en razén de las sentencias penales o

resoluciones, penas o sanciones administrativas comprendidas en la amnistia>> [...]”.*”

2% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo II. Décima Edicién.

Madrid. Civitas. 2006. p. 441.

71 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. p. 1279.
72 appt. 21, 1. E operador al que se le encomienda la prestacion del servicio postal universal responderd
econdémicamente, salvo casos de fuerza mayor, de la adecuada prestacidn de los servicios que lo integran, cuando los
envios se entreguen en régimen de certificado o de valor declarado.

2. El Gobierno fijara la cuantia maxima de la indemnizaciéon por la pérdida o deterioro de los objetos certificados, asi
como las cantidades minimas y maximas en la que podran asegurarse los envios en régimen de valor declarado”.

%73 DE FUENTES BARDAJI, Joaquin y otros. Manual de responsabilidad publica. Abogacia General del Estado. Director
Joaquin De Fuentes Bardaji. Madrid. Ministerio de Hacienda y Economia y Ministerio de Justicia. 2004. p. 180.
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5.3. La responsabilidad concurrente de las Administraciones publicas.

Con la ampliacion de las funciones administrativas se han creado gran diversidad de
instituciones para poder gestionar los servicios publicos en los diferentes niveles que se

2% simultdneamente

desarrollan dependiendo de las necesidades particulares de cada Estado
dentro de cada uno de estos niveles han proliferado las instituciones administrativas y por ende,
en multiples ocasiones tienen que actuar en forma mancomunada o al menos simultanea. En estos
casos puede ocurrir que se produzca un dafio resultado de la participacion de la Administracion

con otra u otras Administraciones.””®

Este tema reviste de gran importancia en cualquier ordenamiento juridico, ya que como lo
destaca Santiago Mufioz Machado: “La buena aplicacién de técnicas bien formadas para
determinacidon de la responsabilidad de cada una de las Administraciones concurrentes en la
produccion del dafio, es fundamental no sélo para ajustar bien las garantias que corresponden a
los ciudadanos, sino también para no conmocionar al funcionamiento de las Administraciones

publicas, descargando sobre una sola de ellas los efectos de una lesién producida en comun”.?’®

277
2

Antes de concentrarse en el estudio del Articulo 140 de la Ley 30 de 199 modificado

por la Ley 4 d 19998, se debe recordar que son muy frecuentes los supuestos en que se presenta

274 . . . - . . .
En la actualidad existen diversos sectores de actividad como los supranacionales, los nacionales y los internos. (Estos

ultimos se presentan en formas de estado unitario, federal o regional y estan muy relacionados con los principios de
distribucidn de las competencias y de autonomia de la actuacion administrativa).

275 Adicionalmente, es totalmente posible que una Administracién Publica le cause un perjuicio a otra, como lo explica
Alfredo Dagnino Guerra:

“De esta forma, el término nominal de «particulares» debe entenderse en el sentido de «lesionados» o «perjudicados»,
conceptos éstos, comprensivos, obviamente, de los sujetos privados, pero también de los sujetos publicos que,
encontrandose en una posicidn juridica similar a la de los particulares frente a otra Administracién Publica, carecen de
otra via o forma especifica de resarcimiento por los dafios sufridos”.

DAGNINO GUERRA, Alfredo. “Sobre la aplicacidon extensiva de la institucion de la responsabilidad patrimonial de la
Administracidn a los dafios sufridos por entidades publicas”. En Revista espafiola de derecho Administrativo. NGmero 92.
Octubre-diciembre. 1996. p. 651.

776 MUNOZ MACHADO, Santiago. La responsabilidad civil concurrente de las Administraciones Publicas (Y otros estudios
sobre responsabilidad). Segunda Edicién. Madrid. Civitas. 1998. p. 24.

277 g jurisprudencia anterior a la Ley 30/92 relativa a supuestos de responsabilidad concurrente de las
Administraciones Publicas es abundante, pero poco util pues la tendencia general es a simplificar el problema, o mas
bien eludirlo, atribuyéndole toda la responsabilidad a una sola de ellas”.

HERNANDEZ CORCHETE, Juan Antonio. “La responsabilidad concurrente de las Administraciones Publicas”. En El
Derecho Administrativo en el umbral del Siglo XXI. Homenaje al profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo. Tomo |l
Coordinador Francisco Sosa Wagner. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2000. p. 1707.
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la responsabilidad concurrente entre los particulares y las Administraciones Publicas. El profesor
Jesus Gonzalez Pérez los agrupa de la siguiente manera: 1. El perjudicado ha contribuido con su
conducta en la produccion del dafio, 2. Existencia de una relacién contractual con la
Administracién Publica y 3. Cuando el tercero no tenga relacidon con la Administracién Publica. Sin
embargo, este escrito se concentra principalmente en los casos en que concurre la responsabilidad

de dos o mas administraciones y los otros supuestos seran abordados indirectamente.?””

Como se ha venido anunciando, en el ordenamiento juridico espariol, el articulo 140 de la
Ley 30 de 1992 desarrolla el tema de la responsabilidad concurrente de las Administraciones
publicas en dos incisos que corresponden a diferentes supuestos:**

“Art 140. Responsabilidad concurrente de las Administraciones Publicas.

1. Cuando de la gestion dimanante de férmulas conjuntas de actuacidn entre varias
Administraciones publicas se derive responsabilidad en los términos previstos en la presente Ley,
las Administraciones intervinientes responderan de forma solidaria. El instrumento juridico
regulador de la actuacion conjunta podra determinar la distribucidn de la responsabilidad entre las
diferentes Administraciones publicas.

2. En otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en la produccion del dafio, la
responsabilidad se fijara para cada Administracion atendiendo a los criterios de competencia,
interés publico tutelado e intensidad de la intervencidn. La responsabilidad sera solidaria cuando no

. . . . 281
sea posible dicha determinacién”.

78 “Tras el cambio politico que se produce en el afio 1996, y de acuerdo con los compromisos del programa de
Gobierno, se impulsa y aprueba una reforma importante de la LRIPAC tendente a corregir sus principales deficiencias,
que eran al tiempo los aspectos mds controvertidos de su regulacién.

En materia de responsabilidad, se introdujeron varios cambios: la exclusion de la indemnizabilidad de los dafios
imposibles de prever o de evitar; el cambio del verbo podrd por deberd en el disefio de la accion de regreso; la previsidn
de la actualizacién de la cuantia de la indemnizacién; y mejoras de la responsabilidad concurrente, para matizar la
responsabilidad solidaria en aquellos casos de concurrencia de intervenciones sin férmulas conjuntas de actuacion
formalizadas.

RIVERO ORTEGA, Ricardo. “Capitulo IV. Responsabilidad concurrente (Art. 140 LRJIPAC)”. En La responsabilidad
patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Ldpez.
Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 193.

7 GONZALEZ PEREZ, Jestus y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comun. Ley 30 de 1992, de 26 de noviembre. Tomo Il. Cuarta
Edicién. Navarra. Thomson-civitas. 2007. p. 3290.

%0 para el profesor Luciano Parejo este articulo presenta ventajas y desventajas: “Del lado negativo cabe resaltar la
técnicamente defectuosa redaccién y la no contemplacion ni de todos los supuestos posibles, ni de todos los problemas
existentes; del positivo, la correcta solucién (desde la perspectiva del ciudadano, que es aqui definitiva) del supuesto
principal de produccidn por accién conjunta de dos o mas Administraciones: la responsabilidad solidaria de todas ellas,
de suerte que el particular pueda dirigirse contra cualquiera de las mismas para exigir de ella integramente la
indemnizacion”.

En PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho Administrativo. Instituciones Generales. Barcelona. Editorial Ariel. 2003. pp. 879-
880.

%15 exposicion de la Ley 4 de 1999 sefiala que la modificacion presenta como caracteristicas innovadores que: “Por
una parte, se amplia la regulacién de la responsabilidad concurrente de diferentes Administraciones publicas previsto en
el articulo 140, distinguiendo el régimen de las actuaciones conjuntas de otros supuestos de concurrencia”.
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En la nueva modificacién introducida por la Ley 4 de 1999 es interesante ver como “[e]l
legislador hace eco de las criticas que habia recibido la anterior redaccion del articulo y sustituye la
expresion <<férmulas colegiadas de actuacién>> por la de <<férmulas conjuntas de actuacion>>.

Se decanta por extender la solidaridad a todos aquellos supuestos en que existe participacion

coordinada en la produccién del dafio”.”®* En todo caso, en la practica, “[...] después de la reforma,

siguié siendo regla general la de fijar la responsabilidad de cada Administracion en la produccion

del dafo, atendiendo a los criterios de competencia, interés publico tutelado e intensidad de la

intervencion”.”® Para mayor claridad en el tema resulta necesario seguir el andlisis al respecto

efectuado por el profesor Ricardo Rivero para quien:

“A partir de la sustitucion de la infeliz férmula de las actuaciones colegiadas por la (tampoco muy
brillante, a mi juicio) de férmulas conjuntas de actuacién, deslindadas de otros supuestos de
concurrencia en la produccién del dafio, se hace preciso clarificar y diferenciar cuando nos
encontramos ante formulas conjuntas, y cuando ante otros supuestos de concurrencia. Y tras este
analisis plantear si efectivamente su régimen es distinto, o la concurrencia de la responsabilidad
solidaria depende mas bien de la imposibilidad de deslindar la que corresponda a cada una,
mientras si este deslinde es posible - por estar formalizado o poder deducirse del papel respectivo
de cada Administracidn - entonces no debe regir la responsabilidad solidaria (en ningin caso ad
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intra)”.

En el inciso segundo, como lo destaca Tomds Cobo, se ha introducido una modificacién al

articulo 140, con lo que se debe tener claro cdmo operara la responsabilidad segun la relacién que

medie entre las Administraciones Publicas al realizar la actuacién para la que se han reunido:

“La concurrencia de competencias hace necesario que para la gestion de determinados servicios
actien al mismo tiempo varias Administraciones Publicas, pero manteniendo cada una de ellas su
propia personalidad juridica y su individual responsabilidad. Son los supuestos encuadrados dentro
de los convenios de colaboracidn que se suscriben entre Administraciones para gestionar servicios
comunes, concurrentes o simplemente por la necesidad de una mejor gestidn. Estarian en cambio

82 \OROTE SARRION, José. “La responsabilidad solidaria de las Administraciones Publicas”. En Revista de

Administracion Publica. Nimero 154. Enero-abril. 2001. p. 102.

83 GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comun. Ley 30 de 1992, de 26 de noviembre. Tomo Il. Cuarta
Edicién. Navarra. Thomson-civitas. 2007. p. 3302.

284 RIVERO ORTEGA, Ricardo. “Capitulo IV. Responsabilidad concurrente (Art. 140 LRIPAC)”. En La responsabilidad
patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Ldpez.
Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. pp. 194-195.
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excluidos de este supuesto los consorcios que aunque puedan perseguir el mismo objetivo, por el
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contrario actuan con personalidad juridica Unica, distinta a las Administraciones consorciadas”.

Ademas, para la correcta interpretacién de este articulo es conveniente recordar que
dicho precepto estd orientado hacia la proteccion patrimonial del particular, con lo que se busca
que las Administraciones efectivamente indemnicen al afectado por su actuacion u omision y que
concretamente las personas no se vean perjudicadas por la organizacion administrativa o que las

entidades se escuden en la norma para tratar de evadir su responsabilidad.

En este orden de ideas, parece conveniente presentar la interpretacién, propuesta por

José Herndndez Corchete segun la cual: “Conforme a esta nueva redaccién el art. 140 abarca

cualquier dafio causado por la acciéon u omision de varias Administraciones, resultando indiferente

la forma juridica que conecte dichas actividades, o incluso que fueran completamente

independientes. El elemento que determina la extensién del ambito de aplicacién de la nueva
» 286

normativa es la simple concurrencia en la generacion de perjuicios”. Partiendo de lo

anteriormente expuesto se pueden extraer las siguientes conclusiones:

¢ Entodos los casos en que la actuacién de las Administraciones pubicas sea conjunta estas
deben responder en forma solidaria por la obligacién frente a la victima.

e Se garantiza el pago de la deuda por medio de la existencia de diversos patrimonios que la
respalden.

e El ciudadano puede demandar a una de las entidades intervinientes o a todas por la
totalidad en la Jurisdiccion administrativa.

¢ Aunque deje de existir la entidad que causo parte del dafio, la indemnizacién no peligra
porque puede demandar a otra Administracion.

¢ Se puede demandar a cualquiera de las administraciones tanto en los casos en que se haya

determinado la cuota de responsabilidad de cada organismo estatal como en los que no.

285 COBO OLVERA, Tomds. £/ procedimiento para la exigencia de la responsabilidad patrimonial a las Administraciones

Publicas. Barcelona. Cuarta edicidn. Editorial BOSCH. 2007. pp. 126-127.

86 HERNANDEZ CORCHETE, Juan Antonio. “La responsabilidad concurrente de las Administraciones Publicas”. En El
Derecho Administrativo en el umbral del Siglo XXI. Homenaje al profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo. Tomo |l
Coordinador Francisco Sosa Wagner. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2000. pp. 1710-1711.
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¢ Tras la reforma de 1999 se incluyeron nuevas férmulas colegiadas de actuacion, que
engloban toda una serie de herramientas de colaboracidn interadministrativas, entre las
cuales se deben destacar: Los convenios, los consorcios, las sociedades mixtas y la
encomienda de gestion.”®’

* En el caso de que se pueda determinar el porcentaje que corresponde a cada entidad
quedaran las acciones que puedan ejercer la entidad que paga la totalidad contra la que
no ha aportado.

e Para determinar la cuota que corresponde a cada entidad se puede recurrir a los criterios
de competencia, interés publico tutelado, intensidad de la intervencién, cartas de servicio
e inclusive al tan controvertido criterio de la culpa.

. En sintesis, ha de ser el Estado en su acepcion mas amplia quien responda en primera
medida, lo que significa que el particular debe dirigirse a cualquiera de las entidades para

que lo indemnice y posteriormente, se arreglaran entre ellas.”®

Si se quiere profundizar jurisprudencialmente en el tema, siguiendo a Santiago Mufios
Machado, se debe afirmar que en Espana “[lJos leading cases de la jurisprudencia sobre
responsabilidad civil extracontractual de las Administraciones Publicas, al menos para el particular
gusto del autor de este estudio, son los resueltos por la Sentencia de 16 de noviembre de 1974
(Guinea 1), la de 25 de enero de 1974 (aeropuerto de Ibiza), la de 12 de marzo de 1975 (novios de
Granada), 2 de febrero de 1980 (falso terrorista) y 18 de julio de 1983 (Urquiola 1)”.?*° Resulta
también oportuno citar al profesor Jeslis Gonzales quien, basado en jurisprudencia reciente,
sostiene que: “En principio, sera responsable la Administracién a la que pueda imputarse la lesion

patrimonial causada (v. gr. S. 20 de abril de 2005. Ar. 4596. F. de D. primerio). Sélo cabe hablar de

87 RIVERO ORTEGA, Ricardo. “Capitulo IV. Responsabilidad concurrente (Art. 140 LRIPAC)”. En La responsabilidad

patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y dmbitos sectoriales. Director Tomdas Quintana Ldpez.
Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. pp. 196-201.

288 «y ha de ser éste, el Estado, en su acepcién mas amplia, quien responda. El ciudadano debe poder dirigirse a
cualquiera de las Administraciones intervinientes, la que le resulte mas préxima, o considere mas solvente, o intuya mas
responsable, para exigirle responsabilidades. Luego de indemnizar si procede, ésta sera la que habra de determinar con
sus "todas" el reparto final de culpas”.

RIVERO ORTEGA, Ricardo. “Capitulo IV. Responsabilidad concurrente (Art. 140 LRIPAC)”. En La responsabilidad
patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Ldpez.
Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 214.

28 MUNOZ MACHADO, Santiago. La responsabilidad civil concurrente de las Administraciones Publicas (Y otros estudios
sobre responsabilidad). Segunda Edicién. Madrid. Civitas. 1998. pp. 28-29.

85



<<responsabilidad concurrente>> cuando mds de una Administracion ha concurrido a la

produccién del dafio”.*°

Por ultimo, siguiendo a Ricardo Rivero Ortega se debe destacar como la jurisprudencia
recientemente emitida por la Audiencia Nacional el 14 de mayo de 2008 ha demostrado la gran
dificultad en la que se encontraran los tribunales para determinar la existencia de responsabilidad
concurrente y achacarsela a alguna Administracidn en particular en los casos de concurrencia de

entidades administrativas.?*

6. LA RELACION DE CAUSALIDAD.
Introduccion.
En este momento corresponde estudiar el tercero de los elementos para que se produzca

la responsabilidad de las Administraciones publicas, que es la relacidn de causalidad entre la lesién

y la imputacion®?; es decir, se pide que el dafio se produzca como consecuencia o resultado de la

20 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicion. Madrid.

Thomson-civitas. 2006. pp. 281-282.

21 «| a5 sentencias mds recientes sobre responsabilidad concurrente de las Administraciones publicas nos demuestran lo
dificil y controvertido que puede resultar, incluso para los tribunales, determinar la existencia de una responsabilidad
administrativa y luego achacarsela en algunos dmbitos a una u otra Administracién.

Una de las mas proximas en el tiempo, la Sentencia de la Audiencia Nacional de 14 de mayo de 2008, es una buena
muestra de estos problemas. En este caso, se trata de una reclamacién de indemnizacion a la Direccién General de
Costas a resultas de los dafios sufridos por un bafiista menor de edad que se zambullé en el agua clavandose un hierro
hincado en el fondo”.

RIVERO ORTEGA, Ricardo. “Capitulo IV. Responsabilidad concurrente (Art. 140 LRJIPAC)”. En La responsabilidad
patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Ldpez.
Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 193.

22 4|5 relacién de causalidad constituye sin duda uno de los temas clave de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién publica. Establecer los criterios por los que se puede atribuir a un ente publico las consecuencias de un
determinado hecho dafioso es una tarea indispensable para un correcto funcionamiento de la institucidn resarcitoria”.
BLASCO Avelino. “La relacidon de causalidad en materia de responsabilidad patrimonial de la Administracidon en la
jurisprudencia reciente". En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 53. Enero-marzo. 1987. p. 99.
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accién u omision del Estado.?®

Por consiguiente, la causalidad se debe constatar tanto en los
sistemas de responsabilidad subjetiva como en los objetivos, aunque en los segundos aparejan

mayores dificultades.?**

La relacion de causalidad se refiere a la comprobaciéon de que una causa produzca un

efecto.””

Esta verificacion es muy complicada en la prdactica porque en la vida real para que se
ocasione un resultado concurren muchas causas, las cuales pueden ser determinantes o no.”*® Asi,
la dificultad se concreta en buscar una teoria que permita seleccionar las diversas causas y
atribuirles un valor aplicable a los casos que se quieran solucionar. Por todo lo anterior, “[l]a
apreciacion del requisito de la relacidn de causalidad es el que reviste mayores dificultades en un

proceso judicial, debido al propio concepto de relacidon causal que se maneje para valorar cada

293 ~ , « ., . . .
En el derecho espafiol se encuentra la férmula “...siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal

o anormal de los servicios publicos”.

Ver Ley 30 de 1992 en el Articulo 139 numeral 1: “1. Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesidon que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en
los casos de fuerza mayor, siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos”.

%% para clarificar las especiales dificultades que presenta el tema de la causalidad en la responsabilidad objetiva
espafiola, se deben transcribir los siguientes parrafos:

El profesor Garcia Enterria afirma que: “El problema esta erizado de dificultades, especialmente en aquellos supuestos
en que la responsabilidad se configura técnicamente al margen de la nocién de culpa, pues en ellos, como el mecanismo
de la imputacion se simplifica al hacerse descansar sobre la mera titularidad de la empresa, servicio o actividad, o en la
idea de riesgo creado, surge para los jueces, que se ven privados de apoyarse en la conducta del demandado para
desestimar las acciones que consideran inoportunas, la tentacién de negar —como lo ha observado Mazeaud- la
existencia de un vinculo casual entre el hecho del demandado y el dafio sufrido por el demandante”.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ. Tomas-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicidn.
Madrid. Civitas. 2006. p. 403.

En igual sentido opina el Doctor Martin Rebollo quien explica que la fijacién del nexo causal es una cuestion esencial,
pero a la vez problematica “[...] porque muchos de los problemas que en los sistemas de responsabilidad subjetiva se
analizan al hilo del concepto de culpa o negligencia se condensan en un sistema objetivo de responsabilidad, como el
que rige entre nosotros para la Administracion, en la relacion de causalidad”.

MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicién. Madrid. lustel. 2005.
p. 87.

295 “para que la responsabilidad surja es preciso que la lesidon de cuya reparacidn se trata pueda ser imputada, esto es,
juridicamente atribuida a un sujeto distinto de la propia victima. La imputacion es asi un fendmeno juridico consistente
en la atribucién a un sujeto determinado del deber de reparar el dafio, en base a la relacién existente entre aquél y
éste”.

FERNANDEZ, Tomas-Ramén. “El problema del nexo causal y la responsabilidad patrimonial de la Administracién”. En
Homenaje a Segismundo Royo-Villanova. Madrid. Editorial Moneda y Crédito. 1977. pp. 690-691.

296 a| og problemas mas interesantes acerca de la relacién de causalidad se presentan posiblemente cuando el dafio es
producido por mas de un hecho lesivo: si el dafio es atribuible a un solo hecho, el problema se reducird a determinar si
efectivamente existe una relacién de causa efecto entre uno y otro; pero si el dafio es debido a un conjunto de hechos o
factores, entonces el problema deviene mas complejo porque habra que determinar si todos ellos son conceptuales
como causas, y en caso de que asi sea, el juez debera decir quién carga con el resarcimiento”.

BLASCO Avelino. “La relacidon de causalidad en materia de responsabilidad patrimonial de la Administracion en la
jurisprudencia reciente". En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 53. Enero-marzo. 1987. p. 101.
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hecho lesivo, que, por cierto, no es sino el resultado de un conjunto de hechos y situaciones que,

en mayor o menor medida, tienen cierto poder causal”.?*’

El Tribunal Supremo ha aclarado, en varias ocasiones, en cuanto al requisito del nexo

causal que:

“Entre la actuacién administrativa y el dafio tiene que haber una relacién de causalidad, una
conexion de causa efecto, ya que la Administracion —segin hemos aclarado, entre otras, en
nuestras Ss. de 28 de febrero y 24 de marzo de 1998, 24 de septiembre de 2001 y 13 de marzo y
10 de junio de 2002- sélo responde de los dafios verdaderamente causados por su propia

actividad o por sus servicios, no de los dafios imputables a conductas o hechos ajenos a la
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organizacion de la actividad administrativa”.

A continuacion se explicaran principales teorias para comprobar la existencia del nexo
causal, no sin antes declarar que en el Derecho espafiol han tenido especial acogida la

equivalencia de condiciones y la causalidad adecuada.””

La eleccién de la aplicacion de una teoria
en particular repercutird en la jurisprudencia que se emita por los jueces y tribunales.

6.1. Teorias para probar la relacion de causalidad.

A continuacidn se presentaran de manera bastante concreta las principales teorias para
probar la existencia del nexo causal o relacién causa efecto entre un dafio y un resultado que son:
1) Causalidad exclusiva, 2) Equivalencia de condiciones 3) Causalidad adecuada e 4) Imputacidn

objetiva.

7 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte General. Sexta Edicion. Madrid. Thomson-Civitas. 2005.

p. 386.

%8 Tribunal Supremo. Sentencia de 9 de julio de 2002. Ar. 7648.

299 w4 jurisprudencia espafiola ha utilizado, sobre todo, estas dos: la causalidad adecuada, y la de la equivalencia de
condiciones”.

MORELL OCARNA, Luis. Curso de Derecho Administrativo. Tomo 2. Cuarta Edicién. Pamplona. Editorial Aranzadi. 1999. p.
419.

“De todas formas, la dificultad no esta en las diversas teorias formuladas sobre relacién de casualidad, sino en identificar
cudl de ellas es la que la jurisprudencia utiliza realmente para resolver sus problemas interesando por ello referirse a las
de mayor aceptacion: la equivalencia de condiciones y la causacién adecuada”.

PARADA, Ramoén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicidon. Madrid. Editorial Marcial Pons. 2004.
p. 641.

“La jurisprudencia se inclina mayoritariamente por esta ultima teoria (refiriéndose a la causalidad adecuada), pero
también con frecuencia por la segunda (se trata de la equivalencia de condiciones), [...]".

SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 911.
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Las teorias de la causalidad exclusiva y la causalidad adecuada presentan un fundamento
normativo o juridico de la causalidad®® ; mientras que la equivalencia de condiciones y la
imputacion objetiva, como mas adelante lo veremos, se construye sobre una relacién natural o

factica.™™

6.1.1. Causalidad exclusiva.

Los defensores de esta tesis sostenian que “[...] para que la Administracion respondiera de
los dafios causados a alguna persona, estos debian haber sido causados por la exclusiva
intervencién de la misma; de manera que la concurrencia de una causa extrafia a la actividad
administrativa, cualquiera que fuera, liberaba a la Administracion de su deber indemnizatorio”.*%
Fue asi como “[l]os epitetos de directo, inmediato y exclusivo, fueron los que inicialmente
definieron la vinculacién causal que debia existir entre el funcionamiento del servicio publico y el

resultado lesivo, para que el mismo deba considerarse como resarcible” >

Esta doctrina que orientd las primeras sentencias de responsabilidad exigia una relacién
directa, inmediata y exclusiva entre la actuacién de la Administracién y el efecto producido. Lo
primero, porque solamente la Administracion, en sentido estricto, podria ser imputada, lo
segundo debido a que no podria producirse ninguna interrupcién temporal y exclusiva, porque si
se presentaba la ocurrencia de un hecho extrafio como la intervencién de un tercero o la

colaboracion de la victima, el Estado no respondia patrimonialmente.

390 “Mantiene en efecto, una concepcidn normativa de la causalidad porque, en general, se resiste a creer que todo
comportamiento que desde una perspectiva puramente factica, naturalistica, sea causa de un resultado, lo sea también
desde una perspectiva juridica”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. p. 69.

301 «| 3 relacién causal es un puro fenémeno natural de la vida; es una relacion fisica o material ubicada en la realidad
objetiva”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La teoria de la pérdida de la oportunidad: Estudio doctrinal y jurisprudencial de derecho de dafios
publico y privado. Pamplona. Editorial Arazandi. 2007. p. 243.

392 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 504.

393 BERBEROFF AYUDA, Dimitry y SOSPEDRA NAVA, Francisco José. Fundamentos dogmdticos de la responsabilidad
patrimonial de la administracion en la jurisprudencia. Volumen Il. Consejo General del Poder Judicial. Madrid. 2006. p.
152.
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La casualidad exclusiva presenta el gran defecto de ser marcadamente protectora de los
intereses estatales en detrimento de la victima, contradiciendo uno de los principios esenciales de
la responsabilidad del Estado. Por otra parte, deja de lado muchos supuestos en que existe la
causalidad concurrente en que el Estado debe contribuir en la indemnizacién o reconocer parte

del dafo en conjunto con un tercero o de la propia victima.

En sintesis, esta teoria servia para evitar la responsabilidad del Estado en casos en que
claramente debia indemnizar creando una ficticia interrupcion del nexo causal por una
intervencioén extrafia, desconociendo las verdaderas implicaciones en la produccion del dafio que

hubiese tenido la accion u omisidn por parte del Estado.

6.1.2. Equivalencia de condiciones.

Es un planteamiento que sostiene que “[...] hay causalidad fisica cuando, representando
idealmente el curso de los acontecimientos, como si no hubiera el hecho ilicito, resulta,
l6gicamente, que el dafio no se habria producido”.** Lo que se hace es suprimir mentalmente las
condiciones para saber cudles realmente influyeron en la produccion del dafio, sin calificar cada

una de ellas con un valor diferenciado.

En términos de responsabilidad esta doctrina favorece la consecucién de la indemnizacién,
puesto que la accion “[...] puede ser ejercitada por la totalidad contra cualquiera de los sujetos
concurrentes, incluida la Administracién publica; o como minimo, supone entender que se trata de
una obligacién mancomunada, y en consecuencia, ejercitable sélo por su cuota correspondiente
contra cada sujeto concurrente o, si la interferencia es de la propia victima, operando una

compensacion por culpas”.*®

En cuanto a las consideraciones efectuadas por sus detractores se debe resaltar, como

acertadamente lo hace el profesor Juan Santamaria Pastor, que ésta teoria se debe criticar por su:

%% MEDINA ALCOZ, Luis. La teoria de la pérdida de la oportunidad: Estudio doctrinal y jurisprudencial de derecho de

darios publico y privado. Pamplona. Editorial Arazandi. 2007. p. 247.
395 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. pp. 1320-
1321.
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“[...] arbitrariedad, en la medida en que no discrimina la muy dispar relevancia que las diferentes
causas concurrentes pudieron tener en el proceso de produccién del dafio, al tiempo que establece
una suerte de solidaridad tacita entre todos los causantes del mismo, arrojando sobre el primero al

que se demande la obligacién de indemnizar, asi como la carga de repetir contra los causantes del

dafio” 2%

Para finalizar se debe resaltar la gran virtud que presenta la teoria de la equivalencia de
condiciones, al favorecer la proteccidn de los intereses patrimoniales de la victima al garantizar la
reparacion del dafio, con la posibilidad de recurrir a diversos patrimonios evitando que se pueda

evadir la responsabilidad por insolvencia. >’

6.1.3. Causacion adecuada.

Esta propuesta surge para llenar los vacios que presenta la equivalencia de condiciones al
atribuir a todas las causas concurrentes el mismo grado de importancia en la ocurrencia del
suceso, tratando de seleccionar las verdaderamente relevantes, en otras palabras: “La teoria de la
causalidad adecuada aisla de entre los diversos acaecimientos que han podido concurrir a la
produccion del daio aquel que Ileve consigo la mayor posibilidad o probabilidad de produccién del

dafio, apareciendo como su causa generadora”.>®

En este momento resulta importante destacar que esta doctrina incluye una diferente
respuesta con respecto de la equivalencia de condiciones en los supuestos interrupcién del nexo

causal, por ejemplo en la actuacién de un tercero o la culpa de la victima y de esta manera, como

3 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.

Madrid. lustel. 2005. p. 504.

307w principio de garantia de la victima, en funcién del cual se orienta toda la institucion de la responsabilidad
patrimonial, contribuye muchas veces a forzar al juez a prescindir del concepto de causa adecuada (en principio mas
razonable) para fundar su decision en la tesis de equivalencia de condiciones (cuya consagracion con cardcter general
sabe perfectamente que seria peligrosa”.

FERNANDEZ, Tomas-Ramén. “El problema del nexo causal y la responsabilidad patrimonial de la Administracién”. En
Homenaje a Segismundo Royo-Villanova. Madrid. Editorial Moneda y Crédito. 1977. p. 693.

398 GONZALEZ PEREZ, JesUs. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Cuarta Edicién. Madrid.
Thomson-civitas. 2006. p. 512.

91



lo sefiala José Bermejo Vera: “Si aplicamos la teoria de la causalidad eficiente, estos supuestos
supondrian la ruptura del nexo casual y, en consecuencia, la exoneracion de la Administracion de

toda obligacién de indemnizar”.>®

En cuanto a sus criticas mas comunes, que han hecho que no se imponga como Unica

teoria sobre la de la equivalencia de condiciones se debe destacar que:

“[...] al perseguir también la reparacién a ultranza del dafo, obliga a soportar las consecuencias del
dafio a uno solo de los causantes del mismo, imponiéndole la carga de reclamar a los restantes la
parte de la indemnizacién que les hubiera correspondido, en lugar de habérselas atribuirsela

directamente al dafiado; todo ello sin tener en cuenta que la determinacién de una causa diversa

. . . . 310
es, en muchos casos, imposible o arbitraria”.

Por ultimo, se debe recordar que la gran virtud de la teoria de la causalidad adecuada
consiste en permitir acercarse a la causa adecuada, eficiente, préxima o verdadera del dafo

encontrando la razén de la ocurrencia que genera la responsabilidad.

6.1.4. Imputacion objetiva.

Esta teoria surgida de la obra de Larenz, desarrollada posteriormente en materia penal, se
separa de las teorias que sostienen que la comprobacion de la relacién de causalidad debe hacerse
desde una perspectiva netamente factica (sin consideraciones juridicas que puedan distorsionar
las conclusiones a las que lleguen los jueces); al contrario, sostiene que la verificacién de la

causalidad es una cuestion eminentemente juridica puesto que:

“[...] se trata de dar una calificacién juridica a un conjunto de <<hechos>>, con base en lo dispuesto
por el ordenamiento juridico. Pues bien, esto supone que, al relato factico, respecto del cual cada
parte habra de probar -en los términos sefialados anteriormente- aquello que alega a favor de su
pretension, hay que afiadir la ponderacién juridica que acredite la lesion en sentido estricto y
simultdneamente el nexo de causalidad juridica entre aquella y la Administracion, que son los

. . s . . . 311
aspectos verdaderamente relevantes para estimar o desestimar la pretensién indemnizatoria”.

39 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. pp. 1320-

1321.

319 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 505.

311 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 288.
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La teoria de la imputacidon objetiva “[..] sbélo procede a imputar un dafio a la
Administracién cuando ésta, con su actuacion, ademas de haberlo causado (ademas de que haya
relacién de causalidad entre la actuacién administrativa y el dafio), haya creado un riesgo no
insignificante, no permitido y no consentido de producirlo, y dicho riesgo —y no otro: fuerza mayor

o intervencion de la victima o de un tercero- sea el que se haya realizado en el resultado lesivo”.*"?

La tesis presenta la gran ventaja de permitir superar algunos defectos de las teorias de
causalidad factica al lograr que, en ocasiones, se exonere al causante por consideraciones de

cardacter axioldgicas.

Pese a sus ventajas, la teoria también es rechazada por un amplio sector de la doctrina
administrativista quienes consideran que la causalidad es un hecho fisico y no es necesario recurrir
a engafnosas matizaciones juridicas. En este sentido, se debe recordar los planteamientos de Javier

De Ahumada quien afirma que:

“Desde nuestra perspectiva se advierte, entonces, que el nicleo fundamental de la teoria de la
imputacion objetiva carece de fundamento juridico-institucional alguno, mostrando un caracter
tanto artificioso. Yo, desde luego, no acierto a comprender la posibilidad/necesidad de que por el
aplicador del Derecho se niegue la <<imputatio facti>> (imputacion objetiva, <<puesta a cargo>> de
un dafio a su autor), mediante el empleo de una serie de criterios <<normativos>>, respecto de
alguien a quien, precisamente, y con cardcter previo, se le ha considerado como <<autor del

dafio>>" 31

6.2. Interrupcion®'* o debilitacién del nexo causal.

Existen situaciones en que se presenta concurrencias de causas que pueden tanto

315
l.

interrumpir como debilitar el nexo causa Se presentara interrupcidon cuando el hecho ajeno es

312 MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracién: Hacia un nuevo sistema. Primera Edicién.

Madrid. Civitas. 2002. pp. 282-283.

313 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. pp. 247-248.

1% Mir Oriol Piugpelat afirma que “[l]a expresidn <<interrupcién del nexo causal>>, tan extendida en la ciencia y la
jurisprudencia administrativistas de nuestro pais, es, pues, incorrecta, y estd haciendo referencia, en realidad, a la
interrupcidn (a la exclusién, mejor) de la imputacién”.

MIR PUIGPELAT, Oriol. La Responsabilidad patrimonial de la Administracion Sanitaria. Organizacion, imputacion y
causalidad. Primera Edicién. Madrid. Civitas. 2000. pp. 239-240
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adecuado para la produccién del resultado sin la actuacion del Estado y se estard frente a un
supuesto de debilitamiento cuando la causa extrafia influya pero no sea suficiente para que el
dafio se concrete sin la intervencion de la Administracion. En el primer caso, la Administracion
debe ser absuelta de indemnizar; al contrario, en la segunda hipdtesis tan sélo se debe producir

una reduccion de la responsabilidad dependiendo del grado de participacién de cada implicado.

Los supuestos que pueden producir interrupcion o debilitamiento del nexo causal son: La
concurrencia de la culpa de la victima, la intervencién de un tercero y la fuerza mayor junto con el

caso fortuito situaciones que seran analizados en breve.

Antes de esto, hay que recordar que al ser un régimen de responsabilidad objetivo la carga

316

de la prueba estara en cabeza del Estado® y no del actor como lo precisa la muy ilustrativa la

Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de febrero de 2003 donde se preceptua que:

“[...] el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracién del Estado impone —segun
declaramos en nuestras sentencias de dieciocho de febrero de mil novecientos noventa y ocho,
quince de marzo de mil novecientos noventa y nueve, nueve de abril y nueve de julio de dos mil
dos- que la prueba de la concurrencia de acontecimientos de fuerza mayor o circunstancias
demostrativas de la existencia de dolo o negligencia de la victima para considerar roto el nexo de
causalidad, corresponde a la Administracion, pues no seria objetiva aquella responsabilidad que
exigiese demostrar que la Administracion que causé el dafio procedié con negligencia, ni aquella
cuyo reconocimiento estuviera condicionado a probar que quien padecid el perjuicio actué con

. 317
prudencia”.

6.2.1. Concurrencia de la culpa de la victima.

313 “No obstante, no siempre la relacion de causalidad entre el funcionamiento normal o anormal del servicio y el dafio
causado aparece de forma clara y exclusiva, sino al contrario no es infrecuente que en la misma incidan otras causas
externas, como la culpa de la victima o el hecho de tercero, si bien no en todos los casos las mismas rompen la relacién
de causalidad y, por tanto, excluyen la responsabilidad patrimonial, sino que dependera de cada caso”.

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC”. En La responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. pp. 61-62.

318 Es conveniente que la carga de la prueba de la ruptura del nexo causal esté en cabeza del Estado, debido a que la
Administracidn posee una mejor posicion frente a los ciudadanos y hay ocasiones, en que el particular no cuenta con los
mecanismos para poder obtener facilmente la prueba.

317 Tribual Supremo. Sentencia de 24 de febrero de 2003.
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La intervencidn de la victima puede que coadyuve en la ocurrencia del dafio o puede que
su presencia no influya en la relacién causal.>*® Cuando la presencia de la victima es determinante
en la produccion del dano, concurrencia de culpas, se producira una reparticién de la culpa entre
la persona damnificada y la administracién, lo que se traduce en una menor indemnizacién; en
vez, cuando la culpa sea exclusiva del particular, simplemente no existe el nexo causal y el Estado

debe ser declarado irresponsable patrimonialmente.

De esta forma, “[l]a cuestidon se traduce, por tanto, en verificar la trascendencia en la
conducta de la victima en la produccién del dafio, en el <<comportamiento de la victima en la
produccion o el padecimiento del dafio, o la gravisima negligencia de ésta, siempre que las
circunstancias hayan sido determinantes de la lesion y la consiguiente obligacidén de soportarlas en

todo o en parte>>" 3"

Este figura también opera en los casos de funcionamiento normal del servicio publico en
casos que comportan cierto peligro para los ciudadanos es causal de justificacion que elimina la
antijuridicidad el desplazamiento del riesgo a la victima; puesto que, “[...] si el dafiado se ha
colocado previamente en situacion ilegal o negligente y la Administracion ha respetado frente a él
los limites que circundan el funcionamiento licito normal del servicio publico, la accién
administrativa dafiosa estd justificada porque el riesgo de sufrir el dafio ha sido aceptado

implicitamente por aquel”.>*

La jurisprudencia mas reciente sobre el tema ha repetido en varias ocasiones la idea de
que la teoria de la exclusividad es inaplicable y por ende, no es necesario que tan sélo intervenga
el Estado en la produccidn del dafio, para que éste sea atribuido a la misma y tenga que responder

patrimonialmente:

318 «Como ya se ha advertido, en la relacion de causalidad puede incidir la propia culpa de la victima, si bien ésta puede
moderar la responsabilidad o, incluso, excluir la misma”.

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC". En La responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 62.

1% GONZALEZ PEREZ, Jestus y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comun. Ley 30 de 1992, de 26 de noviembre. Tomo Il. Cuarta
Edicién. Navarra. Thomson-civitas. 2007. p. 3249.

320 VILLA LEGUINA, Jesus. “Sobre el caracter objetivo de la responsabilidad de la Administracidon”. En Revista Espafiola de
Derecho Administrativo. Numero 136. Octubre-diciembre 2007. p. 675.
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“La tesis de la exclusividad en los términos en que viene proclamada por el recurrente no es
admisible por cuanto la Jurisprudencia ha venido atemperando tal criterio en el sentido de que la
potencial negligencia de la victima no quiebra el nexo de causalidad, ya que la interconexion de la
accion y omisidon administrativa con el resultado dafioso no tiene necesariamente que ser exclusiva,
pues la potencial coparticipacion de la victima o de un tercero, incluso en forma culposa, cuando es

. . . . .z 321
un mero aditamento no esencial de la conducta basica que revela, no rompe dicha conexién”.

Por su parte, el profesor José Bermejo Vera observa que la intervencion de la victima ha

tenido un diferente tratamiento jurisprudencial cuando se esta frente al funcionamiento normal o

al anormal de los servicios publicos de la siguiente manera:

1. Funcionamiento normal: “Cuando se trata de un supuesto en que se reclama la
responsabilidad por el funcionamiento normal de la administrativa publica, el Tribunal
Supremo tiende a estimar que la culpa de la victima rompe la relacion de causalidad y, en
consecuencia, excluye la obligacién de la Administracion publica de indemnizar los

dafios” .3

2. Funcionamiento anormal: “En los supuestos de funcionamiento anormal del servicio
publico, la tendencia es aplicar la técnica de la compensacion de culpas, aminorando
proporcionalmente la obligacién de indemnizar de la Administracién”.>?* Sin embargo, esta
disminucién no se aplica cuando el comportamiento de la victima haya sido intencional,

muy grave o desproporcionado.

6.2.2. Intervencion de un hecho de tercero.

Estos casos se presentan cuando un actor diferente del Estado o de la persona que sufre la

lesion, influye en el desarrollo normal de los acontecimientos produciéndose un dafio que no

321
322
323

Tribunal Supremo. Sentencia de 13 de mayo de 1999. Ar. 4807.
BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. p. 1321.
BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicion. Madrid. Civitas. 2001. p. 1322.
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324

ocurriria si no fuera por su mediacion.”” En estos casos para proteger los intereses de la victima se

conserva la responsabilidad de la Administracion.

En otras palabras, “[...] la jurisprudencia ha optado por negar que tal circunstancia fuera
suficiente para romper el nexo casual, imponiendo a la Administracion integramente el deber de
indemnizar (ello se produce con especial regularidad en los casos en que los terceros causantes
del dafio son de dificil identificacion); en definitiva, el punto de partida radica en la aceptacion de

una regla de solidaridad tacita entre los diversos causantes del dafio”.**

Por ende, para salvaguardar los intereses del perjudicado “[c]Juando la concurrencia se
produce por la accién de la Administracién y la de un tercero el reparto deberd hacerse en una

fase posterior a la condena de la administracidn, por medio de la accion de regreso de que ella

dispone” 3%

Simultaneamente, se debe rescatar que cuando hay concurrencia de culpas, se debe

recordar como acertadamente lo observa Javier De Ahumada que:

“Solamente deberd declararse la responsabilidad de la Administracién por la totalidad de los
efectos lesivos: a) en los casos en que su actuacion baste por si misma para imputarle la lesién cuya
cuantificacién equivalga a lo reclamado por el lesionado; y, b) en aquellos otros supuestos en que
sea imposible llevar a cabo la cuantificacion individualizada (en atencidn, esto ultimo, a que sélo asi
quedaria a salvo el principio garantizador del patrimonio de la victima inherente al instituto

. . 327
resarcitorio)”.

En la practica judicial cuando se presenta un hecho o intervencion de un tercero, se ha

sostenido que no se presenta el rompimiento del nexo causal exonerandose el ente publico, sino

324 ugin embargo, en la relacién de causalidad no sélo puede interferir con distintas consecuencias, como se ha visto, la
culpa de la victima, sino que también el hecho de un tercero, que al igual que en el caso anterior puede moderar o
incluso excluir la responsabilidad”.

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC”. En La responsabilidad patrimonial de la Administracién publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 65.

325 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 506.

326 MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.
2005. p. 94.

327 DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicidn. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 351.
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que simplemente suaviza el deber por parte de la Administracién publica que contribuyd a generar
el perjuicio. Como lo ejemplifica, la Sentencia de 20 de marzo de 2003 donde el Tribunal afirmé
que: “En estos supuestos de concurrencia de conductas en la causacion del dafio la solucién
jurisprudencial es la moderacion de la responsabilidad imputable a la Administracion en base a la

concurrencia de culpas”.?*®

6.2.3. Caso fortuito y fuerza mayor.

En esta parte del escrito se hara una breve referencia a la definiciéon de fuerza mayor en el

ordenamiento juridico espafiol**®

, pero para hacerlo es necesario previamente compararlo con el
caso fortuito y poder distinguirlos con claridad.

6.2.3.1. Diferencia doctrinal entre caso fortuito y fuerza mayor: Para la distincién de estos

dos definiciones se deben transcribir las ideas del Doctor Martin Rebollo quien sostiene que: “La
diferencia entre los dos conceptos esta en que, aunque ambos apelan a un evento indeterminable
e impredecible, el caso fortuito se refiere un suceso interno al servicio de que se trate, en tanto la
fuerza mayor se interpreta como algo exterior y ajeno: un rayo, un terremoto, un temporal, una
inundacién excepcional, etc”.**® Como se puede observar dichas definiciones corresponden a las
efectuadas por los civilistas clasicos, para los supuestos de responsabilidad civil extracontractual,

que se han adaptado al derecho administrativo al adecuarlos al funcionamiento del servicio

publico.**!

328 Tribunal Supremo. Sentencia de 20 de marzo de 2003. Ar. 2820.

329 «Finalmente, y como se deduce de la propia CE (art. 106.230) el vinculo entre la actuacion de la Administracién vy el
dafio desaparece cuando se trata de supuestos de fuerza mayor, es por tanto una causa de exoneracion de esa
responsabilidad, que evidentemente deberd apreciarse en cada caso concreto.

De este modo, la presencia de la fuerza mayor no supone negar la existencia del dafio sino simplemente la falta de
relacion de causalidad, de ahi que se estudie en este punto.

La fuerza mayor viene entendiéndose como la causa extrafia a la organizacidon administrativa que no es previsible o que
aun siéndolo es inevitable. Por ejemplo, supuestos de catastrofes naturales, aunque precisamente por ello no resulta
frecuente encontrar supuestos de fuerza mayor”.

MENENDEZ SEBASTIAN, Eva Maria. “Principios de la responsabilidad extracontractual de la Administracién publica.
Articulos 139 y 141 de la LRICPAC". En La responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Estudio general y
dmbitos sectoriales. Director Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant Lo blanch. 2009. p. 68.

%% MARTIN REBOLLO, Luis. La Responsabilidad Patrimonial de las Entidades Locales. Primera Edicion. Madrid. lustel.
2005. p. 97.

BLa Consejo de Estado delimita el concepto de fuerza mayor en los términos siguientes: <<Acontecimientos insdlitos o
extrafios al campo normal de las previsiones tipicas de cada actividad o servicio>> (Dictamenes de 29 de mayo de 1970 y
de 28 de marzo de 1974); <<aquel suceso que no hubiera podido preverse o de ser previsto fuera inevitable, que haya
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Aunque, como lo precisa José Bermejo Vera, la distincion tradicional debe ser

cuidadosamente traslada al Derecho Administrativo o mds exactamente sostiene que:

“Esta distincion, meramente tedrica en el momento en que fue formulada, tiene una gran
relevancia en un sistema de responsabilidad objetiva. Su importancia es, sin embargo, mucho
menor en los sistemas de responsabilidad basados en la culpa: ni el caso fortuito ni la fuerza mayor
pueden, como es légico, imputarse al autor aparente del dafio. Esto hace que la elaboracidn tedrica

civilista de los conceptos de fuerza mayor y caso fortuito, que responden a necesidades distintas,

. . . s VT .. . 332
no siempre coincida con la utilizada en el campo juridico administrativo”.

Sobre el tema del caso fortuito, basta sostener que “[...] la clave de su significado, a los
efectos de una posible imputacidn de la responsabilidad patrimonial, estd en la necesidad de
aplicar la solucién de equilibrio mas conforme con los criterios de justicia conmutativa, y, también,
y en definitiva, en tener en cuenta que lo que se plantea en el caso fortuito es ante todo una

cuestion de prueba”.?*

6.2.3.2. Tratamiento juridico de la fuerza mayor en el derecho espafiol: Se debe recordar

que “[...] la fuerza mayor, consiste segun la doctrina dominante, en un acontecimiento que tiene
lugar ex post facto, que es de naturaleza externa y que, por lo tanto, ocurre mas alla de la esfera

de control del afectado”.***

Conscientes de la importancia que tiene este concepto juridico dentro del régimen de
responsabilidad objetiva, “[jlurisprudencialmente viene entendiéndose que la fuerza mayor, como

elemento dispensador y excluyente de la responsabilidad patrimonial, debe reservarse para

causado un dafio material y directo que exceda visiblemente de los accidentes propios del curso normal de la vida por la
importancia y trascendencia de su manifestacién”.

COBO OLVERA, Tomas. El procedimiento para la exigencia de la responsabilidad patrimonial a las Administraciones
Publicas. Barcelona. Cuarta edicidn. Editorial BOSCH. 2007. p. 83.

332 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte Especial. Quinta Edicién. Madrid. Civitas. 2001. p. 1326.
DE AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Segunda
Edicién. Navarra. Thomson-Aranzadi. 2004. p. 223.

33% ESTEVE PARDO, José. “La proteccién de la ignorancia exclusién de responsabilidad por riesgos desconocidos”. En
Revista de Administracién Publica. NGmero 161. Mayo-agosto de 2003. p. 73.

333
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acontecimientos realmente imprevisibles e insdlitos, esto es, extrafios al campo normal de las

previsiones tipicas de cada servicio o actividad”.>*®

El desarrollo normativo del derecho espafiol excluye textualmente la responsabilidad
administrativa en los casos de fuerza mayor en el articulo 106.2 de Constitucion®®, en el articulo

139.1 de la Ley 30 de 1992**” y se mantuvo en la Ley 4 de 1999.

Asi mismo, es necesario resaltar la importante modificacion introducida por la Ley 4 de

1999 donde se pretenden matizar algunos supuestos de fuerza mayor:**®

“Articulo 141. Indemnizacion. 1. S6lo seran indemnizables las lesiones producidas al particular
provenientes de dafios que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley. No
seran indemnizables los dafios que se deriven de hechos o circunstancias que no se hubiesen
podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes
en el momento de produccion de aquéllos, todo ello sin perjuicio de las prestaciones asistenciales o
econdmicas que las leyes puedan establecer para estos casos”.

Este articulo busca aminorar los posibles riesgos que puede desencadenar una equivocada
interpretacién jurisprudencial en los casos de funcionamiento normal de la actividad médica
sanitaria, en los que tedricamente se podria reconocer una indemnizacion porque la

responsabilidad en el Derecho espafiol es objetiva.**

En todo caso, la jurisprudencia parece estar
correctamente encausada al afirmar que: “[...] no basta con que se invoque la insuficiencia de unos
conocimientos cientificos en la materia de que se trate, sino que es necesario que ese estado
insatisfactorio de la ciencia se pruebe, prueba en el caso —y por estricta aplicacion de las reglas de

la carga de la prueba- tendia que hacer la Administracién”.>*

335 GARRIDO MAYOL, Vicente. La responsabilidad patrimonial del Estado. Especial referencia a la responsabilidad del

Estado Legislador. Valencia. Tirant lo blanch. 2004. p. 85.

338 Constitucion Espafiola. Art. 106. 2. “2. Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser
indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos”.

337 wprt. 139. 1. Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas
correspondientes, de toda lesidn que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que la lesidn sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos”.

38 a exposicion de la Ley 4 de 1999 sefiala que: “En el 141 se matizan los supuestos de fuerza mayor que no dan lugar a
responsabilidad y, en beneficio del afectado, se prevé la actualizacién de la cuantia de la indemnizacion”.

339 El caso gue mas polémica ha suscitado fue la Sentencia del 14 de junio de 1991. Desperté una fuerte serie de criticas
y consolidé los argumentos de los detractores del régimen de responsabilidad objetiva; sin embargo, otros autores
sefalan que dicha interpretacion no presente ninguna amenaza, como se presenté previamente.

340 Tribunal Supremo. Sentencia 1999. Ar. 6145.
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Se debe reparar en que el inciso introducido ha sido fuertemente criticado por la doctrina,
por ejemplo José Esteve Pardo destaca su preocupacién en el sentido de que: “Sera una decisién
politica, sin margen de reaccidén o recurso alguno para los afectados salvo la eventual y compleja
revision de constitucionalidad si se quisiera advertir una vulneracion del principio de igualdad en el

caso de que las leyes dispensaran un tratamiento infundadamente diferenciado a los afectados

por dafios cuyas caracteristicas comunes son las contempladas en el articulo 141.1”.>*

En igual sentido, Jesus Jordano al analizar el numeral 1 del articulo 141 opina que:

“Por todas estas razones, creemos que la nueva regulacién contradice de modo frontal el articulo
106 CE. Su base filoséfica puede ser aceptable en parametros civilistas, pero no en los del Derecho
administrativo nacional. La exclusién uUnica de la fuerza mayor consagra constitucionalmente un
sistema de responsabilidad objetiva y esa decisidn constitucional no puede ser desvirtuada por el
legislador. El legislador, frente a la instauracidn posible —no necesariamente deseable— de un
sistema limitativo pero respetuoso con los fundamentos constitucionalizados, ha operado en esa
direccién por la via indirecta de la identificacion de nuevos supuestos de «fuerza mayor»”.342

CAPITULO II. PRINCIPALES ORIENTACIONES DEL MODELO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
VIGENTE EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL.

Sumario. Capitulo Il. Principales orientaciones del modelo de procedimiento administrativo vigente en el
ordenamiento juridico espafiol. Introduccidn. Parte I. Las perspectivas, los principios y los fines
orientadores del procedimiento administrativo espafiol. Introduccidon. 1. La perspectiva clasica del
procedimiento administrativo, su nueva orientacion y el deber de Buena Administracion en Espaiia.
Introduccién. 1.1. Concepto clasico o formal de procedimiento administrativo. 1.2. Una visién mds amplia
del procedimiento administrativo. 1.3. Las nuevas orientaciones del modelo procedimental Espafiol: El
derecho a la buena administracién. 2. Los principios orientadores del procedimiento en el Derecho
Administrativo espaiiol. Introduccién. 2.1. Exigencia del procedimiento mismo. 2.2. El principio de legalidad.
2.3. El principio de igualdad. 2.4. El principio de objetividad. 2.5. El principio de imparcialidad. 2.6. El
principio de interdiccion de la arbitrariedad. 2.7. Seguridad juridica y confianza legitima. 2.8. Contradiccién.
2.9. In dubio pro actione. 2.10. Economia y eficiencia procedimental. 2.11. Oficialidad. 2.12. Publicidad 3.
Principales fines del procedimiento administrativo contenidos en el ordenamiento juridico espafiol.
Introduccién. 3.1. Garantia del interés publico. 3.2. Garantia de los derechos de los ciudadanos. 3.3.
Sometimiento a la ley, busqueda del acierto de la decisién y garantia de la racionalidad. 3.4. Comprobacién
de datos e intercambio de informacidn. 3.5. Contribuir con la participacién de los ciudadanos. 3.6. Buena
administracion. Parte Il. El procedimiento administrativo actualmente contenido en la legislacion
espafiola. Introduccion. 4. El régimen de procedimiento administrativo vigente en el ordenamiento

%1 ESTEVE PARDO, José. “La proteccién de la ignorancia exclusién de responsabilidad por riesgos desconocidos”. En

Revista de Administracion Publica. NGmero 161. Mayo-agosto de 2003. p. 81.

2 JORDANO FRAGA, Jesus. “La reforma del articulo 141, apartado 1, de la Ley 30/1992, de noviembre 26 o inicio de la
demolicion del sistema de responsabilidad objetiva de las Administraciones publicas”. En Revista espafiola de Derecho
Administrativo. Nimero 149. Mayo-agosto de 1999. p. 336.
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juridico espafiiol. Introducciéon. 4.1. Nociones generales sobre el procedimiento administrativo en Espafia.
4.1.1. Origen y consolidacién del procedimiento administrativo en Espafia. 4.1.2. Las relaciones territoriales.
4.1.3. El procedimiento comun y los procedimientos especiales. 4.2. Las partes en el procedimiento
Administrativo: La Administracion responsable y los derechos de los interesados dentro del procedimiento
administrativo. 4.2.1. La Administracion responsable del procedimiento. 4.2.2. Los derechos de los
interesados. 5. La estructura del procedimiento en la legislacion vigente. Introduccidn. 5.1. La iniciacién.
5.1.1. La iniciacion de oficio. 5.1.1.1. Iniciativa del érgano competente. 5.1.1.2. Orden superior. 5.1.1.3.
Peticidon razonada. 5.1.1.4. Denuncia. 5.1.2. La iniciacidn a instancia de parte. 5.2. Instruccidn. 5.2.1. Los
actos de instruccidn de origen externo. 5.2.1.1. Alegaciones. 5.2.1.2. Tramite de visita y audiencia. 5.2.1.3.
Informacion publica. 5.2.1.4. Pruebas. 5.2.2. Los actos de instruccién de origen interno. 5.2.2.1. Actos de
comunicacién y solicitud de documentos. 5.2.2.2. Peticién de informes. 5.2.2.3. Acumulaciéon de
procedimientos. 5.2.2.4. Pruebas. 5.2.2.5. Medidas provisionales. 5.3. Terminacién. 5.3.1. Resolucién
expresa. 5.3.2. Decisidon del interesado. 5.3.2.1. Desistimiento. 5.3.2.2. Renuncia. 5.3.3. Terminacién por
decisién convencional. 5.3.4. La imposibilidad material de continuar. 5.3.5. El silencio administrativo. 5.3.6.
La terminacién por inactividad o caducidad.

INTRODUCCION.

El segundo capitulo de la Tesis de grado, denominada “Principales orientaciones del
modelo de procedimiento administrativo vigente en el ordenamiento juridico espanol”, se
concentra en tema del procedimiento administrativo en Espafia, concretamente en una serie de
temas esenciales para entender los fundamentos sobre los cuales se esta desarrollando la teoria
del procedimiento administrativo en el ordenamiento juridico, las nuevas tendencias doctrinales

que lo orientan y su régimen normativo en la actualidad.

Para entender, los actuales cauces del procedimiento administrativo se debe ser

consciente que el marco o la época donde se realizan estas innovaciones se ha denominado

7343

“Sociedad del conocimiento o de la informacidon””". Basados en esta realidad los administrativistas

alemanes, Winfried Klunth y Jana Nuckelt, sostienen que:

343 | concepto de <<sociedad de la informacion>> surge en los afios setenta como categoria basica desde una
perspectiva politica, econdmica y cientifica para explicar los cambios que se estan produciendo en la sociedad industrial.
En el caso espafiol, el término se ha expandido con rapidez en el campo del Derecho, pero también en muy diversos
ambitos como la politica, la sociologia, etcétera. Se trata, sin embargo, de un término que, aunque se ha consolidado de
manera definitiva en el lenguaje cientifico, resultan discutibles los limites respecto a su contenido, pues se aplica a
diferentes conceptos y sirve para la fijacion de multiples criterios de diferenciacién, lo que hace dificil su
determinacion”.

GARCIA MACHO, Ricardo. “Procedimiento administrativo y sociedad de la informacién y del conocimiento”. En La
transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. pp. 187-188.
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“Nuestras modernas sociedades basadas en la informacién y conocimiento se enfrentan a nuevos
retos y desafios. Las dificultades a las que ha de hacer frente la Administracion derivan de un
conjunto de factores, entre los que podrian citarse el enorme volumen y heterogeneidad de la
informacion disponible; la constancia emergencia de los estandares y criterios para evaluar y
procesar la informacion que se obtiene y la escasez de los recursos presupuestarios".344

Teniendo en cuenta, estas premisas socioldgicas se habla de un nuevo modelo
procedimental porque en esta época tanto Derecho Administrativo en general como el
Procedimiento Administrativo en particular, estan atravesado una etapa de transicién, o mejor de
adaptacion, ante las nuevas necesidades que se plantean en el Estado Social y Democratico de
Derecho. En la actualidad, “[...] nos hallamos ante situaciones en las que no se trata ya de
encontrar un balance o contrapeso al ejercicio desproporcionado del poder publico, sino, mas
bien, la inversa: ante supuestos en los que la Administracion habra de contrarrestar la accién de

los grandes grupos de poder”.>*®

Segun Javier Barnes los cinco factores que han obligado al cambio de la concepcidn del
procedimiento administrativo son: 1. La sociedad de la informacién; 2. la privatizacién vy la
cooperacion; 3. la accion administrativa informal; 4. la cooperacion y las relaciones
interadministrativas en el ambito europeo y 5. La internacionalizaciéon de las relaciones

administrativas.>*

Adicionalmente, la entrada del analisis econdmico del derecho ha aportado unos nuevos
paradigmas a la arena administrativa.®”’ Entre ellos se debe destacar, por ejemplo que: “La
introduccién del principio de eficacia en relacidn a la actividad administrativa (art. 103) supuso un

cambio sustancial en el modo de concebir la actuacion de la Administracion. De la exclusiva

348 KLUTH, Winfried y NUCKELT, Jana. “La legislacidon de procedimiento administrativo y la generacién de conocimiento

en el ambito de la Administracién Publica”. En La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes.
Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 479.

3% SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. p. 25.

346 BARNES, Javier. Innovacion y reforma en el Derecho Administrativo. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2006. pp. 301-332.

¥ En especial se debe destacar el libro del profesor Ricardo Rivero Ortega titulado Derecho Administrativo Econémico el
cual ya ha tenido 5 ediciones.

RIVERO ORTEGA, Ricardo. Derecho Administrativo Econémico. Quinta Edicién. Madrid. Marcial Pons. 2009.
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preocupacion por la legalidad del actuar administrativo se pasé a ponderar también la eficacia del

actuar, es decir, el grado en que se cumplian los objetivos previstos en las normas”.>*

Este reposicionamiento del procedimiento administrativo ha permitido tener una nueva
vision del mismo enfocada hacia la realizacion de los objetivos establecidos para el Estado Social y

Democratico de Derecho.**

En esta nueva perspectiva se ha reconocido un deber de buena
administracién por parte del Estado, que debe estar siempre presente durante el desarrollo de la

actividad administrativa.*®

Estos nuevos paradigmas hacen que sea necesario realizar profundas modificaciones al
modelo procedimental administrativo imperante en Espafia, con el fin de mantenerlo en
condiciones operativas adecuadas, que permitan responder a las nuevas necesidades de la

sociedad.*™

Resulta conveniente recordar que el procedimiento administrativo surgié en Espafia como
resultado natural de las nuevas funciones que se le dieron al Estado liberal de Derecho y de la
necesidad de hacer efectivos los derechos reconocidos a los ciudadanos. Su primera manifestacion

normativa se produjo en 1889 con la Ley denominada “Ley de Bases”, la cual se mantuvo hasta

38 TORNOS MAS, Joaquin. “La simplificacién procedimental en el procedimiento espaiiol”. En Revista de Administracidn

Publica. Numero 151. Enero-abril. 2000. p. 75.

3% Estos dos términos revisten gran importancia para el derecho administrativo espaiiol, ya que de ellos se derivan las
“[...] dos decisiones constitucionales primarias: la cldusula del Estado de Derecho y la democracia”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. p. 51.

330 “De un tiempo a esta parte ha ido calando en la doctrina cientifica la consideraciéon de buena administracién como
una exigencia real y concreta de accidn de los poderes publicos en el espacio publico”.

GARCIA MEXIA, Pablo y RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. “Prélogo”. En El derecho a una buena Administracién publica”.
Coleccién de Estudios. 01. Junta de Castilla y Ledn. Impreso en Espafia. 2008. p. 9.

3314_| 3 reforma no ha de limitarse a actualizar la teoria general del acto y del procedimiento; de la organizacidn; y de las
relaciones ciudadano Administracion, cuya regulacion caracteriza, en mayor o menor medida, a tantas leyes de
procedimiento.

- Ha de contemplar también otros fendmenos y, en definitiva, nuevas teorias generales, en plural, de los vicios del acto o
de la norma reglamentaria; del principio de instruccidn; o de otros tantos elementos, en paralelo a la introduccién de
nuevos procedimientos tipo que sean suficientemente emblematicos de la realidad, en virtud, en ultima instancia, de los
nuevos modos de regulacion y direccion y sus procedimientos mds caracteristicos”.

BARNES, Javier. “El procedimiento administrativo en transformacién”. En La transformacion del procedimiento
administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. pp. 25-26.
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1958 cuando se introdujo una segunda ley sobre procedimiento administrativo y posteriormente,

se fortalecié con la expedicién de la Constitucion de 1978%*%

Actualmente, el procedimiento administrativo se encuentra regulado en la Ley 30 de 1992
o Régimen Juridico de las Administraciones Publicas del Procedimiento Administrativo Comun, con

las modificaciones introducidas en la Ley 4 de 1999.%>

El procedimiento administrativo espafiol esta dejando de lado el modelo clasico
desplazandose hacia otra concepcidon muchos mas acorde con las nuevas realidades sociales. De
este modo, “[e]l procedimiento administrativo se configura, asi, como uno de los instrumentos
juridicos posibilitadores del cumplimiento del deber de buena administracién, como un factor, por
tanto, de potenciacién de las posibilidades de obtencién de decisiones administrativas de calidad

y, en definitiva, como un elemento de legitimacidn de las Administraciones Publicas”.***

En este momento resulta imprescindible presentar la definicion de procedimiento que
orientara las siguientes paginas, para ello se acogera la proporcionada por Eberhard Schmidt-
Assmann quien sostiene que: “Los procedimientos administrativos constituyen procesos y

operaciones ordenados racionalmente cuyo objeto consiste en obtener y procesar la informacion.

332 “Hoy es un hecho claro que la actividad administrativa se desenvuelve mediante procedimientos diversos, hasta el
punto de que la actuacién a través de un procedimiento es un principio fundamental del Derecho administrativo
recogido en la Constitucion: «la ley regulard el procedimiento a través del cual pueden producirse los actos
administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado» (105.3 CE)”.

PARADA, Ramoén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimosexta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons. 2007.
pp. 201-202.

3 Esta legislacion presenta algunas falencias ‘por lo que la doctrina ha planteado la posibilidad de introducir algunas
modificaciones al modelo espafiol vigente.

“La necesidad de la superacion de esta deficiente situacidn y la consecuente <<constitucionalizacion>> del
procedimiento administrativo, debe ser ocasidn propicia en todo caso para la puesta en dia de la regulacién legal del
procedimiento administrativo, en tanto que actuacién administrativa ordenada y racionalizada”.

PAREJO ALFONSO, Luciano. “El procedimiento Administrativo en Espafia: Situacién actual y perspectivas de cambio”. En
La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. p. 432.

5% PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 127.
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La Administracién publica es la responsable de su desarrollo y gestion. Representan un

instrumento para asegurar la sujecién de la accién administrativa a criterios de racionalidad”.>*®

Para entender la visidn del procedimiento administrativo resulta conveniente, ademds de
estudiar sus diferentes enfoques o perspectivas, detenerse en los principios y los fines que lo rigen
con el fin de determinar hacia donde se encamina permitiendo conocer algunos puntos de
referencia que tienen tanto la doctrina como la jurisprudencia para encausar sus tesis y

decisiones.

Asi mismo, resulta imprescindible fijarse en el régimen vigente establecido en la Ley 30 de
1992 y su posterior modificacion en 1999. Concretamente, se comentara sobre algunas nociones
basicas sobre el tema del procedimiento administrativo espafiol; su estructura y los recursos

administrativos.

En este orden de ideas, el capitulo segundo con el fin de abarcar toda la tematica
antedicha se dividira en los siguientes dos partes: I. Las perspectivas, los principios y los fines
orientadores del procedimiento administrativo espafol y Parte II. El procedimiento administrativo

actualmente contenido en la legislacion espaiiola.

A su vez, la primera parte se ocupara de profundizar sobre: 1. La perspectiva cldsica del
procedimiento administrativo, su nueva orientacion y el deber de Buena Administracion en
Espafa; 2. Los principios orientadores del procedimiento en el Derecho Administrativo espafiol. 3.
Principales fines del procedimiento administrativo contenidos en el ordenamiento juridico

espaniol.

Por su parte, la segunda parte abordarda otros tres temas principales sobre el
procedimiento que son: 4. El régimen de procedimiento administrativo vigente en el

ordenamiento juridico espafiol y 5. La estructura del procedimiento en la legislacion vigente.

355 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. “Pluralidad de estructuras y funciones de los procedimientos administrativos en el

derecho alemdn, europeo e internacional”. En La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes.
Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 75.
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PARTE I. LAS PERSPECTIVAS, LOS PRINCIPIOS Y LOS FINES ORIENTADORES DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO ESPANOL.

INTRODUCCION.

El procedimiento administrativo debe responder a las necesidades de la sociedad
particular en la que se pretenda implantar, reconociendo su entorno y guidandose por los

parametros establecidos en la Constitucion, principalmente ser acorde con la forma de Estado y
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sistema de gobierno; es decir, en Espaia debe funcionar en concordancia con modelo autondmico

y siguiendo los lineamientos del Estado Social y Democratico de Derecho.**®

En este sentido, resulta claro que el procedimiento “[...] sintetiza en cada tiempo y lugar
los rasgos mas relevantes del Derecho Publico. Refleja asimismo la distinta posicion relativa que
guardan el legislativo, ejecutivo y judicial y, en consecuencia, la relacion funcional de la
programacion legal y del proceso judicial con el procedimiento. Baste observarlo a propésito de la
funcién «aplicativa» o «innovadora» del procedimiento para comprobar esa inmediata

interaccion”.*’

En el nuevo contexto la Administracion tiene un contenido muy preciso que se sintetiza,
siguiendo a Eberhard Schmitd-Assmann, en “[...] una doble finalidad: la ordenacién, disciplina y
limitacién del poder, al tiempo que la eficacia y efectividad de la accién administrativa”.**® Esto se
debe a que “[..] ella ostenta la condicion de sujeto obligado por el derecho a una buena
administracién, esto es, como potencial garante (e infractor al tiempo) de los derechos de los

» 359

ciudadanos”.>” De esta forma, para cumplir con sus funciones debe ser consciente de los

principios y fines que deben regir tanto su actividad como su inactividad.

Al lado de estas perspectivas del procedimiento administrativo, resulta fundamental hacer
referencia a los principios y fines que encausan la actividad procedimental; haciendo la salvedad
de que no existe un acuerdo total sobre estos temas, en algunos casos tan solo varia su
denominacién y en otros, hay discrepancias mas profundas sobre la materia. Sin embargo,

basandose en la lectura de la normatividad, la doctrina y la jurisprudencia se puede observar que

336 «Los ideales de libertad que caracterizan el Estado de Derecho y la democracia han de proyectarse sobre el Derecho
Administrativo conjuntamente y con similar intensidad: el principio democratico necesita del Derecho para poder actuar
sobre la realidad administrativa. Al tiempo, el Derecho administrativo —hasta hoy basicamente informado por el
principio del Estado de Derecho- necesita del orden democratico para superar su perspectiva meramente reaccional,
hoy ya sélo explicable en clave de evolucién histérica”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. p. 53.

7 BARNES, Javier. Innovacion y reforma en el Derecho Administrativo. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2006. p. 295.

338 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. p. 26.

3% TOMAS MALLEN, Beatriz. E/ derecho fundamental a una buena administracion. Primera Edicidon. Madrid. Instituto
Nacional de Administracién Publica. Coleccion Estudios. 2004. p. 31.
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en conjunto existe un consenso en cuanto a los principales principios y fines que informan el

procedimiento administrativo espafiol en nuestros dias.

En sintesis, este acapite se concentrara en tres temas particulares: 1. Las perspectivas, 2.

Los principios y 3. Los fines del procedimiento administrativo.

1. LA PERPECTIVA DEL CLASICA DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, SU NUEVA ORIENTACION
Y EL DEBER DE BUENA ADMINISTRACION EN ESPANA.

Introduccion.

En nuestros dias se ha reemplazado la nocién clasica del procedimiento administrativo
formal o procedimental, pasando por una definicion donde se le reconocen nuevas funciones mas
alld de la garantia de derechos a los asociados y llegando hasta entender la presencia de la
voluntad de los ciudadanos como elemento estructural de las decisiones administrativas.**® Como
muy sintéticamente lo sefiala Javier Barnes: “La compleja realidad contemporanea ha desbordado

los estrechos causes del procedimiento clasico”. ***

Dentro de la novedosa visién enfocada, en parte, a la observancia del deber de buena
administracién, se busca cumplir con una nueva realidad democratica mucho mas exigente y
participativa que implica, en algunas ocasiones, la opinion de los particulares en la toma de

decisiones por parte de las diversas Administraciones Publicas.>*

380 “Esto ha hecho evolucionar la concepcion del procedimiento administrativo desde su antigua concepciéon como cause
para la informacion administrativa, pasando por el procedimiento como medio para asegurar los derechos
fundamentales, hasta una concepcién que ve al procedimiento y a la participaciéon en el mismo como elementos
juridicos objetivos y estructurales en el contexto de la adopcion de las decisiones por parte del Estado”.
SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. pp. 121-122.

%1 BARNES, Javier. “El procedimiento administrativo en transformacion”. En La transformacion del procedimiento
administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 27.

32«4 experiencia comparada demuestra, por ejemplo, que el esquema procesal en que se basa el procedimiento
tradicional no sirve para solucionar situaciones en las que es necesaria la mediacién, la generacién de consenso y la
aceptacidon entre un amplio segmento de la poblacion del proyecto propuesto (ubicacién de infraestructuras de
transporte y telecomunicaciones; instalacion de industrias, centrales eléctricas o depuradoras; la apertura de un centro
comercial o religioso; etc.). La mediacidén no consiste en una resolucion, constituye una actividad material”.
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El derecho fundamental a una buena administracion®® estd reconocido tanto en la Carta
de Derechos Europea®®* como, implicitamente, en la Constitucion de Espafiola de 1978, de la cual
se puede derivar de algunos de sus principios consagrados. De esta manera, como lo afirma

Beatriz Tomas:

“[...] todos estos principios difusos de actuacion y funcionamiento de la Administracidon quedarian

aglutinados en el mas amplio, como correlato, derecho de los ciudadanos a la buen administracion,

pues a la satisfaccion de este derecho y a todos los demas derechos y libertades debe apuntar la

actuacién administrativa por mandato constitucional. Con cardcter adicional, no cabe duda de que

los elementos que aglutinan de manera mds global las exigencias de la buena administracién son
;. . .. . PRT . » 365

los genéricos principios de seguridad juridica y de legalidad”.

Al presentarse estas variaciones en cuanto a la vision del procedimiento administrativo,
consecuentemente se han introducido algunas modificaciones que han configurado novedades en

lo referente a los principios o lineamientos generales encaminados a cumplir con sus fines.**®

1.1. Concepto clasico o formal de procedimiento administrativo.

7

El procedimiento administrativo®®’ es un resultado natural del desarrollo de las ideas

liberales, trasmitidas al Derecho Administrativo, que intentan poner limitaciones al poder de los

BARNES, Javier. Innovacion y reforma en el Derecho Administrativo. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press).
2006. p. 283.

363 “Hoy es frecuente que las nuevas Constituciones incorporen como nueve derecho fundamental el derecho al buen
gobierno o derecho a la buena Administracidn. Es el caso, por ejemplo, de la fallida por el momento Constitucion
europea. Esta toma de conciencia del buen gobierno o de la buena administracion como derecho humano pone de
relieve que el centro de la accién de gobierno o de la accidon administrativa es la persona y sus derechos y libertades”.
RODRUIGUEZ-ARANA, Jaime. El buen gobierno y la buena Administracion de Instituciones publicas. Coleccidn divulgacién
juridica. Primera edicidn. Editorial Arazadi. Navarra. 2006. p. 11.

384 “E| articulo 41 de la citada carta sefiala que toda persona tiene derecho a que las instituciones y 6rganos de la Unién
traten sus asuntos imparcial, equitativamente y en un plazo razonable, incluyendo especialmente el derecho de toda
persona a ser oida antes de que se tome una medida publica que le afecte desfavorablemente, el derecho al acceso de
los expedientes que le afecten, el derecho a que las decisiones publicas europeas se motiven y el derecho a la
correspondiente indemnizacidn por los dafios causados por las instituciones europeas”.

GARCIA MEXIA, Pablo y RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. “Prélogo”. En El derecho a una buena Administracién publica”.
Colecciodn de Estudios. 01. Junta de Castilla y Ledn. Impreso en Espafia. 2008. pp. 9-10.

385 TOMAS MALLEN, Beatriz. E/ derecho fundamental a una buena administracion. Primera Edicidon. Madrid. Instituto
Nacional de Administracidn Publica. Coleccién Estudios. 2004. p. 103.

3% Tema que, debido a su gran importancia, se profundizara con mayor detenimiento posteriormente.

Para evitar caer en alguna de las impropiedades que normalmente se presentan, siguiendo a David Blanquer,
“[clonviene aclarar que no es lo mismo el procedimiento (sucesién de tramites formales que desembocan en una
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gobernantes sometiéndolos a un régimen estricto de actuacién en la toma de sus decisiones y de
dotar a los particulares de facultades para controlar a la Administracion, en los casos que no
cumplan con los parametros preestablecidos para expresar su voluntad mediante actos

administrativos.

El establecimiento de procedimientos o formas de actuar reviste gran importancia en las
sociedades actuales para que las personas puedan tener certeza del comportamiento que serd
realizado por los demas y con base a esto, tomar las decisiones que mas les convengan o al menos
conocer la manera de iniciar una actuacion para obtener un cierto resultado. “Pero, en el caso de
las Administraciones publicas, en tanto que poderes publicos institucionalizados, el cauce de su
actuacién posee una relevancia fundamental, ya que resulta determinante para la realizacién del

interés general en un Estado social y democrético de Derecho”.*®®

El modelo de procedimiento administrativo clasico o “[...] sistema de regulacidn, direccion
y gobierno ha estado monopolizado por el método tradicional, conocido en la literatura
angloamericana como <<command and control>>, porque el contenido de la norma estatal se
resuelve en dérdenes, mandatos y prohibiciones, y la Administracién es la encargada de su

aplicacién por medio de técnicas coercitivas”.**

El sistema procedimental tradicional, que gravita sobre los principios de produccién
normativa®®, jerarquia®’ y coercividad®’?, se ha implementado y fortalecido en la gran mayoria de

ordenamientos juridicos mundiales.?”

resolucion) que el expediente (conjunto de documentos que reflejan los tramites despachados durante la sustanciacion
del procedimiento)”.

BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo lll. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
381.

%88 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 358.

369 BARNES, Javier. “El procedimiento administrativo en transformacién”. En La transformacion del procedimiento
administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 35.

370 «| sistema de Derecho Administrativo tradicional ha crecido al amparo de un método de regulacion caracteristico,
cuyas notas principales, por lo que se refiere a la producciéon normativa, podrian sintetizarse asi: a) el Estado ostenta el
monopolio de la creacién del Derecho; b) las leyes poseen caracter vinculante; c) el contenido de éstas se resuelve en
prohibiciones y mandatos; y d) la ley pretende contemplarlo todo en su propdsito de sujetar a la Administracion
mediante programaciones condicionales”.

BARNES, Javier. “La colaboracién interadministrativa a través del procedimiento administrativo nacional”. En La
transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. pp. 235-236.
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Partiendo de este modelo, la doctrina administrativista ha entendido que las formas o
formalidades que deben cumplir los diversos organos ejecutivos del Estado deben estar
claramente establecidas en un procedimiento administrativo, entendiendo por este: La “...forma
de elaboracion de las decisiones administrativas o, si se prefiere, de ejercicio de la actividad
administrativa formalizada”.*”* Es sintesis, se puede afirmar que el punto central desde el que
parten las Administraciones Publicas para el cumplimiento de sus funciones es el procedimiento

administrativo.®”®

No obstante, se debe resaltar que, simultdneamente el procedimiento administrativo se
puede concebir como “[...] una traba (que retrasa la adopcion de decisiones, dificulta o impide la
eficacia administrativa, y coloca al ciudadano en una posicion débil pues en el curso del

» 376

procedimiento la Administracidén no es neutral toda vez que actlia como juez y parte)”.””” De ahi se

deriva la necesidad de que la Administracidon en la produccion de actos administrativos, que son el

371 4| 3 estructura administrativa que sirve al legislador y al ejecutivo en este esquema es jerarquica, cerrada y piramidal.
La Administracién actia mediante decisiones unilaterales e imperativas, en aplicacion de normas emanadas desde un
centro superior”.

BARNES, Javier. “La colaboracién interadministrativa a través del procedimiento administrativo nacional”. En La
transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. p. 236.

372 ug) procedimiento administrativo en este contexto se construye sobre el esquema del proceso judicial, y constituye
un mecanismo instrumental o adjetivo en beneficio de una mejor aplicacidon de la legalidad material. Este modelo se
identifica en parte con lo que en nuestro sistema se conoce como <<actividad administrativa de policia>>, aunque
excede de esta forma de Administracion y de la etapa del Estado liberal en la que fue alumbrado”.

BARNES, Javier. “La colaboracién interadministrativa a través del procedimiento administrativo nacional”. En La
transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. p. 236.

373 aperg por encima de las circunstancias histéricas de su formacion, la razén de este fenédmeno ha de hallarse
igualmente en el objeto mismo del procedimiento tradicional: se trata, de modo andlogo a lo que persigue el proceso
judicial, de resolver cuestiones concernientes a los derechos e intereses de los ciudadanos, de conformidad con lo
establecido en las leyes. El procedimiento, en efecto, nace con una doble funcién de garantia: de acierto en la aplicacion
de la ley, en la deduccion racional de lo que ésta haya previsto para el caso contemplado, de un lado; y de tutela
del ciudadano, mediante un sistema que asegure la legalidad subjetiva, de otro”.

BARNES, Javier. Innovacion y reforma en el Derecho Administrativo. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press).
2006. p. 277.

7% SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicion. Madrid. Tecnos. 2007. p. 473.

375 procedimiento asi entendido constituye una exigencia de funcionamiento para cualquier organizacion compleja al
objeto de facilitar el control interno de las actuaciones por los 6rganos superiores, y la necesaria fundamentacion y
objetividad de su actividad, que es mayormente exigible al tratarse de una vinculada a la satisfaccion de intereses
publicos.”.

COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo I. Decimoséptima Edicion. Navarra. Aranzadi. 2006.
p. 383.

376 BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
380.
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reflejo de su voluntad, siga los lineamientos procedimentales definidos previamente y que estos

sean respaldados por la obligatoriedad vinculante del ordenamiento juridico.”’

Para finalizar se debe recordar la afinada apreciacion del administrativista espafiol Javier
Barnés quien observa que: “El procedimiento se ha montado sobre el modelo procesal;
timidamente, se ha abierto paso el modelo normativo para aquellos procedimientos que tienen
por objeto la elaboracion de reglamentos, planes, etc., aunque de ordinario no le ha restado
protagonismo al primero. A ambos modelos parece sucederle, con pretensiones integradoras, el
«modelo comunicativo», el procedimiento como espacio de intercambio de informacion”.*”® Este

nuevo enfoque, muy fuertemente influenciado por el concepto de buena administracién, sera

presentado a continuacién.

1.2. Una vision mas amplia del procedimiento administrativo.

Como se precisd anteriormente, el procedimiento administrativo desde el punto de vista
tradicional “[h]a sido concebido como un proceso de toma de decisiones; el procedimiento clasico
es, en esencia, un procedimiento de caracter decisorio: dictado de actos administrativos;
aprobacién de normas reglamentarias; adjudicacion y celebraciéon de contratos”.’’”® Esta
concepcidn, como lo advierte Juli Ponce ha generado una visién estatica, que en la practica

conlleva a que:

“[...] los vicios del procedimiento y de la motivacidn son considerados como vicios formales de la
decisién administrativa definitiva, con escasa trascendencia en general, dado que la forma es un
mero instrumento del fondo y que, en Ultima instancia, el proceso judicial puede corregir la
indefensidn que se haya generado en sede administrativa. Se minusvalora en este planteamiento el

37 “Dada esta perspectiva, en la que la relacion procedimental se traba entre los titulares de elementos
<<contrapuestos>> -interés general y particular- y que permite incluso la caracterizaciéon de la posicion de la
Administracién en ella como la de <<juez y parte>>, la preocupacidén fundamental es, pues, la validez de los actos de
tramite y las resoluciones finales. Quedan asegurados asi desde luego los requerimientos del Estado de Derecho (arts.
1.1.y 9.3 CE)".

PAREJO ALFONSO, Luciano. “El procedimiento Administrativo en Espafia: Situacion actual y perspectivas de cambio”. En
La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. p. 441.

78 BARNES, Javier. Innovacion y reforma en el Derecho Administrativo. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2006. p. 271.

379 BARNES, Javier. Innovacion y reforma en el Derecho Administrativo. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2006. p. 268.
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hecho de que el procedimiento y la motivacién no sdélo son utiles a los efectos defensivos de los

. . .z . . . 380
interesados, sino también como garantia de un acertado uso de las potestades administrativas”.

Con el trascurrir del tiempo se han presentado algunos hechos sociales que han logrado
que los ciudadanos posean un papel primordial en el desempeiio de las decisiones administrativas;
de manera que los particulares, han dejado de ser simples convidados de piedra en la actuacién

administrativa y se han convertido en parte fundamental de la actividad del Estado.*®"

De esta manera, “[...] aunque dichas tendencias desformalizadoras contintian gozando de
un importante prestigio, los problemas surgidos en la evolucion de los Estados democraticos han

determinado una importante revalorizacion del procedimiento administrativo, en el que se ve, con

acierto una eficaz técnica de correccién de problemas o de satisfaccion de necesidades”.**?

Siguiendo al tratadista Javier Barnes, en la actualidad administrativa espafiola mucho mas
participativa, resulta claro que el antiguo modelo formalista ha demostrado sus deficiencias y es

necesario introducir una serie de variaciones o precisiones a dicho esquema:

“Sin embargo, las insuficiencias y déficits de los métodos tradicionales de gobierno, asentados
sobre el viejo esquema legal de la prohibicién y el mandato y en las herramientas coercitivas, han
dado paso a otros modelos, mecanismos e instrumentos complementarios, convertidos ya en
signos de nuestro tiempo en tantos ambitos: la cooperacién entre la Administraciéon vy el
ciudadano, como socios que se necesitan en la busqueda del bien comun; los fenédmenos de
autorregulacién y privatizacién; la coordinacién y cooperaciéon en todas las Administraciones
implicadas, en el plano interno y exterior, sea éste el espacio europeo o la arena internacional; la
informacién como instrumento regulador; la participacién de una opinién publica bien informada;
la simplificacion de las cargas administrativas; principios y practicas para producir una mejor
regulacién en un entorno de intrinseca complejidad e incertidumbre; leyes con programacion
finalista; disefio de procedimientos administrativos como foro donde hallar la solucién mas
idénea; decisiones pensadas desde su misma gestacion para ser eficaces en su aplicacion; la

3% pONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases

constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 32.

38l wge impone como principio general de la actuacidn administrativa el servicio al ciudadano. La organizacién y
funcionamiento de la Administracidn debe tener como guia el prestar a los ciudadanos unos servicios eficientes. Por ello,
deben adoptarse las medidas necesarias para corregir las disfunciones en el actuar de la Administracién. De la
Administracién legitimada por el cumplimiento de la norma, se pasa a la Administracién legitimada por una actuacién
que maximice la satisfaccién de los ciudadanos a los que sirve”.

TORNOS MAS, Joaquin. “La simplificacion procedimental en el procedimiento espafiol”. En Revista de Administracion
Publica. Namero 151. Enero-abril. 2000. p. 39.

382 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 27.
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instruccion privada del procedimiento —la transferencia de la carga de obtener la informacion

. . . . . . . 383
necesaria al sujeto privado; instrumentos de Derecho indicativo o Derecho blando-; etc.”.

Estas nuevas relaciones entre gobernantes y gobernados desarrolladas en la en el marco
de la denominada “sociedad del conocimiento o de la informacién”, han desbordado el concepto
tradicional de procedimiento administrativo®’, originado una nueva concepcidn que intenta seguir

los lineamientos generales del Estado Social y Democratico de Derecho.®®

En consecuencia, en Espafia, la doctrina ha venido a cuestionar el enfoque tradicional o
defensivo realizando una serie de observaciones criticas que se sustentan, a grandes rasgos, en
que se ha impuesto una incorrecta visidon o un acercamiento demasiado restrictivo a la definicién
del procedimiento administrativo al considerarlo como una simple sucesiéon de actos
administrativos de tramite, es decir entendiéndolo como un elemento formal de la decisidon o un

simple presupuesto procesal.*®®

Una acertada sistematizacion de las razones que llevan a reformar el procedimiento
administrativo espafiol y los nuevos desafios a que se enfrenta han sido expuestos por Javier

Barnes de la siguiente manera: “En suma: en un primer nivel, insuficiencia y escasa

383 BARNES, Javier. “La colaboracién interadministrativa a través del procedimiento administrativo nacional”. En La

transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. pp. 236-237.

388 wep efecto, al estructura del procedimiento administrativo tradicional es insuficiente para las necesidades que el
intercambio de informacién entre ciudadano y administracion exigen en la sociedad de la informacién. Aquel entonces
necesita reorientacion adaptada a los retos de la participacion del ciudadano en determinados campos de referencia”.
GARCIA MACHO, Ricardo. “Procedimiento administrativo y sociedad de la informacién y del conocimiento”. En La
transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. p. 187.

385 “Surgen asi, en paralelo a los métodos tradicionales (que se caracterizan por normas emanadas desde arriba,
requisitos de obligado cumplimiento, etc.), nuevas formas de gobernanza basadas en procesos descentralizados y
participativos, de abajo hacia arriba, y debate y discusidn permanentes; programas y planes en constante revision, redes
horizontales; comparticion de informacion, de experiencias, y de cédigos de buenas practicas; recomendaciones y guias
no vinculantes, etc.”.

BARNES, Javier. “El procedimiento administrativo en transformacién”. En La transformacién del procedimiento
administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 40.

386 «yn concepto amplio de procedimiento administrativo, la multifuncionalidad de los objetivos y fines a los que sirve, y
la relevancia y centralidad de esta institucion en el seno de los filones de pensamiento que subyacen al moderno
Derecho Administrativo constituyen tres pilares basicos. Asi lo sostienen la mayoria de los autores que en Alemania y
Espafia vienen ocupandose del Derecho Administrativo desde una perspectiva renovada, para quienes estas cuestiones
constituyen la base de su investigacion juridica”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. “Pluralidad de estructuras y funciones de los procedimientos administrativos en el
derecho alemdn, europeo e internacional”. En La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes.
Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 79.
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representatividad de la actividad administrativa considerada en la legislacion (i); en segundo
plano, obsolescencia e ineficacia del instrumento <<procesal>> para mdultiples situaciones vy

supuestos (ii); por ultimo, desconocimiento de los nuevos modelos de regulacion e inadaptacion

de los procedimientos a esos esquemas (jii)”.**’

1.3. Las nuevas orientaciones del modelo procedimental Espaiiol: El derecho a la buena

administracion.

En Espana se esta introduciendo, poco a poco, un método alternativo al cldsico
consecuencia de las nuevas necesidades producidas en el marco de las relaciones administracion-
administrado, en la sociedad de la informacién. Sintéticamente, este nuevo esquema, como lo

destaca Javier Banes, ha sido consecuencia de:

“La mas profunda trasformacion del Estado y de la Administracién radica, en efecto, en la emergencia de una
diversidad de métodos, formas e instrumentos de regulacion, direccion y gobierno, que no son sino el
precipitado de toda una suerte de movimientos de reforma, tendencias y revoluciones, tales como la
globalizacion de la economia y de la sociedad (la interdependencia econdmica, social, ambiental o
informativa, entre otras); la pluralidad de centros y niveles de produccidon supra e interestatales; las
insuficiencias e ineficacias de los métodos tradicionales; la desregulacidn y la privatizaciéon; etc. Ello ha dado
lugar a la aparicién de nuevos actores publicos y privados, y a una continua experimentacion de formas,
modelos y estrategias regulatorias, en donde la clave reside antes en una acertada seleccién de mecanismos e

. .2 . 388
instrumentos, que en una eleccion alternativa”.

Una fuerte influencia de la concepcién alternativa del procedimiento ha provenido del

389

derecho anglosajon, directamente de la introduccion de los conceptos de mala™” y de buena

administracion®*°. Como lo explica Marco Gdmez Puente haciendo referencia al caso espafiol:

%87 BARNES, Javier. “El procedimiento administrativo en transformacion”. En La transformacion del procedimiento

administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 21.

388 BARNES, Javier. “El procedimiento administrativo en transformacion”. En La transformacion del procedimiento
administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 41.

38 “pues bien, en el uso ordinario del lenguaje mala Administracion es la que no gestiona los intereses encomendados
con la diligencia y eficacia exigibles en términos de una razonabilidad media o segin la medida normal resultante de la
experiencia. Es mala, o al menos no es 6ptima, la Administracidn que no obtiene el maximo rendimiento de los recursos
disponibles para la obtencidn de unos objetivos o satisfaccidn de unos intereses. Esta solucién, de planteamientos
netamente econdmicos o técnico-administrativos, mas propios de la Ciencia de la Administracion que del Derecho
Administrativo, aunque simple y poco significativa desde el punto de vista juridico, puede perfectamente servir de punto
de partida para acercarnos a la dimensidn juridico-administrativa del concepto que analizamos”.

GOMEZ PUENTE, Marco. La inactividad de la Administracién. Primera Edicién. Navarra. Aranzadi Editorial. 1997. p. 48.
390 “Principio que se traduce en un modo de ejercer las potestades, en una obligacion de medios, que supone que la
actividad formalizada de la Administracion debe ejercerse de forma racional, objetiva, eficaz, eficiente, econdmica y
coordinada, de manera tal que se asegure una decision final acertada”.
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“Retornando a nuestro pais, resultaria posible, trazando un paralelismo con la realidad juridica
inglesa, distinguir de entre todas aquellas conductas administrativas contrarias a las normas por las
que rige la Administracion su actuacidon (mala administracion en sentido amplio), un conjunto de
situaciones que, por la inadecuacion del sistema reaccional y la indefensidén que se deduce de esta
circunstancia, resultan especialmente perniciosas y ponen en juego principios tan esenciales al
Estado social de Derecho como la igualdad o la seguridad juridica y la propia realizacién de los
objetivos materiales a que aspira (mala administracidn en su sentido originario)”.391

Basados en esto, los administrativistas espafioles han perfilado una nueva concepcién del
procedimiento mucho mas amplia y dinamica, basada en el deber de buena administracion,

2 que encarnaria mas adecuadamente sus lineamientos>>,

implicito en la Constitucién de 1978
segun la cual: “El procedimiento administrativo puede y debe ser una institucion juridica que,
ademas de constituir una defensa para los interesados, ayude a que la Administracién administre
bien y, en consecuencia, a que aumenten las posibilidades de obtencion de decisiones acertadas

en su servicio a los intereses generales”.394

El deber de buena administracion estd concretamente reconocido en el articulo 41 de la

Carta de Derechos fundamentales de la Unidn Europea o Carta de Niza. Segun Beatriz Tomas:

PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracién y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. pp. 23-24.

31 GOMEZ PUENTE, Marco. La inactividad de la Administracion. Primera Edicién. Navarra. Aranzadi Editorial. 1997. p. 51.
392 « 3 Constitucién espafiola de 1978 recoge un deber juridico de buena administracion de forma implicita, de igual
modo que lo hace, por ejemplo, en el caso del deber de fidelidad de los funcionarios a la Constitucién,

supuesto estudiado por EMBID IRUJO. Este deber implicito se induce de la interpretacion sistematica de diversos
preceptos, los cuales contienen una serie de previsiones referidas al modo de desarrollo de la actividad administrativa”.
PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracién y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 155.

393 Javier Barnes destaca las consecuencias negativas de la inadaptacion del procedimiento administrativo a las nuevas
exigencias del contexto espafiol, agrupandolas de la siguiente forma:

“- Inseguridad e incertidumbre juridica, en la medida en que tantas y tan relevantes acciones de la Administracion
carezcan de referentes normativos claros, o de una adecuada comprension;

- Ineficiencias e ineficacias, fruto de la utilizacién de modelos, técnicas e instrumentos inadecuados;

- Y relajacion de los principios del Estado de Derecho y democratico como consecuencia de un poco meditada
adaptacion de sus exigencias y requerimientos a las diversas clases de procedimiento y mecanismos regulatorios”.
BARNES, Javier. “El procedimiento administrativo en transformacién”. En La transformacion del procedimiento
administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 22.

%% PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 35.
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“En realidad, el derecho a una buena administracion abarca otros subderechos o garantias frente a
la Administracion, afirmacion que ciertamente no persigue en absoluto reconducir dicho derecho a
un terreno eminentemente liberal como clasico derecho frente al poder, sino enfocarlo como un
derecho que se ejerce frente y ante la Administracion en el marco del contemporaneo Estado social
y democratico de Derecho, es decir, tanto frente a la Administracién de modo directo como,

. . .. .2 ae . .2 ey 395
indirectamente, ante ella con apoyo en la nocidn de accidn positiva u obligacidn positiva”.

Es oportuno precisar que el derecho de buena administracion se esta extendiendo
rapidamente en el ordenamiento juridico espafiol, tanto a nivel de central como de las
comunidades autondmicas.**® Sin embargo, como lo destacan Jaime Rodriguez-Arana y Pablo
Garcia: “En Espafia, todavia el derecho a la buena administracion no es un derecho fundamental
de la persona, si un derecho general ciudadano al cumplimiento de ciertos parametros

constitucionales que han de caracterizar la Administracién”.>’

Esta nueva aproximacion permitiria considerar el procedimiento administrativo como una
actuacién realmente importante que va mas alld de la satisfaccién de las garantias de los

ciudadanos o como lo precisa Juli Ponce Solé:

“[...] un instrumento fundamental para el logro de decisiones administrativas de calidad, un
ambito de composicién de intereses privados y publicos en la busqueda de los cambiantes y
esquivos intereses generales, un factor de potenciacién del principio democrdtico y del principio
de transparencia de la actividad administrativa, un elemento importante en la protecciény
efectividad de los derechos fundamentales, una institucién de compensacion de la flexibilidad
creciente en la direccion normativa de la Administracién Publica y de las insuficiencias intrinsecas de
su control judicial y, en definitiva, un factor de legitimacién del actuar administrativo en nuestras

. 398
modernas sociedades”.

Para determinar cudl es una buena administracién se debe estudiar el caso concreto,

siendo necesario ponderar las verdaderas capacidades que tiene el Estado en un lugar y momento

%5 TOMAS MALLEN, Beatriz. E/ derecho fundamental a una buena administracion. Primera Edicion. Madrid. Instituto

Nacional de Administracién Publica. Coleccion Estudios. 2004. p. 30.

3% “por cierto que el derecho de buena administracion ha pasado a ser reconocido, tras la reforma de los estatutos de
autonomia, y a imagen y semejanza del texto de los pioneros de la Ultima reforma, en las normas institucionales basicas
de la mayoria de las comunidades auténomas”.

RIVERO ISERN, Enriqgue y RIVERO ORTEGA, Ricardo. “El derecho al procedimiento administrativo”. En Derechos
Fundamentales y otros estudios. Libro homenaje al prof. Dr. Lorenzo Martin Retortillo. Volumen I. Editorial el Justicia de
Aragon. 2008. p. 561.

7 GARCIA MEXIA, Pablo y RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. “Prélogo”. En El derecho a una buena Administracion publica”.
Coleccioén de Estudios. 01. Junta de Castilla y Ledn. Impreso en Espafia. 2008. p. 10.

%8 PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 38.
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determinado; puesto que, éstas varian en cada situacidn en la que se pretenda determinar el
comportamiento de la Administracion. En otras palabras, tan sélo se podra hablar de una buena
Administracién en relacién con la eficiencia que tenga para cumplir sus objetivos teniendo en
cuenta; por una parte, la forma en que disponga sus recursos y por otra, la garantia de los
derechos de los particulares.

*** a la Buena

En cuanto al contenido concreto que posee el Derecho fundamenta
Administracién, concebido como subderechos constitucionales, seguin la tesis de Beatriz Tomas
esta compuesto por los derechos de: 1. Audiencia y de participacion en la elaboracién de las
disposiciones y actos administrativos; 2. Derecho de acceso a archivos y registros administrativos;
3. Otras manifestaciones constitucionales (3.1. El derecho a una actuacion administrativa
imparcial, equitativa y llevada a cabo en un plazo razonable; 3.2. El derecho a una resolucién
administrativa motivada; 3.3. Derecho de reparacién ante casos de mala administracion; 3.4. El
Derecho al pluralismo linglistico ante la Administracion y 3.5. El Derecho de acceso a

documentos).*®

El nuevo enfoque del procedimiento administrativo debe hacer énfasis en el rechazo a la
homologacion que en ocasiones se intenta realizar con relacion al proceso judicial; puesto que,
aunque, se rige por algunos principios rectores comunes hay que ser muy selectivo a la hora de
traspasarlos para ver si realmente corresponden a las caracteristicas del procedimiento
administrativo y sobre todo teniendo en cuenta, que la Administracion tiene que tomar decisiones

que no pueden ser tan reposadas como las judiciales.*™

399 “por eso es un derecho fundamental de la persona, porque la persona en cuanto tal requiere que lo publico, que el
espacio de lo general, esté atendido de forma y manera que le permita realizarse, en su dimensién de libertad solidaria,
como persona humana desde diferentes dimensiones”.

RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. “El derecho fundamental al buen gobierno y a la buena administracidon de instituciones
publicas”. En El derecho a una buena Administracion publica”. Coleccién de Estudios. 01. Junta de Castilla y Ledn.
Impreso en Espaiia. 2008. pp. 13-14.

9 yer TOMAS MALLEN, Beatriz. E/ derecho fundamental a una buena administracion. Primera Ediciéon. Madrid. Instituto
Nacional de Administracién Publica. Coleccion Estudios. 2004. pp. 110-147.

1 “la doctrina ha insistido, por lo demas, en subrayar las analogias y diferencias entre el proceso judicial y el
procedimiento administrativo. Uno y otro partirian de un tronco comun garantizador, pero, al tiempo, existirian también
diferencias que no deben ser olvidadas: el proceso tiene como fin esencial la averiguacidn de la verdad o la satisfaccion
de las pretensiones ejercitadas por las partes, en tanto que el procedimiento administrativo, por encima de su funcidén
de garantia de los derechos de los administrados, tiene como fin primordial la satisfaccion del interés general; en el
procedimiento administrativo el érgano que instruye y resuelve pertenece a la Administracion, que actia no como un
arbitro imparcial (por grande que sea el desiderdtum constitucional de la objetividad de la Administracidn), sino como
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Para finalizar resulta imprescindible sefialar que la profunda relacién entre deber de buena
administracién y procedimiento administrativo, que se pretende en estos nuevas aproximaciones,
es tan estrecha que, en opinién de algunos tratadistas: “[e]l punto de Arquimedes de esta nueva
interpretacion del procedimiento administrativo serd el derecho a la buena administracién, ya

considerado por parte de la doctrina constitucional como derecho fundamental”.**

2. LOS PRINCIPIOS ORIENTADORES DEL PROCEDIMIENTO EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
ESPANOL.

Introduccion.

Los Principios Generales del Procedimiento Administrativo’®, que son de muy frecuente
aplicacion en la via gubernativa y en las decisiones juridicas de lo contencioso-administrativo, se

pueden definir como “[...] las ideas directrices de un ordenamiento juridico, las que inspiran,

juez y parte; |a satisfaccion del interés general exige celeridad y eficacia, en tanto que la satisfaccién de las pretensiones
de las partes en el proceso exige una absoluta seguridad juridica. De ahi que la preclusion (imposibilidad de abrir un
tramite sin la conclusidn del precedente), fundamental en los procesos judiciales, no sea la regla, por el contrario, en el
procedimiento administrativo, y que la solemnidad de los actos de tramite en éste sea inferior a la de los actos del
procedimiento procesal. La garantia del procedimiento administrativo se extiende, mas alla de las cuestiones de mera
legalidad, a las de oportunidad”.

GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones
Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 304.

92 RIVERO ISERN, Enrique y RIVERO ORTEGA, Ricardo. “El derecho al procedimiento administrativo”. En Derechos
Fundamentales y otros estudios. Libro homenaje al prof. Dr. Lorenzo Martin Retortillo. Volumen I. Editorial el Justicia de
Aragon. 2008. p. 561

403w planteamiento que aqui hacemos parte de la base de que los principios del procedimiento no son mas que
Principios Generales del Derecho en su proyeccién procedimental, afirmacion que importa dejar sentada para excluir del
concepto de «principio procedimental» todo aquello que no debe reputarse como un «principio»; asi, las simples
opciones o soluciones técnicas adoptadas por el legislador y plasmadas en las leyes, acaso reiteradamente a través del
tiempo, pero insuficientes de suyo, aunque sean inveteradas, para gozar de la consideraciéon de «principios»; o las reglas
juridicas; o los meros aforismos, apotegmas o bocardos; o, en fin, otros «pseudoprincipios» que, sin embargo, la
doctrina y la jurisprudencia pueden llegar a alinear indebidamente junto a los principios proprio sensu”.

LOPEZ MENUDO, Francisco. “Los principios generales del procedimiento administrativo”. En El procedimiento
administrativo en el derecho comparado. Coordinador Javier Barnes. Primera edicion. Madrid. Editorial Civitas S.A. 1993.
pp. 96-97.
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orientan, relacionan y estructuran sus distintos elementos”***

y se deben entender como garantias
minimas orientadas hacia la proteccién de los derechos los ciudadanos, tendientes a contribuir en

la consecucion de una buena administracion.*®®

Al referirse al tema el profesor Garcia de Enterria sostiene que: “Son estos principios,
rectamente entendidos, el Unico medio de asegurar ese minimo de unidad que se viene
resistiendo desde hace un siglo a los preceptos con que, de un modo u otro, ha pretendido el

legislador reducir la tendencia a la dispersién y al particularismo”.*®

Como lo sefiala Eberhard Schmidt-Assmann “[h]istéricamente, estos criterios derivan de
un caudal de experiencias y de un acervo de valores en torno a reflexiones generales sobre la
equidad vy la realizabilidad, con la caracteristica de que estos principios frecuentemente se

expresan y fundamentan con mas claridad en otros ordenamientos juridicos”.*®’

Debido a su cardinal importancia dentro del procedimiento administrativo se han ido
introduciendo en el ordenamiento juridico, gracias a la labor tanto de la doctrina®® como de la

jurisprudencia’®, algunas premisas basicas orientadoras de las actuaciones administrativas y de

404 REBOLLO PUIG, Manuel. “Los principios generales del derecho. Atrevimiento atribulado sobre su concepto, funciones

e induccidon”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 1525.

405 Siguiendo a Ricardo Rivero Ortega es preciso distinguir entre principios y valores, puesto que: “Principios y valores
suelen utilizarse en ocasiones como sinénimos, pero parece que existe una relacion vicarial de los primeros para con los
segundos. Los principios protegen los valores articulandolos juridicamente, especialmente mediante su positivizacion en
el texto de la Constitucién”.

RIVERO ORTEGA, Ricardo. El Estado vigilante. Consideraciones juridicas sobre la funcion inspectora de la Administracion.
Madrid. Editorial Tecnos. 2000. p. 91.

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramoén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. pp. 474-475.

97 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. p. 347.

48 upor o que atafie a la doctrina cientifica, es suficiente una comparaciéon somera de los Tratados y Manuales al uso, e
incluso de obras mas especializadas en materia procedimental, para comprobar las discordancias existentes entre las
distintas «tablas» de principios del procedimiento confeccionadas por los autores respectivos, hecho éste que, aunque
no admita una explicacidon univoca por obedecer a muy diversas causas —asi, entre otras, la incertidumbre que pueden
ocasionar los estados de mutacién o «metamorfosis» que atraviesan algunos principios— tiene mucho que ver, desde
luego, con las particulares

concepciones, ideoldgicas si se quiere, que cada autor predica de las relaciones entre el poder publico y los ciudadanos”.
LOPEZ MENUDO, Francisco. “Los principios generales del procedimiento administrativo”. En El procedimiento
administrativo en el derecho comparado. Coordinador Javier Barnes. Primera edicion. Madrid. Editorial Civitas S.A. 1993.
pp. 92-93.

499 “pero junto a esa positiva impresidon que produce el simple repaso de la jurisprudencia habida en los ultimos afios
respecto a esa faceta sustancial de la cuestion, también hay que destacar la percepcion de un cierto desorden en lo
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las sentencias judiciales. Dichos parametros son los principios del procedimiento administrativo,

entendidos como principios generales del derecho en su proyeccién procedimental.**°

La seleccidn de los principios que se presentardn en este escrito es bastante complicada
por varias razones: Son tantos que no es posible hacer referencia profunda a todos ellos*'?, no
existe un acuerdo total sobre cuéles deben reconocerse como tales*?, cada autor acoge unos

dejando de lado los demés*®® y sobre todo, se debe tener en cuenta que los principios no son

conceptual. Ello puede ser imputado, fundamentalmente, a una cierta inflaciéon de principios, muchos de los cuales
quizas no debieran ser tenidos como tales, sino acaso como meros criterios legales mas o menos consolidados o como
simples regulae iuris; y también debido al uso indiscriminado de dichos principios, sin especiales precauciones sobre su
distinto valor juridico resultante de una categorizacion de los mismos, que tampoco aparece claramente formulada en
esa jurisprudencia, aunque creemos que ello es hoy absolutamente obligado y necesario, maxime tras el advenimiento
de la Constitucién, dado que no cabe atribuir a todos los principios idéntico valor”.

LOPEZ MENUDO, Francisco. “Los principios generales del procedimiento administrativo”. En El procedimiento
administrativo en el derecho comparado. Coordinador Javier Barnes. Primera edicion. Madrid. Editorial Civitas S.A. 1993.
pp. 93-94.

40w planteamiento que aqui hacemos parte de la base de que los principios del procedimiento no son mas que
Principios Generales del Derecho en su proyeccidn procedimental, afirmacion que importa dejar sentada para excluir del
concepto de «principio procedimental» todo aquello que no debe reputarse como un «principio»; asi, las simples
opciones o soluciones técnicas adoptadas por el legislador y plasmadas en las leyes, acaso reiteradamente a
través del tiempo, pero insuficientes de suyo, aunque sean inveteradas, para gozar de la consideracion de
«principios»; o las reglas juridicas; o los meros aforismos, apotegmas o bocardos; o, en fin, otros «pseudoprincipios »
que, sin embargo, la doctrina y la jurisprudencia pueden llegar a alinear indebidamente junto a los principios proprio
sensu.”

LOPEZ MENUDO, Francisco. “Los principios generales del procedimiento administrativo”. En El procedimiento
administrativo en el derecho comparado. Coordinador Javier Barnes. Primera edicion. Madrid. Editorial Civitas S.A. 1993.
pp. 96-97.

ML wgg por ello utépico plantearse la posibilidad de analizar todos y cada uno de los principios que se suelen reconocer
como tales, a no ser que nos queddsemos en una apresurada semblanza de los mismos, cosa que nos parece poco Util y
por tano desechable”.

LOPEZ MENUDO, Francisco. “Los principios generales del procedimiento administrativo”. En El procedimiento
administrativo en el derecho comparado. Coordinador Javier Barnes. Primera edicion. Madrid. Editorial Civitas S.A. 1993.
pp. 20.

M2 “Una forma razonable de reconducir esta alarmante tendencia serfa intentar una cierta objetivacidn y concrecion de
lo que sean los principios generales y de su funcionamiento: una tarea llena de dificultades, en la que sélo los
cultivadores de la teoria general del derecho han avanzado algunos pasos, pero sin llegar al fondo de la cuestidn. Estas
dificultades —que naturalmente, tampoco nosotros pretendemos superar- traen causa, ante todo, de la cadtica
disparidad de las reglas o ideas que los distintos autores califican o entienden como pertenecientes a esta categoria;
disparidad que, a su vez, tiene un origen y un efecto mas o menos perverso”.

SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. “Presentacion”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La
ley. Madrid. 2010. p. 46.

413 “Esta disparidad ha llevado a un importante grado de confusidn, porque la referencia que los autores hacen a los
principios esta casi siempre referida a un conjunto de localizado de ellos, con exclusion implicita de todos los demas”.
SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. “Presentacion”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La
ley. Madrid. 2010. p. 48.
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414
I

previos o inmutables; sino que, emanan de la realidad social™" y en consecuencia, pueden variar

15 En todo caso, se debe mencionar el

dependiendo de cada ordenamiento juridico que se estudie.
reciente trabajo dirigido por Juan Santamaria donde se realiza, por un grupo de profesores, un
profundo andlisis de los principales principios del derecho administrativo.**®

Teniendo en cuenta lo anterior, se hara una breve exposicion de algunos principios que
considero directamente relacionados con el tema principal de este escrito que son: Por una lado,
los seis principios denominados por Francisco Lépez Menudo como Principios constitucionales que
tienen una operatividad directa e inmediata sobre el procedimiento*”’, es decir: 2.1. Exigencia del
procedimiento mismo, 2.2. El principio de legalidad, 2.3. El principio de igualdad, 2.4. El principio
de objetividad, 2.5. El principio de imparcialidad y 2.6. El principio de interdiccién de la

arbitrariedad y por el otro, algunos principios adicionales, que pienso particularmente

relacionados con el contenido central de este trabajo como: 2.7. Seguridad juridica y confianza

M4 ) s principios no son previos, inmutables. Emanan del conjunto, de las instituciones; emanan de la realidad social;
emanan de la cultura social y politica que, con frecuencia, hoy estd positivizada en textos constitucionales o en
Declaraciones internacionales”.

MARTIN REBOLLO, Luis. “Sobre los principios generales del derecho: Un reflexion moderadamente critica”. En Los
principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La ley. Madrid. 2010. pp. 1514.

15 “Todo ordenamiento juridico tiene sus propios principios generales. Asi, puede hablarse de principios generales del
Derecho de cada Estado, distinto del Estado vecino. Incluso suponiendo que partan de los mismos valores y fines
esenciales, es posible y frecuente que sus principios generales, que son algo mas y algo distinto a ellos, sean diferentes
porque han fraguado, por una conjuncién de circunstancias histéricas, de forma juridica o técnica diversa”.

REBOLLO PUIG, Manuel. “Los principios generales del derecho. Atrevimiento atribulado sobre su concepto, funciones e
induccidn”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 1527.

18 | a clasificacién propuesta mas recientemente en el derecho espafiol se encuentra plasmada en el libro Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, dirigido por Juan Alfonso Santamaria Pastor en donde se establecen la siguiente
division: 1. Principios Intemporales: 1.1. Legalidad y sometimiento a la Ley y al Derecho; 1.2. El principio de seguridad
juridica; 1.3. Pacta sunt servanda; 1.4. El principio de irretroactividad; 1.5. El principio de intervencion de la
arbitrariedad; 1.6. El principio de proporcionalidad; 1.7. El principio de equidad; 1.8. lura novit curia; 1.9. El principio de
Economia procesal; 1.10. El principio de audiencia y contradiccidn; 1.11. El principio de presuncién de inocencia; 1.12. El
non bis in idem como principio general del Derecho Administrativo; 1.13. Non venire contra factum propio; 1.14. La
propia torpeza no puede ser alegada. 2. Hodie et nunc: 2.1. Funcidn social de los derechos; en especial, el derecho de
propiedad; 2.2. Principio de jerarquia normativa; 2.3. El principio de supletoriedad; 2.4. Interpretacion conforme; 2.5.
Responsabilidad patrimonial de los poderes publicos; 2.6. Jerarquia organizativa; 2.7. Principio de mérito y capacidad;
2.8. El principio favor libertatis; 2.9. Principio pro actione; 2.10. El principio de autonomia local; 2.11. El principio de
lealtad institucional; 2.12. Principio de coordinacién; 2.13. Principio de participacién; 2.14. Principio de celeridad; 2.15.
El principio de conservacion de los actos; 2.16. Presuncién de validez; 2.17. Presuncion de veracidad; 2.18. El principio de
irrevocabilidad de los actos favorables. 3. Propuestas y aspiraciones: 3.1. Buena Administracidn; 3.2. El principio de
proteccion de la confianza; 3.3. El principio de confidencialidad; 3.4. El principio de precaucion; 3.5. Eficiencia; 3.6.
Subsidiariedad; 3.7. Equilibrio econémico y 3.8. Desarrollo sostenible.

SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso y otros. Los principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La ley. Madrid.
2010.

17 LoPEZ MENUDO, Francisco. “Ponencia completa titulada: Los principios generales del procedimiento Administrativo”.
En Revista de Administracion Publica. Numero 129. Septiembre diciembre de 1992. pp. 51-52.

123



legitima, 2.8. Contradiccion, 2.9. In dubio pro actione, 2.10. Economia y eficiencia procedimental,

2.11. Oficialidad y 2.12. Publicidad.**®

2.1. Exigencia del procedimiento mismo.

El literal C**° del articulo 105 de la Constitucién espafiola sefiala que debe existir un
procedimiento para producir los actos administrativos, que debe estar regulado por la ley y el cual

no se puede desconocer por parte de las Administraciones Publicas.

El procedimiento puede ser iniciado a peticion de parte o por oficio®°, pero una vez que
ha comenzado la Administracion se vuelve responsable de su adecuada tramitacidn, de garantizar
los derechos de los particulares y de lograr a solucién coherente con los lineamientos establecidos

en el ordenamiento juridico espafiol.

El incumplimiento u omisién del procedimiento mismo hace que se presente la falta de
procedimiento (manque procedure) que es el vicio maximo y que califica la actuacion de la
Administracién como una via de hecho y que por ende, el interesado puede interponer las

acciones interdictales.**

2.2. El principio de legalidad.

8 En todo caso, se debe aclarar que los principios de Buena Administracién, procedimiento debido y tempestividad (o

celeridad) seran abordados en el Capitulo VIII, debido a su relacién directa con las dilaciones indebidas procedimentales,
por lo cual es conveniente remitirse a esa parte del texto.

419 «Articulo 105. La ley regulara: [...]

c) El procedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la
audiencia del interesado”.

420 «g) procedimiento administrativo, lo mismo que los procesos penales —y a diferencia de los civiles que se inician
Unicamente a instancia o demanda de parte-, se inicia de oficio, o a peticion de parte o denuncia de un particular o de
otra Administracion publica”.

PARADA, Ramén. Derecho Administrativo I. Parte general. Decimo octava edicidn. Editorial Marcial Pons. Madrid. 2010.
p. 214.

L] proscripcién de la manque procedure, vicio maximo que califica el obrar administrativo como <<via de hecho>>y
que permite al interesado el uso de las acciones interdictales”.

LOPEZ MENUDO, Francisco. “Ponencia completa titulada: Los principios generales del procedimiento Administrativo”. En
Revista de Administracion Publica. NGmero 129. Septiembre diciembre de 1992. p. 51.
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Corresponde analizar el principio de legalidad consagrado principalmente en los
numerales 1?2 y 32 del articulo 9 de la norma superior espafiola. Como lo expresa Miguel
Sanchez Mordn: “Esta es la cldusula primordial del Estado de Derecho, la que sanciona, en una
versidn actualizada, el principio de legalidad de la Administracidn que, como puede entenderse, es

la piedra angular de todo el Derecho administrativo desde su origen”.***

Siguiendo con las ideas expuesta por Sdnchez Morén se debe resaltar que el este principio
tiene dos acepciones una material y una formal. “En su acepcién material y mas amplia, el
principio de legalidad administrativa supone la necesidad de no infringir la normas juridicas
aplicables, cualesquiera que sean. En su vertiente formal, se impone a veces que la actuacién de la

Administracién encuentre su cobertura en una norma con rango de ley precisamente”.*”

Finalmente, es pertinente trascribir el pensamiento del profesores Eduardo Garcia de
Enterria y Tomas Ramon Fernandez quienes concluyen que: “[...] no hay en Derecho espafiol
ningun <<espacio franco o libre de ley>> en que la Administracion pueda actuar con un poder
antijuridico y libre. Los actos y las disposiciones de la Administracion, todos, han de <<someterse a

derecho>>, han de ser <<conformes>> a Derecho”.**

2.3. El principio de igualdad.

El principio de igualdad contenido en el articulo 14** de la Constitucién espafiola, se

diferencia de las nociones de justicia y equidad®?®, definiéndose como: “Exigencia de trato igual y

422 «prticulo 9.1. Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento
juridico". [...]".

423 «prticulo 9. [...]

3. La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad
juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos”.

424 SANCHEZ MORON, Miguel. “Legalidad y sometimiento de a la ley y al derecho”. En Los principios juridicos del Derecho
Administrativo. Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 55.

25 SANCHEZ MORON, Miguel. “Legalidad y sometimiento de a la ley y al derecho”. En Los principios juridicos del Derecho
Administrativo. Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 57.

26 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramoén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 447.

27 “prticulo 14. Los espafoles son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacidn alguna por razén de
nacimiento, raza, sexo, religidn, opinidn o cualquier otra condicién o circunstancia personal o social”.
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carente de discriminacion por la ley y los poderes publicos que la aplican, derivada de la igualdad
entre todos los hombres”.*”® Concretamente, hace referencia a dar tratamiento semejante frente

a condiciones idénticas

El principio de igual extiende su aplicacion a las personas interviniente en el
procedimiento, “[...] pero no de toda las partes de la relacidn juridica procedimental (incluida la
Administracidn actuante), sino solo de los sujetos que tengan la condicidn de interesados en el

procedimiento”.**

Este principio se ve reflejado en la méaxima prior tempore in iure**, el cual “[...] en el plano

puramente procedimental obliga a la tramitacién de los procesos segun el orden de incoacidn (art.
» 432 . . . ..

47)”.">° Es decir se resolveran primero aquellos procedimientos que se hayan presentado con

mayor antelacién adelantandolos en un estricto orden.

2.4. El principio de objetividad.

El principio de objetividad ha sido incluido en el numeral 1*** del articulo 103 de la
Constitucion. Siguiendo a Luis Morell Ocafia: “La objetividad es un término juridicamente acufiado
desde la ética. Al incorporarse al Derecho positivo, una actuacién carente de objetividad no queda

en una mera transgresion ética; constituye ademads una conducta antijuridica. En el lenguaje

428 “Como se puede apreciar, la equidad se sitia en torno a los conceptos de igualdad y justicia, pero sin identificase
exactamente con ellos, ya que hace referencia, mas bien, a un animo, actitud o forma de ser y actuar conectado a todo
lo que impida una rigida aplicacion de la ley”.

DE URBANO CASTRILLO, Eduardo. “El principio de equidad”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo.
Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 254.

29 DICCIONARIO JURIDICO ESPASA. Coleccion Espasa Siglo XXI. Nueva Edicién. Editorial Espasa Calpe S.A. Madrid. 2001.
pp. 1162-1163.

30 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 367.
L« principio de igualdad puede desplegar su importancia, bien directamente o a través de manifestaciones mas
particularizadas, tal como la del principio prior tempore in iure [...]”.

LOPEZ MENUDO, Francisco. “Ponencia completa titulada: Los principios generales del procedimiento Administrativo”. En
Revista de Administracion Publica. NGmero 129. Septiembre diciembre de 1992. p. 52.

32 COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo . Decimoséptima edicion. Navarra. Aranzadi.
2006. p. 387.

33 “Articulo 103.

1. La Administracién Publica sirve con objetividad los intereses generales y actla de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

[.]".
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ordinario, la objetividad expresa una postura personal o institucional opuesta a cualquier tipo de

de subjetivismo”.?*

Como lo explica Francisco Lopez Menudo para su cabal interpretacidn este principio debe
ser “[...] interpretado como una directriz que se refiere a la actividad administrativa objetivamente
considerada —lo que la distingue de la imparcialidad- y que obliga a la exacta ponderacién de los
intereses en juego que la Ley ordena proteger en cada caso, tiene clara relacidén con el vicio de

desviacion del poder y en general con los deberes inherentes al principio de legalidad”.**®

2.5. El principio de imparcialidad.

Corresponde estudiar el principio de imparcialidad situado en el numeral 3**® del articulo
103 de la norma de normas espafiola; el cual se refiere, como lo explica Francisco Lépez “[...] al
aspecto subjetivo, o sea, al deber de actuar neutralmente sin favoritismos, tiene una clara
conexién con el deber de abstencion y la técnica de la recusacion; asi como la regla de que la

formulacion de ésta suspende el curso del procedimiento principal”.*”*’

Por su parte, la imparcialidad del procedimiento esta orientada a que la Administracion no
se aproveche de su especial caracteristica de ser juez y parte simultdaneamente para favorecerse y
en los casos en que las controversias sean entre los particulares, debe dilucidarlas sin tener

desviarse de consideraciones puramente objetivas.

La imparcialidad reside en la practica en cabeza de los funcionarios publicos y son ellos
quienes tienen que estar preparados para hacer prevalecer el interés general sobre el de los

particulares y por sobre todo, sobre el del funcionario mismo.

34 MORELL OCARNA, Luis. “La objetividad de la Administracion Publica y otros componentes de la ética de la institucidn”.

En Revista Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 111. Julio-septiembre. 2001. p. 358.

35 L oPEZ MENUDO, Francisco. “Ponencia completa titulada: Los principios generales del procedimiento Administrativo”.
En Revista de Administracion Publica. Numero 129. Septiembre diciembre de 1992. p. 52.

436 «Articulo 103. [...]

3. La ley regulara el estatuto de los funcionarios publicos, el acceso a la funcién publica de acuerdo con los principios de
mérito y capacidad, las peculiaridades del ejercicio de su derecho a sindicacidn, el sistema de incompatibilidades vy las
garantias para la imparcialidad en el ejercicio de sus funciones”.

37 LoPEZ MENUDO, Francisco. “Ponencia completa titulada: Los principios generales del procedimiento Administrativo”.
En Revista de Administracion Publica. Numero 129. Septiembre diciembre de 1992. p. 52.
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2.6. El principio de interdiccion de la arbitrariedad.

El principio de interdiccidn de la arbitrariedad, establecido en el numeral 3 del articulo
9% “[...] se manifiesta en casos de irracionabilidad o de no razonable previsibilidad de la decisién
y de modo especial cuando se produce la <<existencia de contradicciones internas>> o falta de

<<sinceridad de los argumentos aportados>>".**

Se busca controlar a la Administracién por medio de una ponderacién objetiva del
resultado final de la resolucion, la cual debe ser un desprendimiento natural del ordenamiento
juridico y no una artificiosa construccién tedrica que, en la mayoria de los casos, encubre un
favorecimiento a algln interés particular o de la propia Administracion, desconociendo asi los
derechos legitimos de los administrados. Es asi como, debe haber una real congruencia entre los
hechos, las pretensiones y la resolucion, con lo que se produce una decisién discrecional no

arbitraria.**

En la préctica, como lo explica Eva Desdentado Daroca: “El principio de intervencién de la
arbitrariedad, permite pues, a nuestros jueces y tribunales realizar un control de Ia
fundamentacion de las decisiones discrecionales adoptadas por la Administracidn, es decir, de la

existencia de motivos o razones que respaldan la resolucién dictada”.***

2.7. Seguridad juridica y confianza legitima.

438 «Articulo 9. [...]

3. La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad
juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos”.

39 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |. Navarra. Editorial Aranzadi. 2008. p.
55.

40«3 decision discrecional es fruto de un juicio y se presenta como admisible, tiene un fundamento, unas razones
suficientes que la respaldan. Por el contrario, cuando el ejercicio del poder discrecional es arbitrario da lugar a una
decisidn ausente de explicacion, carente de motivos, con una clara falta de fundamentos”.

DESDENTADO DAROCA, Eva. “El principio de la interdiccidn de la arbitrariedad”. En Los principios juridicos del Derecho
Administrativo. Editorial La ley. Madrid. 2010. pp. 182-183.

41 DESDENTADO DAROCA, Eva. “El principio de la interdiccion de la arbitrariedad”. En Los principios juridicos del
Derecho Administrativo. Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 186.
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Son dos principios orientadores incluidos en la Ley 30 de 1992.*** “Los principios de
seguridad juridica y de confianza legitima son igualmente manifestaciones basicas de la clausula
del Estado de Derecho y, en consecuencia, resultan determinantes tanto para la produccion

normativa como para los actos administrativos singulares”.***

El principio de seguridad juridica es un principio esencial para el derecho™, que se
fundamenta en el cumplimiento de las normas de derecho por parte de las Administraciones
publicas y en las legitimas expectativas que puede tener el administrado ante una situacidn
determinada en que ésta no variara simplemente por la voluntad unilateral del Estado.

Como lo sostiene José Bermejo Vera para poder abordarlo correctamente es adecuado

partir de dos consideraciones bdsicas que son:

“Un primer y elemental concepto de seguridad juridica depende, pues, de que quienes elaboran las
normas juridicas -fundamentalmente los drganos legislativos, pero también los habilitados para la
ejecucion y desarrollo de las normas que aquéllos producen.-lo hagan con respecto a las
convicciones sociales, a todas ellas, que caracterizan una sociedad. Una segunda, y también
elemental, consideracion de la seguridad juridica aconseja la pluralidad normativa esté controlada y
articulada, constituya un auténtico <<sistema>>, facilite el conocimiento de las reglas juridicas vy,
por supuesto, su efectiva y correcta aplicacic’)n".445

En cuanto al principio de confianza legitima el profesor espafol Santiago Gonzdles-Varas
Ibafiez, precisa que: “<<Una de las aplicaciones de este principio de confianza legitima es

justamente el del mantenimiento de situaciones anteriores a un cambio normativo>>. La confianza

42 “Ep sy Titulo Preliminar introduce la ley dos principios de actuacion de las Administraciones Publicas derivados del
constitucionalmente consagrado (art. 9.3 CE) de seguridad juridica. Son a saber: en primer lugar, el principio de buena fe,
ya aplicado por la jurisprudencia contencioso-administrativa incluso antes de de su recepcion por el Cddigo civil en la
reforma de 1974; en segundo lugar, el principio de confianza legitima, bien conocido en el Derecho procedimental
administrativo europeo y también recogido por la jurisprudencia contencioso-administrativa”.

GARRIDO FALLA, Fernando. “El procedimiento administrativo de 1950 a hoy”. En Revista de Administracion Publica.
NuUmero. 150. Septiembre-diciembre. 1999. p. 128.

43 BARNES VAZQUEZ, Javier. El procedimiento administrativo en el derecho comparado. Primera edicién. Madrid.
Editorial Civitas S.A. 1993. p. 77.

Mg seguridad juridica ha sido considerada, en todas las épocas y lugares, como un <<principio general del Derecho>>,
siempre esencial en la ciencia juridica”.

BERMEJO VERA, José. “El principio de seguridad juridica”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial
La ley. Madrid. 2010. p. 73.

45 BERMEJO VERA, José. “El principio de seguridad juridica”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo.
Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 74.
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legitima, con origen en el Derecho alemdn, ha tenido un gran desarrollo en el derecho

europeo”.**®

Ademds, como lo destaca Luis Morell Ocafia “[...] ahora funciona como un auténtico
principio juridico general: el principio de confianza legitima, que los particulares exigen a las
Administraciones Publicas, y las Administraciones Publicas pueden exigirse entre si y a los

particulares”.*"

2.8. Principio de contradiccidn.

Para empezar se debe evidenciar que el principio de contradicciéon “[..] postula el
otorgamiento de una posibilidad adecuada de defensa de los derechos e intereses legitimos a los
que la resolucidn que recaiga pudiera afectar, lo cual no significa, por supuesto, una posicién de

igualdad con respecto a la Administracion”.**®

Este principio reviste primordial importancia puesto que con su implementacion se
persigue disminuir esa evidente brecha de poder entre los particulares y la Administracidn, con el

fin de controlar las actuaciones ilegales de la rama ejecutiva del poder publico.

De acuerdo con lo anterior, para que la decisién sea valida es necesario que durante su
produccion los interesados, o quienes resulten afectados por la actuacidon administrativa, hayan
podido intervenir legalmente para representar sus intereses y sustentar adecuadamente los

argumentos en los que basan sus alegaciones.**’

446

50.
447

GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I. Navarra. Editorial Aranzadi. 2008. p.

MORELL OCANA, Luis. “La lealtad y otros componentes de la ética institucional de la Administracién”. En Revista
Espafiola de Derecho Administrativo. Numero 114. Abril-junio. 2002. p. 169.

48 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 366.

49 w1q aparicion de este principio en el marco de la actuacién administrativa ha de buscarse en los origenes del
procedimiento administrativo, alld por las postrimerias del siglo XIX; procedimiento administrativo cuyo nacimiento y
produccién a partir de los mimbres procesales tuvo como norte en todo momento la necesidad de abrir las puertas del
expediente para que el interesado pudiese defenderse mientras se estaba gestando la resolucion.”

CIERCO SEIRA, César. “El principio de audiencia y contradiccion”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo.
Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 327.
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2.9. In dubio pro actione.

El principio de In dubio pro actione, derivado del procesal penal de In dubio pro reo, busca
que en los procedimientos en que no haya claridad sobre algin punto o existan dudas concretas
sobre algo, el operador juridico debe favorecer los intereses del accionante, otorgandole la

interpretacién que mas le convenga al particular y no a la Administracion.

Igualmente, se debe precisar que este principio “[gq]ue también se inscribe en el contexto
del antiformalismo, tiene como funcion especifica la de facilitar un pronunciamiento sobre el
fondo, interpretando para ello del modo mas favorable al administrado los requisitos de caracter

formal”.**°

En este orden de ideas, el principio del In dubio pro actione es una consecuencia logica de
la desigual posicién existente entre los ciudadanos y las Administraciones Publicas, con lo que se
pretende favorecer a los particulares, en los casos en que la inteleccion de los preceptos no sea lo

suficientemente clara y subordinar las formalidades a la efectividad de las tutelas.**

2.10. Economia y eficiencia procedimental.

Estos principios se encuentran fuertemente relacionados entre si y por ende, se
trabajaran simultdaneamente, se deben abordar como: “[..] maxima expresién del
<<antiformalismo>>, inspira[n] la regulacidn y el desarrollo del procedimiento administrativo en el

» 452

sentido de evitar formas y trdmites innecesarios, repetitivos, dilatorios o inutiles”.

Adicionalmente, como lo destaca Alba Nogueira Lépez: “También es un principio que fundamenta

450 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte General. Sexta Edicion. Navarra. Editorial Arazandi.

Thomson-Civitas. 2005. p. 234.

B1wgy propdsito es, en pocas palabras, subordinar las formalidades a la efectividad de la tutela, y constituye un
principio hermenéutico recurrente basado en una maxima juridica incontrovertible: toda disposicion que limita un
derecho, como de manera singular acontece con las causas de inadmisién de los recursos, debe interpretarse de manera
restrictiva”.

RUIZ LOPEZ, Miguel Angel. “Principio pro actione”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La ley.
Madrid. 2010. p. 843.

32 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte General. Sexta Edicion. Navarra. Editorial Arazandi.
Thomson-Civitas. 2005. pp. 233-234.
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la sustitucidon de técnicas de intervencion administrativa por otras con una carga burocratica mas

atenuada”.**?

En este sentido, el profesor Juan Alfonso Santamaria considera que estos principios se
desprenden los siguientes: El principio de simultaneidad, el principio de acumulacidn, el principio

de no suspensién del procedimiento y el principio de preclusién de tramites.***

Con ellos se busca,
en la prdctica, evitar demoras que puedan derivar consecuencias desfavorables a los

administrados.

Se debe tener presente que estos principios, son diferentes al de eficacia administrativa, el
cual pretende que se logren los objetivos que se han propuesto y se pueda llevar a cabo la
decisién en la realidad.*®

2.11. Oficialidad.

Este principio busca que el procedimiento, al ser tramitado siguiendo los lineamientos del
sistema inquisitivo, se desarrolle independientemente de las actuaciones de los interesados, ya
que la Administracidn debe impulsarlo y realizar los actos necesarios para colaborar en su curso
normal; en sintesis, “[...] implica que los érganos administrativos han de realizar por su propia

iniciativa los actos de tramite conducentes a una resolucién sobre el fondo”.**®

>3 NOGUERA LOPEZ, Alba. “El principio de economia procesal”. En Los principios juridicos del Derecho Administrativo.

Editorial La ley. Madrid. 2010. p. 300.

34 \ler SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. pp. 53-54.

455 “La eficacia implica, pues, que el servicio a los intereses generales deba ser efectivo. Esa efectividad, en intima
conexion con el deber de objetividad, supone que, en primer lugar, la Administracion deba conocer adecuadamente las
circunstancias del caso, los medios que se pueden disponer y los objetivos que se quieren alcanzar. Pero, ademas, el
deber de eficacia conlleva implicitamente la necesidad de tener en cuenta y ponderar en la decision los intereses
privados envueltos en el asunto y el grado de aceptacion que la decisidn que estd en fase de elaboracién despierta,
puesto que la eleccién de la alternativa mas eficaz en el servicio al interés general comporta la necesidad de su
consideracion”.

PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracién y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 443.

%% BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte General. Sexta Edicion. Navarra. Editorial Arazandi.
Thomson-Civitas. 2005. p. 233.
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Como lo sefiala Javier Barnés: “Ciertamente, resulta clara la conexién de este principio con
la tutela del interés publico encomendada a la Administracién, lo que la obliga a adoptar una
posicion activa en el procedimiento, eliminando la posibilidad de que los interesados dispongan

sobre el mismo”.*’

En adicion, en cuanto a la oficialidad, es pertinente recordar siguiendo a los profesores

Eduardo Gamero y Severiano Fernandez que:

“El fundamento de este principio estriba en que, mientras en los procesos civiles se debaten
exclusivamente intereses privados, el procedimiento administrativo cumple esencialmente -como
se ha visto- una funcién de realizacidn de los intereses publicos, lo cual exige que el impulso del
mismo no dependa del interés particular de los administrados que coyunturalmente intervengan en

cada procedimiento, sino que la Administracidn tiene la potestad —es decir, el derecho y el deber-

. . 458
de instruirlo”.

2.12. Publicidad.

Siguiendo a Ramén Parada: “La publicidad o secreto de los procedimientos es un tema
complejo cuya comprensidon exige distinguir entre el derecho de los interesados en el
procedimiento al conocimiento de las actuaciones que en él se van desarrollando, y el derecho de
los ciudadanos también <<interesados>> por legitima curiosidad democratica en la transparencia

de la actividad administrativa”.**®

Porque como lo explican Eduardo Gamero y Severiano Ferndndez: “El término
publicidad no significa, en este ambito apertura del procedimiento administrativo a la generalidad

de los ciudadanos, sino que en realidad se refiere a la publicidad de las actuaciones

7 BARNES VAZQUEZ, Javier. El procedimiento administrativo en el derecho comparado. Primera edicion. Madrid.

Editorial Civitas S.A. 1993. p. 134.

458 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 268.

39 PARADA, Ramén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons.
2004. pp. 224.
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administrativas en relacién con las partes de cada concreto procedimiento administrativo [...]”.**°

En consecuencia, como lo destaca Luciano Parejo los interesados tienen “[...] los derechos a
conocer en cualquier momento el estado del tramite del procedimiento y obtener copias de los
documentos en él contenidos, asi como a identificar a las autoridades y al personal cuya

responsabilidad se tramite”.***

En la actualidad, la interpretacidon de este principio se ha extendido y por ende, se han
ampliado juridicamente las posibilidades de los administrados para acceder a la informacion que
desean y se obliga a las Administraciones Publicas a presentar informes y contestar las peticiones

que hagan los particulares.

3. PRINCIPALES FINES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO CONTENIDOS EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL.

Introduccion.

Resulta adecuado tener muy presente las acertadas y muy graficas ideas del Doctor Garcia
de Enterria al advertir que: “El procedimiento administrativo no ha sido ciertamente concebido
por el legislador como una carrera de obstdculos cuya superacidn sea requisito necesario para la
adopcidn de la resolucidn final, sino como en un cauce ordenado capaz de garantizar la legalidad y

el acierto de aquella dentro del mas absoluto respeto de los derechos de los particulares”.*®* Para

460 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera

Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 269.

461 ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 368.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramoén: Curso de Derecho Administrativo II. Décima Edicién.
Madrid. Civitas. 2006. pp. 479-480.

462
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lograr que el procedimiento administrativo cumpla con sus fines, es necesario que éstos sean

preestablecidos normativamente y sean aplicados correctamente por los operadores juridicos.

En Espafia se puede afirmar que de la lectura de los mas representativos doctrinantes del
derecho administrativo y de la normatividad vigente en materia de procedimiento, se desprende
que los principales fines del procedimiento son: 1. Garantia del interés Publico; 2. Garantia de los
derechos de los ciudadanos; 3. Sometimiento a la ley y bisqueda del acierto de la decision; 4.
Comprobacion de datos e intercambio de informacion; 5. Contribuir con la participaciéon de los

ciudadanos y 6. El deber de buena administracién.*®

3.1. Garantia del interés publico.

Uno de las mds importantes razones de ser del Derecho administrativo, que en ocasiones
parece olvidan algunas personas, consiste en buscar la prevalencia del bien general sobre el
particular. Para lograr garantizar la prevalencia del interés publico en los procedimientos
administrativos, se debe hacer énfasis en dos caracteristicas que debe tener el procedimiento.

La primera consiste en “[...] asegurar la pronta y eficaz satisfaccion del interés general
mediante la adopcidn de las medidas y decisiones necesarias por los érganos de la Administracion,
intérpretes de ese interés y, al propio tiempo, parte del procedimiento y del arbitrio del

mismo”.*®*

La segunda, pero no por esto menos importante, es tener presente que “[e]l
procedimiento posibilita ademds el acierto y oportunidad de la actuacién administrativa, evitando
que la Administracion actie de manera irreflexiva o arbitraria, y tenga en cuenta todos los

intereses —publicos y privados- implicados en su actuacién”.*®

463 " ors .z . .
Es pertinente aclarar que cada autor propone una clasificacién sobre el tema, donde; por ejemplo, incluye dos

principios simultaneamente, incluye otros diferentes, suprime algunos, etcétera. En este sentido, los fines que se
explicaran a continuacién se seleccionaron y organizaron con el objetivo de incorporar los mas importantes y de lograr
una mayor facilidad metodoldgica.

%% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramoén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 455.

465 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 264.

135



En la practica, como consecuencia de las posiciones que puede adoptar la Administracion,
es necesario que se haya establecido juridicamente la manera en que formalmente debe actuary
fijar un tiempo razonable del desarrollo de sus actividades, de lo contrario el interés general se

puede ver amenazado, por las conductas inapropiadas de algunos de los empleados del Estado.

3.2. Garantia de los derechos de los ciudadanos.

La realizaciéon de un procedimiento administrativo adecuado es un deber de Ia
Administracién y un correlativo derecho de los ciudadanos. Por lo anterior, “[...] el procedimiento
asi entendido constituye una exigencia de funcionamiento para cualquier organizacion compleja al
objeto de facilitar el control interno de las actuaciones por los drganos superiores, y la necesaria
fundamentacion y objetividad de su actividad, que es mayormente exigible al tratarse de una

actividad vinculada a la satisfaccidn de intereses publicos”.*®®

“El procedimiento como conjunto de formalidades arbitradas legalmente, se configura
como baluarte garantista de los particulares, en la medida que somete la actividad administrativa
a unos causes predeterminados, y les ofrece la via no sélo para conocer con antelacién el
desarrollo de la actuacién de la Administracion, sino para intervenir en el mismo en defensa de sus

derechos e intereses”.*®’

Al mismo tiempo, resulta necesario “[..] resaltar en todo caso el -caracter
pretenciosamente garantista que se evidencia en la moderna regulaciéon del procedimiento
administrativo. No se trataria tanto de orientar y vigilar, dejando constancia de la actividad de los
funcionarios y autoridades en el ejercicio de sus potestades, como de evitar que sean conculcados

los derechos y libertades de los ciudadanos”.*®®

%6 COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo . Decimoséptima edicion. Navarra. Aranzadi.

2006. p. 383.

7 DIEZ SANCHEZ, Juan. E/ procedimiento administrativo comun y la doctrina constitucional. Madrid. Editorial Civitas S.A.
1992. p. 30.

%8 PARADA, Ramén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons.
2004. p. 212.
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Es sintesis, lo que se pretende durante el procedimiento administrativo es que sea una
garantia para que los ciudadanos conozcan el camino, previamente determinado, de la manera en
que deben actuar los funcionarios del Estado para tomar sus decisiones y en caso de que se

presente alguna irregularidad poder hacer valer sus derechos.

3.3. Sometimiento a la ley, busqueda del acierto de la decisién y garantia de la racionalidad.

Asi mismo, el procedimiento administrativo tiene como otro de sus fines primordiales el
de: “Garantizar, gracias a su formalizacion, el sometimiento pleno a la Ley y al Derecho de las
actuaciones administrativas con relevancia juridica directa sobre la esfera juridica de los
ciudadanos, tal y como se deriva del articulo 103 CE y lo exige especificamente el articulo 105 CE,
lo que responde a la cldusula de Estado de Derecho”.**® Se busca que los funcionarios publicos no
se separen de las orientaciones legales y reglamentarias, para que exista la objetividad en cada

una de las actividades que realizan.

Ademas, el Derecho tiene un cierto marco de ductilidad o flexibilidad que se produce al
interpretar los preceptos del ordenamiento juridico que pueden dar lugar a diversas posibilidades
de respuesta ante un caso determinado. Por esto, “[a]nte todo el procedimiento debe garantizar
el acierto de la decision, es decir, que se trate de la decisidn procedente y correcta en términos
juridicos y, si se trata de una decisidn discrecional, también la mas apropiada al interés general, ya
sea en términos politicos, técnicos o econdmicos. El procedimiento, juridicamente regulado,
proporciona asi un cauce ordenado para decidir y contribuye a racionalizar el ejercicio de la
funcion administrativa”.*’° Es asi como, “[..] la racionalidad se convierte en un cometido

trascendente, mediante el cual el discurso juridico se mantiene, como medio de ordenacidn

politica, en conexion con el discurso social general”.*”*

Por ultimo, recogiendo la concreta definicion de Juli Ponce Solé, “[u]na buena decisidn es

una decisién que pueda ser aplicada en la practica, que haya tenido en cuenta sus condicionantes

%9 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 361.

SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 474.
SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. p. 97.

470
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econdmicos, y también, y en ocasiones sobre todo, es una decisién susceptible de ser dictada en

breve plazo”.*’?

3.4. Comprobacidon de datos e intercambio de informacidn.

En la actualidad, para algunos administrativistas como José Bermejo Vera, “[e]l objetivo
fundamental del procedimiento administrativo, es fundamentalmente, determinar, conocer y
comprobar los datos, hechos y circunstancias en virtud de los cuales debe adoptarse una decision
o resolucién administrativa, con el objeto de garantizar los intereses publicos”.*’”® En otras
palabras, la funcidn administrativa seria entonces de constatacion de unos hechos para poder

lograr llegar a una solucién acorde con la realidad que se pretende abordar.

Para acceder a la perspectiva anterior, se parte de la base de que la relacidén
Administracién-administrado se ha venido modificando, dejando de concebirse como dos partes
ajenas o con intereses contrapuestos, transformandose en una relacién de mutua colaboracion,
dentro de la cual las dos partes tienen una forma de actuacidon determinada para facilitar las
funciones administrativas; de esta forma, el procedimiento se puede comprender como un
mecanismo de intercambio de informacion entre el Estado y los particulares, para poder facilitar

tanto la buena administracion como las necesidades de los administrados.

3.5. Contribuir con la participacién de los ciudadanos.

En los Estados democraticos se debe propender por lograr un acercamiento en las
relaciones entre la Administracién y los particulares. Partiendo de esto, el procedimiento
administrativo, acogiendo los postulados de la buena Administracidn, permite que las personas
afectadas por las decisiones administrativas puedan controlar la manera en que se efectldan las

funciones estatales, para poder defender sus derechos e intereses legitimos.

472 PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases

constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 24.

73 BERMEJO VERA, José y otros. Derecho Administrativo. Parte General. Sexta Edicion. Navarra. Editorial Aranzadi.
Thomson-Civitas. 2005. p. 231.
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Siguiendo al profesor Luciano Parejo el procedimiento contribuye a “[plosibilitar la
participacion de los ciudadanos en la toma de las decisiones del poder publico administrativo, en
tanto que el derecho fundamental proclamado por el articulo 23 CE y requisito derivado del
contenido del articulo 105 CE, el cual impone la audiencia de los ciudadanos afectados en el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas, y la de los interesados en el
procedimiento de elaboracion de produccién de los actos administrativos, como corresponde a un

Estado Democrético de Derecho”.*”*

De todo lo anteriormente expuesto se desprende que “[..] mds recientemente el
procedimiento administrativo constituye también un medio para la apertura de la Administracidn
al entorno social, de participacion de los ciudadanos en el ejercicio de las funciones
administrativas, de colaboraciéon entre Administracion y sociedad y de consecucién de mayor

transparencia, finalidad que asume una importancia creciente[...]”.*"

3.6. Buena Administracion.

Uno de los fines del procedimiento administrativo espafiol en la actualidad es la busqueda
de una buena administracion, es decir que las Administraciones Publicas gestionen los recursos
que se le asignan de la manera mas adecuada posible, obtener decisiones de calidad, lograr la
participacion de los ciudadano, garantizar la prevalencia del interés general sobre el particular y en

general, establecer unos minimos democraticos en el ejercicio del poder.*’® En consecuencia,

474 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 361.

SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 474.
476 « . L PSR - . .

El derecho fundamental a la buena administracién de instituciones publicas constituye un paso decisivo en orden a
garantizar unos minimos democraticos en el ejercicio del poder”.
RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. “El derecho fundamental al buen gobierno y a la buena administracidon de instituciones
publicas”. En El derecho a una buena Administracion publica”. Coleccién de Estudios. 01. Junta de Castilla y Ledn.
Impreso en Espaiia. 2008. p. 23.

475
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como lo precisa Jaime Rodriguez-Arana: “La buena Administracién, el buen gobierno aspira a

colocar en el centro del sistema a la persona y sus derechos fundamentales”.*”’

Como lo explica Juli Ponce Solé, “[...] la doctrina espafiola ha derivado implicitamente de la
vigente Constitucidn espafiola la existencia de un deber de buena administracidén, conectado a
diversos principios constitucionales (racionalidad, 9.3 CE; eficiencia y economia, 31.2 CE; eficacia,
objetividad y coordinacién, 103.1 CE), en la linea de los deberes juridicos similares existentes en

ordenamientos juridicos de nuestro entorno”.*’®

En este momento, “[...] el procedimiento administrativo puede y debe ser una institucion
juridica que, ademas de constituir una defensa para los interesados, ayude a que la Administracién
administre bien y, en consecuencia, a que aumenten las posibilidades de obtencidén de decisiones
acertadas en su servicio a los intereses generales”.”’”® Para lograr una correcta decisién esta debe
ser orientado por los principios del procedimiento administrativos y especialmente, por los de

eficacia, eficiencia, confianza legitima e imparcialidad.

En palabras de Marco Gémez “[e]n una buena administracién publica, en sentido material
u objetivo, la eficacia en la consecucién del interés publico definido por la ley (o por la
Administracién o acuerdo con ella) debe conectarse con el respeto de los intereses particulares
eventualmente afectados y objeto de proteccidén (a veces insuficientemente y no por falta de
voluntad), o sacrificio, en los términos legalmente previstos, pero presente por medio un sistema
de garantias que permite evaluar si la Administracion resuelve correctamente el conflicto de

intereses”.*®

77 RODRUIGUEZ-ARANA, Jaime. El buen gobierno y la buena Administracion de Instituciones publicas. Coleccidon

divulgacion juridica. Primera edicion. Editorial Arazadi. Navarra. 2006. p. 34.

78 PONCE SOLE, Juli. “iAdecuada proteccidn judicial del derecho a una buena administracidon o invasién indebida de
ambitos constitucionalmente reservados al gobierno? En Revista de Administracion Publica. Nimero 173. Mayo-agosto.
2007. p. 241.

479 PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 32.

80 GOMEZ PUENTE, Marco. La inactividad de la Administracién. Primera Edicién. Navarra. Aranzadi Editorial. 1997. p. 48.
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PARTE Il. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ACTUALMENTE CONTENIDO EN LA
LEGISLACION ESPANOLA.

INTRODUCCION.

La procedimentalizacion de la actividad administrativa, como lo explica el profesor Juan
Santamaria, es el resultado de diversas razones entre las cuales se deben destacar: 1. La reaccion
natural del Estado liberal de Derecho ante el fenédmeno de asuncién de potestades autoritarias por

la Administracién; 2. El crecimiento organico que la Administracién experimento a lo largo de los
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dos ultimos siglos y 3. La presion de la burocracia, a la que el procedimiento proporciona

comodidades, seguridad y garantiza las esferas de influencia.*®!

Adicionalmente, se debe reconocer que “[e]l procedimiento administrativo <<no es
neutral en una dinamica de modernizacion del Estado>>. Muy al contrario, <<es un instrumento
adecuado para dinamizar su avance y, por lo tanto, las reglas esenciales del procedimiento son
una pieza fundamental en el proceso de modernizacion de nuestra sociedad y de su

Administracion”.*®

En este sentido, resulta evidente afirmar que el procedimiento administrativo surgié como
resultado natural de las actividades realizadas por la Administracion encaminadas a manifestar su
voluntad y poder cumplir asi con sus funciones. Era necesario que se acoplara a las nuevas
exigencias de las democracias liberales europeas donde se desarrolld, relativamente en forma

paralela, aunque, con algunas pequefias variaciones en cada pais.

En este momento, para aterrizar un poco mas el tema, corresponde examinar la regulacion
del procedimiento vigente en Espafia, materia de gran importancia®®®. En nuestros dias el
procedimiento administrativo®®® estd contenido en la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun de 1992, cuya aparicién fue
debida mas a motivaciones politicas, que a una necesidad real de emprender una reforma

485

legislativa sobre la materia.™ El resultado fue un texto técnicamente impreciso, que suscito las

81 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.

Madrid. lustel. 2005. pp. 23-26.

82 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramoén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 458.

483« os procedimientos administrativos desempefian un papel muy importante para la construccion del Derecho
administrativo por dos razones: por un lado son fendmenos concretos, y, por otro, proporciona un esquema de
ordenacion”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracidn Publica. 2003. p. 360.

84 “as normas reguladoras del procedimiento administrativo son normas de Derecho administrativo, no de Derecho
procesal. Sus fuentes son las fuentes del Ordenamiento juridico espafiol, si bien en cuanto se refieren a esta realidad
concreta que es el procedimiento administrativo ofrecen peculiaridades, no sélo respecto de las que no son Derecho
administrativo, sino respecto de las de Derecho administrativo que no regulan el procedimiento”.

GONZALEZ PEREZ, Jests. Manual de Procedimiento Administrativo. Segunda Edicién. Madrid. Civitas Ediciones. 2002. p.
83.

85 wgn realidad, la nueva Ley se elaboré bajo dos directrices implicitas:
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mas fuertes criticas doctrinales, expidiéndose la Ley 4 de 1999 que vendria a modificar el texto

original.*®
En cuanto al estudio concreto del procedimiento espafiol es conveniente subdividir esta

seccion del capitulo segundo en dos partes: 4. El régimen de procedimiento administrativo vigente

en el ordenamiento juridico espaiol y 5. La estructura del procedimiento.

4. EL REGIMEN DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO VIGENTE EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO
ESPANOL.

Introduccion.

En Espafia la primera legislacidon sistematica del procedimiento fue elaborada en las
postrimerias del siglo XIX, con la Ley de Procedimiento Administrativo de 1889 la cual rigio hasta
1958, cuando se expidio la segunda Ley de Procedimiento Administrativo. En la actualidad, rigen
las normas de la Constitucion de 1978 y la Ley 30 de 1992 (Régimen Juridico de las

Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun).

Para efectos de este trabajo, parece adecuado concentrarse en dos puntos principales que

son: 1. Las nociones generales sobre el procedimiento en Espaia, lo que permitird entender sus

- una, la puramente ideoldgica de sustituir a toda costa una norma que, al agravio de proceder del régimen franquista,
sumaba la provocacién de su unanime alabada calidad; y

- otra, el afan de incorporar a la legislaciéon de procedimiento algunas reglas y principios de un aire democratico
puramente aparencial, asi como algunas simplezas tedricas de autores aislados y sin crédito cientifico alguno; simplezas
mal entendidas y peor expresadas en el nuevo texto”.

SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. pp. 33-34.

“8 E| contenido de esta ley es un tema central en del trabajo de grado que se ha venido trabajando en los capitulos
anteriores y que se continuara analizando en los siguientes, por esto no es conveniente profundizar en su contenido en
este momento.
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Lineamientos bdsicos y 2. El papel de las partes dentro del procedimiento administrativo, que

presentara los roles que desempefian tanto la Administracion como el interesado.

4.1. Nociones generales sobre el procedimiento administrativo en Espaiia.

En la legislacidn actual hay dos temas, intimamente relacionados entre si, que son muy
importantes para entender el manejo de esta ley en el contexto espafiol de nuestros dias: El
primero, hace referencia a las relaciones territoriales que se presentan como consecuencia de la
dicotomia Estado y Comunidades auténomas y el segundo, es la determinacién de cuando se

aplica el procedimiento general y cudndo se seguirdn los particulares.

4.1.1. Origen y consolidacion del procedimiento administrativo en Espafia.

En Espafia, a grandes rasgos, la legislacion en materia de procedimiento administrativo
aparece sistematizada por primera vez en la Ley de Procedimiento Administrativo o Ley de Bases
de 19 de octubre de 1889 donde se asimild al proceso judicial. Posteriormente, en 1958, se expide
una nueva Ley de Procedimiento Administrativo en la cual se expresé la necesidad de matizarlo

1*¥7: puesto que, en sentido estricto no hay en realidad

con respecto a la rigidez del proceso judicia
una verdadera contraposicién de intereses, sino se trata de un mecanismo encaminado a la

consecucién del interés general y de los fines del Estado.

La Constitucion de 1978, con sus nuevos principios orientadores, introdujo muy
. . .. .. . 488 .
importantes menciones al modelo del procedimiento administrativo™; sin embargo, no

permitieron una total armonizacién entre la norma superior y el procedimiento administrativo.*®’

87 “Ello no obstante, nada de lo manifestado impide reconocer que muchas de las garantias juridicas insitas al proceso
estan —o deben estar- presentes en el procedimiento, porque aqui también han de quedar tutelados los derechos e
intereses de los ciudadanos. Aunque no es posible una extrapolacion global e indiscriminada, que prescinda de apreciar
la compatibilidad entre estos bienes juridicos y el interés general a salvaguardar por la administracion”.

DIEZ SANCHEZ, Juan. El procedimiento administrativo comin y la doctrina constitucional. Madrid. Editorial Civitas S.A.
1992. p. 37.

488 “Seguramente por ese doble alcance de garantia ligada a la obtencidn de la tutela judicial y de garantia del interés
publico, el procedimiento administrativo ha merecido el raro honor de ser aludido en dos ocasiones por la Constitucion
de 1978: en el articulo 105.3 («la Ley regulard el procedimiento a través del cual pueden producirse los actos
administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado») y en el articulo 149.1.18.a (donde se
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Sobre el tema del procedimiento administrativo concretamente dispuso en el numeral 3
del articulo 105 que: “La ley regulara el procedimiento a través del cual pueden producirse los
actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado”. Con esta
redaccion, el constituyente reconoce que los particulares también estan interesados en el
procedimiento administrativo, es decir que no es simplemente una funcién de Estado, sino que es

necesaria la garantia y proteccién de los derechos de los administrados.

De lo anterior se desprende que el centro del asunto consiste en encontrar ese equilibrio
entre el cumplimiento de las funciones administrativas y la proteccién de los derechos de los
particulares*® o como lo explica Jests Gonzélez Pérez: “[e]l procedimiento administrativo trata de
hacer realidad la ecuacidn prerrogativa-garantia, que esta en la base de todo el Derecho
administrativo. El procedimiento administrativo protege tanto el ejercicio de las prerrogativas
publicas como el de las garantias individuales; articula el ejercicio de las distintas prerrogativas al

mismo tiempo que el de los derechos y libertades publicas”*".

Las nuevas orientaciones establecidas en la Constitucion de 1978 fueron recogidas en la
Ley 30 de 1992, que es el Régimen Juridico de las Administraciones Publicas del Procedimiento
Administrativo Comun, con las modificaciones introducidas en la Ley 4 de 1999 siendo la

normatividad vigente sobre la materia.

reserva a la exclusiva competencia del Estado «el procedimiento administrativo comtn», aunque «sin perjuicio de las
especializaciones derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Autonomas»)”.

GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones
Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. pp. 303-304.

%89 “E| resultado ha sido y sigue siendo una situacidon normativa, en cuanto al régimen de las Administraciones publicas y
el procedimiento administrativo comun, que dista de ser plenamente conforme con el orden constitucional, como
demuestran: i) la ampliacién ulterior control judicial a toda la actividad administrativa, compresiva, ademas de las
disposiciones de caracter general y los actos expresos y presuntos, de la inactividad prestacional y la actuacién materias
constitutiva de via de hecho, y ii) la introducciéon, también ulterior, de peculiaridades procesales entre los litigios entre
Administraciones publicas”.

PAREJO ALFONSO, Luciano. “El procedimiento administrativo en Espafia: Situacion actual y perspectivas de cambio”. En
La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. p. 432.

490 “Esto es, se requiere ponderar la adecuacién e idoneidad de las garantias juridicas de una parte y de otra parte,
posibilitando el equilibrio necesario para que el procedimiento cumpla los objetivos que tiene encomendados”.

DIEZ SANCHEZ, Juan. El procedimiento administrativo comin y la doctrina constitucional. Madrid. Editorial Civitas S.A.
1992. p. 37.

**1 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Manual de procedimiento administrativo. Segunda Edicién. Madrid. Civitas Ediciones. 2002.
p.77.
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4.1.2. Las relaciones territoriales.

Para entender la aplicacién que tiene la Ley de Procedimiento Administrativo Comun, es
necesario recordar que Espaifa tiene una forma de Estado regional, dividido en Comunidades
Autonomas; en consecuencia de esto, se debe mencionar el numeral 1.18 del articulo 149 que

preceptua:

“1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

18. Las bases de régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen estatutario de sus
funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comun ante ellas;
el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la
organizacion propia de las Comunidades Autdnomas; legislacién sobre expropiacion forzosa;
legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de
todas las Administraciones publicas”.

Este articulo presenta una redaccidén un poco confusa que suscité comentarios doctrinales
y produjo Sentencias del Tribunal Constitucional sobre la materia. La conclusién a la que se llegd
después de estas aclaraciones fue la siguiente: “En definitiva, la competencia para regular cada
procedimiento especial se reparte entre el Estado y las Comunidades Auténomas en funcién de la
titularidad sobre la materia concreta de que se trate. De este modo, se produce una divisidn entre
el <<procedimiento administrativo comun>> de titularidad estatal y el resto de los

<<procedimientos especiales>>, cuya titularidad depende de la materia que se trate”.*”

Adicionalmente, resulta claro que “[..] la expresidn «procedimiento administrativo
comun», interpretada en el contexto del articulo 149 de la Constitucion cobra una acepcion
univoca en el sentido de derecho directamente aplicable, inderogable por hipotéticas leyes

territoriales o especiales, excluyendo a radice, por tanto, la idea de supletoriedad”.493

4.1.3. El procedimiento comun y los procedimientos especiales.

492 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera

Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 266.

93 | 6PEZ MENUDO, Francisco. “Los principios generales del procedimiento administrativo”. En El procedimiento
administrativo en el derecho comparado. Coordinador Javier Barnes. Primera edicion. Madrid. Editorial Civitas S.A. 1993.
p. 148.
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Al lado del procedimiento comun de la RIPAC, que es de obligatorio cumplimiento y traza
los lineamientos de todos los procedimientos, las Administraciones Publicas pueden desarrollan
sus procedimientos especiales™; en ocasiones, las diferencias son muy superficiales
circunscribiéndose a delimitar algunos asuntos basicos como el plazo del tramite y los efectos del

silencio administrativo; mientras que en otros, se hace un acercamiento mucho mas riguroso.495

Siguiendo a Luciano Parejo Alfonso: “De esta suerte la materia <<procedimiento
administrativo comun>> tiene como campo propio, ademas del nuclear antes establecido, el de las
garantias minimas correspondientes a instituciones generales de garantia para las que la
Constitucién no ha previsto un titulo competencial especifico, cual sucede con la de la libertad

frente al ejercicio de la potestad sancionadora efectiva”.**®

En todo caso, como lo afirma Miguel Sanchez: “La profusion de procedimientos especiales
es tal que obliga, inevitablemente a buscar en cada caso la regulacion aplicable, algo muy
importante en la practica, ya que sélo asi puede conocerse entre otras cosas cual es el plazo para
resolver cada procedimiento y los efectos que tiene el trascurso de ese plazo sin que se haya

notificado la resolucion”.*’

9«3 LRIPAC da reglas especificas, no obstante, para algunos de los procedimientos especiales en relacién con los
cuales no rige la norma de adecuacién al procedimiento comun o tipo. Asi, en los procedimientos administrativos en
materia tributaria, los cuales seguiran rigiéndose por su normativa especifica, y sélo subsidiariamente por las
Disposiciones de la Ley 30/1992 (Disposicién adicional 5.a); los actos de seguridad social y desempleo, que se regiran por
lo dispuesto en la Ley de Procedimiento Laboral; (...). Los procedimientos que regulan el ejercicio de la potestad
disciplinaria de las Administraciones Publicas respecto de personal a su servicio, y de quienes estén vinculados a ellas
por una relacién contractual”.

GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones
Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 307.

495 wgp general, las Comunidades Auténomas han regulado los procesos de elaboraciéon normativa de sus respectivas
Administraciones de forma mimética pero desacompasada, habiéndose cruzado los modelos en el espacio y también en
el tiempo”.

BERMEJO LATRE, José Luis. “Procedimiento administrativo comun y elaboracidn de disposiciones administrativas”. En
Revista Espafiola de Derecho Administrativo. Nimero 124. Octubre-diciembre. 2004. p. 613.

% PAREJO ALFONSO, Luciano. “El procedimiento administrativo en Espafia: Situacion actual y perspectivas de cambio”.
En La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. p. 455.

7 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 477.
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Por dltimo, la Ley de Procedimiento Administrativo Comun, desvidndose un poco de su
objetivo inicial, ha excluido “[...] de su regulacion a una serie de procedimientos especiales en la
materia tributaria; de impugnacion de actos de la Seguridad Social y de gestidn recaudatoria de la
misma; procedimiento sancionador por infracciones en el orden social y de extensidén de actas de
liquidacién de cuotas de la Seguridad Social; procedimientos disciplinarios y reclamaciones

econdmico-administrativas”.*®

4.2. Las partes en el procedimiento Administrativo: La Administracion responsable y los

derechos de los interesados dentro del procedimiento administrativo.

En las relaciones procedimentales siempre estan presentes dos partes que son: por un
lado, la Administracién y por el otro, el interesado. Dentro de esta relacién bilateral se generan
derechos, deberes y obligaciones reciprocas; las cuales son repartidas por el derecho
administrativo, teniendo en cuenta, tanto la busqueda del interés general como el estado de
indefension de los particulares ante la Administracion.*”

Las Administraciones publicas son las encargadas de prestar los servicios publicos,
incluyendo la obligaciéon®® de adelantar los procedimientos administrativos. Estas instituciones
actian por medio de personas fisicas, por lo que serdn responsables de las actividades

desempefiadas por sus empleados. Una de las obligaciones que mds interesa para la realizacién de

498 COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo |. Decimoséptima edicién. Navarra. Aranzadi.

2006. p. 385.

49 por esto, como lo precisa el administrativista Luciano Parejo Alfonso “[...] el procedimiento administrativo comun ha
de descansar en un verdadero estatuto de la relacién ciudadano-Administracion, que debe establecerse desde la doble
perspectiva de la posicion fundamental del primero como titular de derechos y deberes constitucionales (en particular,
el de participacidn directamente en los asuntos publicos; art. 23 CE) y de los principios que, de acuerdo con el prefijado
en el articulo 103.1 CE, articulan la organizacién y la actuacion (competencia, funcionamiento y actividad)
administrativas”.

PAREJO ALFONSO, Luciano. “El procedimiento Administrativo en Espafia: Situacion actual y perspectivas de cambio”. En
La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes. Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law
press). 2008. pp. 460-461.

200 Aunque, resulta claro que las Administraciones publicas poseen derechos, la relacion que tienen con los particulares
es de cumplir con unos deberes que son atribuidos por el ordenamiento juridico y por ende, tendrdn mas deberes y
obligaciones que derechos.

“Evidentemente, no todos los derechos fundamentales protegidos por el recurso de amparo son susceptibles de ser
aplicados a las Administraciones Publicas, ni todas pueden gozar por igual de los mismos, no ya por la propia naturaleza
del derecho, sino por los fines y contenidos de la Administracion titular”.

CABALLEIRA RIVERA, Maria. “éGozan de derechos fundamentales las Administraciones publicas?”. En Revista de
Administracidn Publica. Nimero 158. Mayo-agosto. 2002. p. 237.
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este trabajo es la de resolver a tiempo, de la cual se desprende el derecho a un procedimiento sin

dilaciones injustificadas.

En cuanto a los interesados, se debe recordar que la Ley 30 de 1992 considera interesados
tanto a los que pretenden algin beneficio como a quienes pueden resultar afectados por el

mismo.”™

A ellos se les reconocen una serie de derechos para que puedan hacer efectivas sus
pretensiones, cuando la Administracién por diversas razones no quiere cumplir con las tareas

asignadas por el ordenamiento juridico.

4.2.1. La Administracion responsable del procedimiento.

2 es la

A lo largo de este escrito se ha evidenciado que la Administracidén publica®
encargada de perseguir el interés general con lo que se convierte en una verdadera parte en la
relacion procedimental y al mismo tiempo, es la encargada de tramitar todo el procedimiento

administrativo.”®

Para cumplir con los fines que se les encomiendan a las entidades publicas es necesario
gue intervengan “[...] un conjunto de servidores de la Administracién competente, en todos los

cuales deben concurrir las necesarias condiciones de imparcialidad y de libertad de juicio y de

1 En este sentido el profesor Ramdén Parada recuerda que: “A efectos del procedimiento administrativo es valido el

concepto de derecho subjetivo que se formula en la teoria general del Derecho: el poder de exigencia de una prestacion
frente a otro sujeto, tenga o no la prestacion un contenido patrimonial, y cualquiera que sea el titulo (legal, contractual,
extracontractual) en que tenga origen. La titularidad de un derecho subjetivo confiere el grado méaximo de legitimacion
y, por ende, los titulares de derecho son siempre interesados necesarios”.

PARADA, Ramoén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons. 2004.
pp. 219.

202 «gyisten multitud de personas juridicas publicas, de muy diversa entidad, que realizan funciones administrativas.
Desde el Estado, cuya posicion prevalente destaca, hasta la uUltima entidad institucional creada por un Municipio, son
muchas las personas juridicas publicas, esto es, «centros de imputacion de competencias con personalidad juridica que
actuan a través de sus drganos, los cuales atribuiran su actividad a aquel ente a que pertenecen»”.

GONZALEZ PEREZ, Jests. Manual de Procedimiento Administrativo. Segunda Edicién. Madrid. Civitas Ediciones. 2002. p.
113.

303 «Ep g procedimiento administrativo, el ente publico en cada caso competente, a través de sus organos, sera, el que
decida la cuestion planteada. A diferencia de cuando el Estado realiza funciones jurisdiccionales —en que incide como
tercero imparcial en una relacién juridica de que no es parte—, en el procedimiento administrativo es sujeto de Derecho
que trata de realizar sus intereses, y parte interesada en una relacién juridica”.
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decision”.>® Con el fin de garantizar los objetivos, antes descritos, la legislacion obliga a los

funcionarios a abstenerse de intervenir en los procedimientos en que crean que existe algun

elemento subjetivo que pueda influir en su actuacién, valoracion o decision.

Hay que resaltar el propdsito contenido en la LRPAC al distinguir entre los funcionarios

505 506

responsables de la tramitacion® y aquellos que se ocupan de la resolucién del procedimiento™".
No obstante, como lo destacan Eduardo Gamero y Severiano Fernandez “[e]n realidad aun cuando
parece traslucirse una cierta intencion de separacidon entre la responsabilidad en la tramitacion a
cargo de los titulares de las unidades administrativas (personal profesional) y la responsabilidad de
la resolucidn a cargo de los titulares de los érganos (clase politica), se trata de una separacion

ficticia debido a las relaciones de direccién y jerarquia existentes entre unos y otros”.>”’

En cuanto a la responsabilidad en que pueden incurrir los funcionarios publicos se debe
precisar que el articulo 41 faculta a los particulares para exigir la responsabilidad a la
Administracién o Administraciones correspondiente. “Se trata, ante todo de la responsabilidad
disciplinaria de los funcionarios, como precisa el articulo 42.7, pero <<sin perjuicio a la que
hubiere lugar segin la normativa vigente>>, con lo que se viene a aludir una eventual
responsabilidad patrimonial por dafios y perjuicios 0 mas raramente en la practica a una eventual

responsabilidad penal”.>®

GONZALEZ PEREZ, Jests. Manual de Procedimiento Administrativo. Segunda Edicién. Madrid. Civitas Ediciones. 2002. p.
112.

% SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 38.

395 “prticulo 41. Responsabilidad de la tramitacién.

1. Los titulares de las unidades administrativas y el personal al servicio de las Administraciones Publicas que tuviesen a
su cargo la resolucién o el despacho de los asuntos, seran responsables directos de su tramitacidon y adoptaran las
medidas oportunas para remover los obstaculos que impidan, dificulten o retrasen el ejercicio pleno de los derechos de
los interesados o el respeto a sus intereses legitimos, disponiendo lo necesario para evitar y eliminar toda anormalidad
en la tramitacion de procedimientos.

2. Los interesados podran solicitar la exigencia de esa responsabilidad a la Administracion Publica que corresponda.

% Articulo 41.7. El personal al servicio de las Administraciones publicas que tenga a su cargo el despacho de los asuntos,
asi como los titulares de los drganos administrativos competentes para instruir y resolver son directamente
responsables, en el dmbito de sus competencias, del cumplimiento de la obligaciéon legal de dictar resolucién expresa en
plazo.

El incumplimiento de dicha obligacién dara lugar a la exigencia de responsabilidad disciplinaria, sin perjuicio a la que
hubiere lugar de acuerdo con la normativa vigente”.

07 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 270.

8 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 479.
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4.2.2. Los derechos de los interesados.

Para ser parte en un procedimiento administrativo es necesario que el particular esté
legalmente reconocido o legitimado para actuar; para esto, tiene que ostentar la calidad de
interesado, la cual se adquiere al tener una relacién especifica con el objeto que fundamenta la

existencia de la actividad administrativa.

Asi, en ocasiones puede tener mas de un interesado “[...] bien porque en una de aquellas
posiciones —la de incoacién del procedimiento o de persona frente a quien se actla— exista mas
de una persona —sin que se rompa la bilateralidad—, bien porque se rompa la bilateralidad y
aparezcan dos grupos de interesados en posiciones contrapuestas o contradictorias, adquiriendo
el procedimiento administrativo una estructura andloga a la de los procesos, al aparecer la

Administracién como 6rgano supraordenado a ambos grupos”.*®

En adicion, como lo demuestra Luciano Parejo, “[e]n determinados supuestos, el
ordenamiento juridico reconoce excepcionalmente la presencia de un interés social o publico que
puede ser invocado por cualquiera a través de la llamada accion publica o popular. En estos casos
determinados por la normativa sectorial (medio ambiente, urbanismo), los ciudadanos en general
pueden ser parte en el procedimiento sin que exista un vinculo especifico basado en un derecho o
interés legitimo propio de los interesados”.*™ En estas situaciones, las Administraciones Publicas

deben notificar tanto a los interesados como a quienes demuestren su intencion de vincularse al

procedimiento.

Uno de los principales derechos con los que cuentan los particulares, como en diversas

ocasiones lo demuestra este escrito, es el derecho a una buena administracion el cual impone a la

%99 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Manual de Procedimiento Administrativo. Segunda Edicidn. Madrid. Civitas Ediciones. 2002.

p. 171.
10 pAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 373.

151



Administracién la carga de comportarse en una forma determinada al desarrollar sus funciones

administrativas.”*

Siguiendo con la concepcién de que la Administracion durante el trascurso del
procedimiento administrativo tiene que cumplir con determinadas obligaciones, basados, tanto en

> del articulo 105 de la Constitucion, como en los 6 primeros literales® del articulo

el numeral 3
35°" de la Ley 30 de 1992.

Asi mismo, la doctrina ha precisado que los interesados tienen otros derechos que pueden
ser exigidos legalmente. Por ejemplo, para Miguel Sanchez seran: 1. Derecho a conocer en
cualquier momento el estado de la tramitacidn de los procedimientos en los que son parte y a
obtener copias de los documentos contenidos en ellos; 2. El derecho a obtener copia sellada de los
documentos que se presenten a la Administracidn; 3. Formular alegaciones y aportar documentos

en cualquier fase del procedimiento anterior al tramite de audiencia, que deberdn ser tenidos en

cuenta por el érgano competente al redactar la propuesta de resolucion y 4. Interponer recursos y

1L wg) objeto del deber de buena administracién es un tipo de conducta que impone la Constitucién, aunque sin hacer
referencia a ninguna accidén u omisién determinada, lo que es propio de las obligaciones. En este caso estamos ante un
deber de hacer, positivo, que exige un determinado modo de desarrollo de la funcién administrativa”.

PONCE SOLE, Juli. Deber de buena administracién y derecho al procedimiento administrativo debido: Las bases
constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad. Editorial Lex Nova S.A. Valladolid.
2001. p. 161.

12 “prticulo 105. La ley regulara:

c) El procedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos, garantizando, cuando

proceda, la audiencia del interesado”.

13 “Opsérvese, pues, como ya se dijo, que los seis primeros derechos que quedan enumerados lo son en cuanto el
ciudadano es ademds interesado en un determinado expediente; el apartado g) se refiere a una situacién que
podriamos denominar de «preinteresado», y en cuanto a los cuatro ultimos apartados, basta la condicidn de ciudadano,
sin que se requiera la de interesado”.

GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones
Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 105.

>4 “Articulo 35. Derechos de los ciudadanos.

Los ciudadanos, en sus relaciones con las Administraciones Publicas, tienen los siguientes derechos:

A) A conocer, en cualquier momento, el estado de la tramitacidn de los procedimientos en los que tengan la condicién
de interesados, y obtener copias de documentos contenidos en ellos.

B) A identificar a las autoridades y al personal al servicio de las Administraciones Publicas bajo cuya responsabilidad se
tramiten los procedimientos.

C) A obtener copia sellada de los documentos que presenten, aportandola junto con los originales, asi como a la
devolucién de éstos, salvo cuando los originales deban obrar en el procedimiento.

D) A utilizar las lenguas oficiales en el territorio de su Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo previsto en esta Ley y en
el resto del Ordenamiento Juridico.

E) A formular alegaciones y a aportar documentos en cualquier fase del procedimiento anterior al trdmite de audiencia,
que deberan ser tenidos en cuenta por el 6rgano competente al redactar la propuesta de resolucién.

F) A no presentar documentos no exigidos por las normas aplicables al procedimiento de que se trate, o que ya se
encuentren en poder de la Administracion actuante”.
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a solicitar la revisién de oficio de actos nulos de propio derecho®’’; mientras que, Luciano Parejo

los sintetiza en: 1. Derechos relativos al acceso a la informacién particular contenida en los
procedimientos: el derecho de acceso a las actuaciones en curso y el derecho de acceso a archivos
y registros; 2. Derechos relativos a la informacién administrativa general, 3. Derechos
instrumentales: el derecho al uso de las lenguas cooficiales y 4. El derecho de acceso electrdnico a

las administraciones publicas.>*®

5. LA ESTRUCTURA DEL PROCEDIMIENTO EN LA LEGISLACION VIGENTE.

Introduccion.

El procedimiento debe ser organizado en diferentes fases conducentes a la obtencién de
unos determinados fines>'’, que estan simplemente encaminados a conseguir unas decisiones de
calidad.”™ “Las actuaciones procedimentales precisan estar adecuadamente organizadas como
condicion para el cumplimiento del procedimiento de su funcidn institucional de cause de la
actividad de la Administracidn que ha de ser objetiva, eficaz y atenida al Derecho en el servicio del

interés general”.**®

>* SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicion. Madrid. Tecnos. 2007. pp. 483-

485.

>'® PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. pp. 376-
382

17 up través de la prevision de distintas fases se intenta ordenar el flujo de informacion, dotandolo de estabilidad por
medio de normas de preclusién y a la vez permitiendo excepcionalmente la reapertura de fases y procedimientos para
hacer posible la adaptacion a las exigencias de la realidad”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracidn Publica. 2003. p. 374.

318 «g) procedimiento administrativo actual no se centra sélo ni exclusivamente en posibilitar el control posterior, ante
una segunda instancia, de las decisiones administrativas una vez adoptadas. Se trata, mas bien, de condicionar a priori el
modo en que se toman las decisiones administrativas. Lo que se intenta es que la Administracién prepare con cuidado
sus decisiones”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracion Publica. 2003. p. 361.

19 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 388.
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El procedimiento administrativo se puede dividir en diversas etapas claramente
diferenciadas; no obstante, para entenderlo se debe concebir como un conjunto®® y tener en
cuenta que,“[l]a correcta ordenacion y combinacion de estas estructuras basicas al servicio de una
determinada funcién procedimental —es decir, el concreto disefio de los elementos de cada
procedimiento se trata de un arte que dominan aquellos juristas que tienen el talento de integrar
la creatividad con la experiencia acumulada en la gestidn de los procedimientos”.**! Estas partes

que naturalmente lo componen serdn expuestas a continuacién, que son: la iniciacién, la

instruccion y su terminacion.®?

5.1. La iniciacién.>

320 «g| derecho del procedimiento administrativo, lo mismo que cualquier otra institucién juridica, debe estructurar los
fendmenos de la vida social mediante su division analitica y la introduccién de distintos elementos y esquemas sélo
pueden actuar de manera conjunta. Toda la doctrina juridica del procedimiento debe estar marcada por ese prensar en
el conjunto”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracién Publica. 2003. p. 372.

>21 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. “Pluralidad de estructuras y funciones de los procedimientos administrativos en el
derecho aleman, europeo e internacional”. En La transformacion del procedimiento administrativo. Editor Javier Barnes.
Sevilla. Editorial Derecho Global (Global law press). 2008. p. 78.

322 uSin forzar gravemente la naturaleza de las cosas, puede decirse que el procedimiento administrativo -que tiene por
definicién un sentido dindmico- se ofrece ante nosotros como un fenémeno de pura biologia: nace, se desarrolla y
muere. De aqui que se vengan separando en él tres fases o periodos: de iniciacidn, de desarrollo y de terminacién.
GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 1847.

>23 “Fijar con precisiéon el momento de la iniciacion del procedimiento administrativo tiene importancia por varias
razones, entre ellas las siguientes:

a) Porque ese dia se toma como dia inicial para el computo del plazo maximo de duracién del procedimiento de que se
trate cuyo incumplimiento puede dar lugar a la exigencia de responsabilidad (art. 42, nims. 2 y 3, LRIPA).

b) Ese dia determina, también, la legislacion conforme a la que debe tramitarse y resolverse un determinado
procedimiento (cfr. disposicidn transitoria 2.a, LRJPA).

¢) Y, por ultimo, indica cudndo pueden adoptarse las medidas provisionales para asegurar la eficacia de la resolucién
(art. 72.1, LRJPA), aunque también cabe que esas medidas p u e d a n adoptarse antes de iniciarse el procedimiento en
casos previstos expresamente en una norma con rango de ley (art. 72.2, LRIPA), e incluso, sin necesidad de ello, cuando
por la propia naturaleza de la medida no sea posible esperar a que se inicie el procedimiento”.

GONZALEZ PEREZ, Jests y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. pp. 1848-1849.
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Siguiendo a Jesus Gonzdlez Pérez: “El procedimiento administrativo se inicia por un acto al
que el Ordenamiento juridico atribuye el efecto de poner en marcha la actividad de la
Administracién. Este acto de iniciacién da lugar a una sucesién de tramites o fases encaminadas a
decidir tanto las cuestiones que el acto plantee como cuantas otras deriven del objeto especifico

del procedimiento”.***

La Ley 30 de 1992 en el Titulo VI desarrolla la iniciacidn del procedimiento, en el articulo
68, precisando que los procedimientos administrativos podran iniciarse de oficio o a solicitud de la
persona interesada.’®> Sin embargo, como lo explica Garcia de Enterria “[...] hay que advertir que
no todos los procedimientos pueden iniciarse de oficio, ya que hay sectores de actividad que estan
articulados técnicamente en torno al principio de rogacién, de forma que la solicitud del particular

es presupuesto necesario de la incoacidn del procedimiento y su desarrollo posterior”.**

En general los procedimientos que se inician a peticion del interesado seran aquellos en
que la persona tenga interés en el resultado del procedimiento, al esperar un pronunciamiento
favorable de la actividad administrativa que se traduzca en un incremento en sus derechos o de la
posibilidad de conseguir algun beneficio concreto; por su parte, los procedimientos que se inician
de oficio son los ablatorios, es decir aquellos que limitan o reportan una carga adicional al

particular.

5.1.1. Lainiciacion de oficio.

Siguiendo la precisa conceptualizacidn propuesta por los profesores Fernando Garrido

Falla y José Maria Fernandez Pastrana:

>2* GONZALEZ PEREZ, Jests. Manual de Procedimiento Administrativo. Segunda Edicidn. Madrid. Civitas Ediciones. 2002.

p. 291.

323 «p diferencia del proceso civil donde lo normal es que la iniciacién tenga lugar a instancia de parte (demanda) siendo
mas bien excepcional la iniciacién de oficio [adopcidn de medidas cautelares de oficio en determinados supuestos de
quiebra CCode/1885)], en el procedimiento administrativo se prevé como normal tanto uno como otro supuesto (art.
68, LRJPA)”.

GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 1847.

>26 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicion.
Madrid. Civitas. 2006. p. 499.
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“La iniciacion de oficio del procedimiento puede definirse negativamente como aquella en que no
es la solicitud o instancia de un tercero la determinante del acuerdo de incoacién, lo que no excluye
que éstos hayan podido influir en la decisidn administrativa mediante la correspondiente denuncia,

aunque lo normal sera que el érgano competente para dictar el acuerdo obre por propia iniciativa,

. . . e . 527
como consecuencia de orden superior o a peticion razonada de otros 6rganos”.

En los procesos que se inician de oficio es posible que la entidad competente necesite
acercarse un poco mas a los hechos para estudiar la pertinencia de iniciar el procedimiento y
poder asi, realizar una serie de actividades previas. “Estas actuaciones no dan lugar formalmente
al inicio del procedimiento sino que lo motivan, ya que el procedimiento Unicamente se inicia

mediante el acuerdo formal de incoacidn del drgano competente para su tramitacion”.>*

De esta forma, en el caso en que se considere conveniente iniciar el procedimiento, es
necesario que se produzca la expedicion del acto administrativo de acuerdo de iniciacion del

procedimiento administrativo.>*
De la lectura del articulo 69 se desprende que la entidad competente puede iniciar los
procedimientos de oficio de cuatro formas, es decir, por propia iniciativa del rgano competente,

como consecuencia de orden superior, a peticién razonada de otros érganos y por denuncia.

5.1.1.1. Iniciativa del 6rgano competente: Supuesto mas normal, en el que simplemente el

6rgano competente asume su obligacion de iniciar el procedimiento administrativo

voluntariamente.

5.1.1.2. Orden superior: Se presenta cuando un drgano jerarquicamente superior solicita

imperativamente al érgano competente iniciar el procedimiento.

>2” GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones

Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 309.

>28 pAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 393.

>2% “E| acuerdo de iniciacion del expediente es, claramente, un acto de tramite y por ello, en principio, no susceptible de
recurso independiente del acto final resolutorio”.

PARADA, Ramoén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons. 2004.
p. 229.
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5.1.1.3. Peticidn razonada: Otros érganos incompetentes, o que no son jerarquicamente

superiores, consideran que existe la necesidad de dar inicio al procedimiento, asi que le hacen una
simple sugerencia al drgano que consideran competente para que decida sobre la conveniencia de

iniciarlo.

5.1.1.4. Denuncia: Es una solicitud que hace una persona con la intencién de que se inicie

un procedimiento basada en unos hechos que considera como relevantes. “Asi mismo, debe
entenderse que la Administracién no esta obligada a dar curso indiscriminadamente a cualquier
denuncia que se formule, sino que esta facultada para archivar las denuncias que manifiestamente

carezcan de fundamento”.>*°

5.1.2. Lainiciacidén a instancia de parte.

Nuevamente resulta adecuado recurrir a la definicion de los tratadistas Garrido Falla y
Fernandez Pastrana quienes sostienen que: “La iniciacion a instancia de persona interesada es la
procedente en aquellos supuestos en los que la solicitud del particular es presupuesto de la
actividad administrativa, lo que sucede en relacidn con las autorizaciones y concesiones, o cuando
el particular pretende el reconocimiento a su favor de un derecho de una determinada situacion
juridica”.”**

En estos procedimientos hay una evidente aspiracion del interesado a la movilizacion de
la Administracion con el fin de obtener un resultado favorable, para ello realiza una solicitud,

cuyas caracteristicas se desarrollan en los articulos 70°** y 71°* de la Ley 30 de 1992.

*30 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera

Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 287.

>31 GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones
Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. pp. 309-310.

>32 “prticulo 70. Solicitudes de iniciacién.

1. Las solicitudes que se formulen deberan contener:

a) Nombre y apellidos del interesado y, en su caso, de la persona que lo represente, asi como la identificacion del medio
preferente o del lugar que se sefiale a efectos de notificaciones.

b) Hechos, razones y peticidn en que se concrete, con toda claridad, la solicitud.

c) Lugar y fecha.

d) Firma del solicitante o acreditacion de la autenticidad de su voluntad expresada por cualquier medio.

e) Organo, centro o unidad administrativa a la que se dirige.
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Los requisitos de la solicitud contenidos en los articulos anteriores no son muy exigentes,
sino que tratan mas bien de facilitar las cosas al particular, requiriéndole tan sélo que presente los
datos minimos para que se pueda iniciar el procedimiento; o sea, la identificacion del interesado y
la precision del objeto o pretension. Se debe tener en cuenta que “[...] el escrito de solicitud,
cualquiera que fuera su contenido y fundamentacion, constituye el acto que, per se, inicia el
procedimiento de manera vinculante para la Administracidn; ésta no tiene otra alternativa que
tramitarlo hasta su finalizacidn, sin perjuicios, claro esta, de que la resolucion de sobre lo pedido

sea positiva o negativa, lo que dependerd exclusivamente, de que se ajuste o no a Derecho”.”*

En este orden de ideas, en cuanto a los efectos de la iniciacién del procedimiento
administrativo, ademas de movilizar la Administracién, se debe destacar que su principal resultado
es el surgimiento del deber de la Administracion de dictar la resolucidn expresa y de notificarla en

tiempo razonable; es decir, se configura la obligacion de resolver.”®

2. Cuando las pretensiones correspondientes a una pluralidad de personas tengan un contenido y fundamento idéntico
o sustancialmente similar, podran ser formuladas en una Unica solicitud, salvo que las normas reguladoras de los
procedimientos especificos dispongan otra cosa.

3. De las solicitudes, comunicaciones y escritos que presenten los interesados en las oficinas de la Administracion,
podran éstos exigir el correspondiente recibo que acredite la fecha de presentacion, admitiéndose como tal una copia
en la que figure la fecha de presentacidn anotada por la oficina.

4. Las Administraciones Publicas deberan establecer modelos sistemas normalizados de solicitudes cuando se trate de
procedimientos que impliquen la resoluciéon numerosa de una serie de procedimientos. Los modelos mencionados
estaran a disposicion de los ciudadanos en las dependencias administrativas. Los solicitantes podran acompafiar los
elementos que estimen convenientes para precisar o completar los datos del modelo, los cuales deberadn ser admitidos y
tenidos en cuenta por el 6rgano al que se dirijan”.

>33 “Articulo 71. Subsanacion y mejora de la solicitud.

1. Si la solicitud de iniciacion no reune los requisitos que sefiala el articulo anterior y los exigidos, en su caso, por la
legislacion especifica aplicable, se requerira al interesado para que, en un plazo de diez dias, subsane la falta o
acompaiie los documentos preceptivos, con indicacion de que, si asi no lo hiciera, se le tendra por desistido de su
peticidn, previa resolucion que debera ser dictada en los términos previstos en el articulo 42.

2. Siempre que no se trate de procedimientos selectivos o de concurrencia competitiva, este plazo podra ser ampliado
prudencialmente, hasta cinco dias, a peticion del interesado o iniciativa del érgano, cuando la aportacion de los
documentos requeridos presente dificultades especiales.

3. En los procedimientos iniciados a solicitud de los interesados, el 6rgano competente podra recabar del solicitante la
modificaciéon o mejora voluntarias de los términos de aquélla. De ello se levantard acta sucinta, que se incorporara al
procedimiento”.

>3 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 47.

>33 “Bajo la vigencia de la LPA se habia suscitado el problema de si la obligacién de resolver se daba en toda clase de
procedimientos o bien, Unicamente, en los iniciados a instancia de los particulares.

Este problema, que la doctrina y también la jurisprudencia resolvian en el sentido de que esa obligacidn se daba en los
procedimientos iniciados a instancia de parte y también en los iniciados de oficio, estd claramente resuelto en la LRIPA,
cuyo articulo 42.1 dice esto:
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5.2. Instruccién.>*

La instruccidon del procedimiento hace referencia a las diversas etapas, comprendidas
entre la iniciacion y su finalizacidn, que deben cumplir los funcionarios con el fin de acercarse al
caso concreto para poder proferir la mejor resolucién posible de acuerdo con el interés publico y

el ordenamiento juridico.

La actividad administrativa que se desarrolla en la instrucciéon debe estar sometida a
plazos para que el particular no vea vulnerado ni sus derechos, ni sus intereses.” Los plazos como
lo destaca el articulo 47 del la Ley 30 de 1992 son obligatorios; es decir, no se pueden incumplir sin
una excepcidn juridica o razén sustentada y en todo caso, en ocasiones, pueden generar

responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas.

En adiccion, durante la tramitacion del procedimiento es necesario que la Administracion
y, a veces, los propios particulares, intervengan para poder adelantar el procedimiento y
encausarlo adecuadamente. La doctrina espafiola, para facilitar su explicacidn, divide en actos de
instruccion de origen externo y de origen interno, clasificacion que seguiremos por cuestiones

metodoldgicas.”*®

«La Administracidn estd obligada a dictar resolucidn expresa en todos los procedimientos y a notificarla cualquiera que
sea su forma de iniciacion.»” .

GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 1860.

>36 Aunque en este texto no se utilizara la distincién entre instruccién y ordenacién del procedimiento, es necesario
recordar que: “La diferencia fundamental desde la perspectiva del interesado es que los actos de ordenacidn del
procedimiento (aquellos que tienen por objeto el desarrollo de éste) son, siempre, actos de la Administracion, en tanto
que los de instruccion pueden serlo, ademas, de los administrados”.

GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones
Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 313.

37 “por tanto, el procedimiento, orientado a garantizar que la decisiéon se adopte tras un analisis exhaustivo de la
informacidn disponible y atendiendo equilibradamente a los distintos intereses afectados, debe concluirse en un plazo y
a un coste razonables. La regulacién del procedimiento no puede servir para que la Administracidn vaya posponiendo la
adopcion de decisiones incomodas. El mandato de eficacia, que deriva del principio de Estado de Derecho, impone a la
Administracién el deber de tramitar el procedimiento en un plazo y a un coste moderados”.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid. Marcial Pons.
Instituto Nacional de Administracidn Publica. 2003. p. 365.

>3 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. pp. 58-66.
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5.2.1. Los actos de instruccion de origen externo

Los actos de instruccion de origen externo se refieren a las situaciones en que los
particulares, o en ocasiones personas no interesadas, pueden participar en el procedimiento con
el fin de colaborar en la etapa de instruccion. Lo pueden hacer por medio de alegaciones,
interviniendo en la audiencia, haciendo parte en el trdmite de informacion publica o aportando

pruebas.

5.2.1.1. Alegaciones: Es la presentacion de los argumentos que realizan los interesados con

el fin de sustentar juridicamente sus ideas, buscando persuadir a la Administracidén para que emita
una resolucidn favorable a sus pretensiones. No obstante, dichos postulados también pueden
obedecer a razones de conveniencia, de eficiencia o a cualquier otro criterio que sea relevante

para la actuacion de la Administracion publica.

Por otra parte, como lo explican los profesores Severiano Fernandez y Eduardo Gamero:
“Debe subrayarse, por tanto, que -a diferencia de lo que ocurre en los procesos judiciales- en el
procedimiento administrativo no hay propiamente una fase de alegaciones, sino que éstas pueden

formularse en cualquier momento anterior al tramite de audiencia”.>*’

5.2.1.2. Tramite de visita y audiencia: Con el tramite de audiencia se termina la fase de

instruccion, convirtiéndose esta en la ultima oportunidad que tienen las personas antes de que se
acabe el procedimiento administrativo para exponer sus argumentos. La audiencia “[...] permite la
participacion plena de los interesados (y la defensa asimismo plena de sus derechos e intereses al
ponérsele de manifiesto el resultado de todas las actuaciones que se han desarrollado a lo largo
de la instruccidn (vista), y, a partir de su conocimiento, la formulacidn de las Ultimas alegaciones y

presentacion de los documentos y justificaciones que se estimen pertinentes (audiencia)”.>*

*39 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera

Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 299.
%0 pAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 404.
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Por ultimo, se debe aclarar que “[l]a omisién del tramite de audiencia dard lugar a la
nulidad de las actuaciones por ocasionar indefensién al interesado. No obstante, se podra
prescindir de la audiencia del interesado cuando para la resolucién no sean tenidos en cuenta
otros hechos, alegaciones y pruebas que las presentadas por el interesado (art. 84.4). También se

podra prescindir del tramite de audiencia, si el interesado renuncia expresamente a ella”.>*

5.2.1.3. Informacién publica: Este mecanismo regulado en el articulo 86 de la Ley 30 de

1992 ha sido implementado con el fin de que las particulares tengan la posibilidad de participar en
algunas materias, que el legislador ha considerado que pueden tener algin interés. Dicha
legislacion establece que se trata de casos en que la naturaleza del procedimiento lo requiera

como en materias medio ambientales, obras publicas o urbanisticas.

En cuanto a los efectos que se le reconocen a los interesados se debe seguir la explicacion
de Santiago Gonzalez-Varas quien basandose en el inciso 2 del numeral 3 del articulo 86 recuerda
que: “lLa comparecencia en el tramite de informacion publica no otorga, por si misma, la
condicion de interesado. A pesar de lo antedicho, quienes presenten alegaciones u observaciones
en este tramite tienen derecho a obtener de la Administraciéon una respuesta razonada, que podra

ser comun para todas aquellas alegaciones que plantean cuestiones sustancialmente iguales”.>*

5.2.1.4. Pruebas: Otra de las facultades que ostentan los interesados es la posibilidad de

solicitar pruebas a la Administracion, las cuales sélo pueden rechazarse “[..] cuando sean
manifiestamente improcedentes o innecesarias y ello mediante resolucién motivada (art. 80.3). Si
las pruebas que se practiquen a peticidn del interesado originan gastos que la Administraciéon no
deba soportar, esta puede exigir el anticipo de los mismos, a reserva de la liquidacidén definitiva

(art. 81.2)".>%

>*1 COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo . Decimoséptima edicion. Navarra. Aranzadi.

2006. p. 394.

>*2 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |. Navarra. Editorial Aranzadi. 2008. p.
209.

> SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicién. Madrid. Tecnos. 2007. p. 493.
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En cuanto a las caracteristicas de las pruebas se ha admitido la posibilidad de la libre
valoracion probatoria; eso si, hay que tener en cuenta su pertinencia y que no sean utilizadas

como una simple estrategia dilatoria.

Para finalizar, se debe destacar que en materia probatoria se debe seguir a los profesores
Enrique y Ricardo Rivero quienes consideran que se presenta una grave falencia en la regulacién
vigente puesto que: “Hace falta clarificar los poderes del instructor en cuanto a la realizacion de
pruebas, por ejemplo, tanto a la hora de ordenar la apertura del periodo correspondiente, como

en el momento de aceptar (o rechazar) la practica de prueba”.>*

5.2.2. Los actos de instruccion de origen interno.

Los actos de instruccién pueden ser de diferentes maneras, tales como, solicitar
documentos, realizar pruebas, emitir informes, realzar actos de comunicacién, notificar, tomar

medidas provisionales, etcétera.

Estos actos de tramite pueden ser desarrollados directamente por el titular del érgano
competente o pueden hacerlo algunas entidades administrativas encargadas para la realizacién de
dichas actividades. Entre ellos se deben destacar los actos de comunicacién o de solicitud de
documentos, las peticiones de informes sobre un tema determinado, acumulacién de

procedimientos y la aportacion de pruebas.

5.2.2.1. Actos de comunicacién y solicitud de documentos: Una de las obligaciones de la

Administracion consiste en notificar a los intervinientes de los sucesos mas importantes del
procedimiento y de las posibilidades juridicas que tienen para que ellos puedan ejercer sus

derechos, especialmente el de defensa.

>** RIVERO ISERN, Enrique y RIVERO ORTEGA, Ricardo. “El derecho al procedimiento administrativo”. En Derechos

Fundamentales y otros estudios. Libro homenaje al prof. Dr. Lorenzo Martin Retortillo. Volumen I. Editorial el Justicia de
Aragon. 2008. p. 569.
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Ademas, en ocasiones es necesario, para poder continuar con el desarrollo del
procedimiento administrativo, que las distintas Administraciones publicas pidan a los
administrados o alguna otra entidad estatal, alguna informacién complementaria a la

documentacién aportada.

5.2.2.2. Peticion de informe: En el tema de la solicitud de los informes, como se presentara

mas adelante, se debe explicar partiendo de la delimitacion entre dos grupos de grandes clases de
informes, que no necesariamente son excluyentes, sino que por el contrario son bastante
complementario. Por una lado, se debe distinguir entre los informes preceptivos y los no

preceptivos y por el otro, los vinculantes y no vinculantes.

En cuanto, a los preceptivos es necesario solicitarlos oficiosamente, mientras que “[...] la
Administracién puede instar la emisidon de informes no preceptivos, si bien debe justificarse la
solicitud de estos informes, con objeto de que esta posibilidad no se utilice con una finalidad

dilatoria, contraria al principio de celeridad”.>*

Por su parte, en relacién con los informes vinculantes y los no vinculantes se debe precisar
que en los primeros “[...] la voluntad del drgano decisor resulta hipotecada por la del emisor del
informe, produciéndose un supuesto de competencia compartida, sin que el informe adquiera, ni
siquiera en ese caso, la virtualidad propia de los actos administrativos, la presuncién de validez y la
recurribilidad, dado que el informe vinculante no es nada sin la decisidn final del titular de la

competencia”.>*®

5.2.2.3. Acumulacién de procedimientos: La Administracién para continuar con la

aplicacion de los principios procedimentales por cuestiones de economia procedimental tiene la
facultad, en algunas situaciones concretas, de reunir en un solo procedimiento los casos en que se
encuentren fuertes similitudes, principalmente por su objeto. Es decir, “[plara evitar retrasos

derivados de la multiplicacion del nimero de tramites el instructor debe disponer su acumulaciéon

%5 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera

Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 301.
>* PARADA, Ramén. Derecho Administrativo I. Parte General. Decimoquinta edicion. Madrid. Editorial Marcial Pons.
2004. p. 234.
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para que se sustancien en un solo acto todos los trdmites que, por su naturaleza, admitan una

impulsion simultdnea y no sea obligado su cumplimiento sucesivo”.”*’

5.2.2.4. Pruebas: La Administracién puede solicitar la realizacién de pruebas de manera

oficiosa. En cuanto a la carga probatoria estara en cabeza del particular cuando su realizacion lo
favorezca o beneficie; mientras, que en los casos en que lo perjudique, a la Administracién le

incumbira probar.

Aparentemente la solicitud de pruebas de oficio no tiene limitaciones, pero como lo
demuestra David Blanquer si existe uno que es el de no generar dilaciones indebidas
procedimentales, en sus palabras: “Resulta forzoso compatibilizar el funcionamiento eficaz y sin
dilaciones indebidas del Poder Judicial con el derecho de las partes al proceso. El derecho a la
practica de las pruebas propuestas debe articularse de forma razonablemente equilibrada con el
derecho a que el procedimiento se sustancie sin dilaciones indebidas (retrasos que pueden

causarse cuando se practican pruebas irrelevantes o intrascendentes)”.>*

5.2.2.5. Medidas provisionales: Son muy similares a las medidas cautelares que se

desarrollan en los procesos®; en general, se rigen por los mismos principios, como los de
necesidad, provisionalidad y de proporcionalidad. En su decreto hay que ser cuidadoso “[...]
porque puede llevar aparejadas responsabilidades administrativas por los dafios causados por este
tipo de medidas provisionales, como por ejemplo la paralizacion de un establecimiento, si

finalmente se pone de manifiesto su improcedencia (articulo 72 de la LRIAP-PAC)”.>*°

>* BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.

388.

>*8 BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
400.

> sin embargo, como lo explican Jesus Gonzalez y Francisco Gonzalez hay que tener muy claro que se debe distinguir
entre las medidas cautelares procesales y las otras medidas cautelares o medidas provisionales de caracter policial:

“[...] hubieron de transcurrir mas de treinta afios hasta que se advirtiera que, con ese nombre, y con el de medidas
cautelares, la legislacién espafiola esta designando dos unidades juridicas que son distintas porque distinto es su
régimen juridico: las medidas cautelares o provisionales de naturaleza procesal y «las otras» medidas cautelares o
provisionales”.

GONZALEZ PEREZ, Jestis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 1913.

>® GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |. Navarra. Editorial Aranzadi. 2008. p.
208.
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Ademas, se debe mencionar que: “Una vez adoptadas, las medidas provisionales pueden
ser alzadas o modificadas durante la tramitacion del procedimiento, igualmente de oficio o a
instancia de parte, en virtud de circunstancias sobrevenidas o que no pudieron ser tenidas en

cuenta en el momento de su adopcién”.>!

5.3. Terminacion.

La finalizacion es la razén que justifica todas las actividades anteriores que se desarrollan
durante el procedimiento administrativo; consciente de su importancia y del uso inadecuado de
los tiempos que se presenta, que configura las dilaciones procedimentales indebidas, el legislador
espanol, acertadamente, le ha fijado un plazo maximo de 6 meses. Esta regla esta muy relacionada
con el deber de resolver y rige indistintamente en los procedimientos iniciados de oficio o a

peticion de parte.

La doctrina ha presentado muchas posibles clasificaciones para presentar las formas en
que se produce la terminacién del procedimiento administrativo, entre ellas las mas comunes son:
1. Terminaciones normales y anormales®®% 2. La resolucidn, el desistimiento y la renuncia, la
caducidad, la imposibilidad material de continuar y las formulas convencionales®?; 3. Por decision
expresa de los sujetos, la terminacidon por inactividad y la terminacién convencional®”; 4.
Mediante resolucion unilateral, acuerdo bilateral y mediante silencio administrativo™>; 5.

Resolucidon expresa, terminacion convencional, renuncia, desistimiento, caducidad o causa

material que impida su continuacién y por silencio administrativo®°.

>>1 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 399.

BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo IlIl. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006.
pp. 410-424.

>>3 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Ramén: Curso de Derecho Administrativo II. Décima Edicidn,
Madrid, Civitas, 2006, pp. 515-524.

>>* SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. pp. 75-88.

%5 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. pp. 312-319.

>% SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo. Parte General. Tercera Edicion. Madrid. Tecnos. 2007. pp. 497-
514.

552
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De igual manera, la Ley 30 de 1992 establece en el los articulos 87>’ y 88°°% las siguientes
formas de terminacion: la resolucion, el desistimiento, la renuncia, la caducidad, la imposibilidad
material y la terminacién convencional. Partiendo de lo anterior, parece que se puede hablar de
seis casos 0 maneras en que se acaban los procedimientos las cuales serdn presentadas a

continuacion.

5.3.1. Resolucion expresa.

Es la manera normal en que debe finalizar el procedimiento administrativo, consistente en

la resolucion emitida por la entidad u 6rgano competente y que como se demuestra en este

escrito, esta muy vinculada a la obligacién de responder en un tiempo determinado.*

Al mismo tiempo, esta decision debe cumplir con una serie de requisitos minimos tanto

formales como materiales: Entre los primeros, se deben destacar el texto de la decision, los

>37 “pArticulo 87. Terminacion.

1. Pondran fin al procedimiento la resolucién, el desistimiento, la renuncia al derecho en que se funde la solicitud,
cuando tal renuncia no esté prohibida por el Ordenamiento Juridico, y la declaracidn de caducidad.

2. También producira la terminacién del procedimiento la imposibilidad material de continuarlo por causas
sobrevenidas. La resolucidn que se dicte debera ser motivada en todo caso”.

>%8 “Articulo 88.Terminacion convencional.

1. Las Administraciones Publicas podrdn celebrar acuerdos, pactos, convenios o contratos con personas tanto de
derecho publico como privado, siempre que no sean contrarios al Ordenamiento Juridico ni versen sobre materias no
susceptibles de transaccidn y tengan por objeto satisfacer el interés publico que tienen encomendado, con el alcance,
efectos y régimen juridico especifico que en cada caso prevea la disposicion que lo regule, pudiendo tales actos tener la
consideracién de finalizadores de los procedimientos administrativos o insertarse en los mismos con caracter previo,
vinculante o no, a la resoluciéon que les ponga fin.

2. Los citados instrumentos deberdn establecer como contenido minimo la identificacién de las partes intervinientes, el
ambito personal, funcional y territorial, y el plazo de vigencia, debiendo publicarse o no segin su naturaleza y las
personas a las que estuvieran destinados.

3. Requeriran en todo caso la aprobacion expresa del Consejo de Ministros, los acuerdos que versen sobre materias de
la competencia directa de dicho drgano.

4. Los acuerdos que se suscriban no supondran alteracion de las competencias atribuidas a los érganos administrativos
ni de las responsabilidades que correspondan a las autoridades y funcionarios relativas al funcionamiento de los
servicios publicos”.

>3% 4“1 g resolucién se emplea aqui no en su sentido genérico de acto administrativo definitivo, sino en el estricto de forma
normal de terminacion del procedimiento, cuando no se funda en desistimiento, renuncia, caducidad, etc., en todos
cuyos casos subsigue también una resolucion que finaliza el procedimiento”.

GARRIDO FALLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José. Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones
Publicas. Tercera Edicion. Madrid. Civitas. 2000. p. 323.
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recursos, la informacion bdsica de quien emitié el acto, del receptor, etcétera; entre los segundos,

se exige congruencia, motivacion, resolver de fondo, en un tiempo determinado, entre otros.

5.3.2. Decision del interesado.

El procedimiento administrativo puede terminar por la libre expresion de voluntad del

interesado; en estas ocasiones, puede hacerlo por medio de dos figuras juridicas que son el

desistimiento y la renuncia.

5.3.2.1. Desistimiento: Es la manifestacién libre de la voluntad del interesado para

informar que no va a seguir con el procedimiento, afectando tan sélo la pretensiéon en el
procedimiento concreto; por ende, “[...] su alcance es puramente procedimental y no produce
efecto alguno en el plano sustantivo de los derechos e intereses legitimos hechos valer en el seno
del procedimiento”.”® En todo caso, “[e]l desistimiento debe ser aceptado por la Administracién,
poniendo fin a la continuidad del procedimiento iniciado a solicitud del interesado, salvo que haya
terceros interesados que soliciten su continuidad, en cuyo caso podra proseguirse el

procedimiento aun cuando se declare concluso respecto al interesado que desistié”.>*"

5.3.2.2. Renuncia: Es una actuacion “[...] mediante la cual el interesado declara

unilateralmente extinguido el derecho o interés esgrimido en el procedimiento (<<renunciar a sus
derechos>>, dice el citado articulo 90.1); la finalizacién de éste, pues, es pura consecuencia de la

extincion o desaparicion de su objeto”.*®

A diferencia del desistimiento, “[I]a renuncia hace referencia al derecho en que se basa la

peticidn, teniendo por tanto efectos materiales y no sélo procedimentales, al perder el interesado

>0 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 410.

COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo I. Decimoséptima edicion. Navarra. Aranzadi.
2006. p. 396.

%2 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 80.
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la titularidad del derecho afectado; no pudiendo, por tanto, reproducir en el futuro la peticiéon que

se funde en el derecho al que renuncié”.*®®

5.3.3. Terminacion por decisién convencional.

El Derecho en la actualidad ha incorporado criterios mucho mas eficientes y flexibles para
solucionar las discrepancias juridicas, los cuales se han venido incorporando paulatinamente al
derecho administrativo y concretamente a los procedimientos administrativos. De este modo, se
permiten hacer arreglos de diversos tipos, acuerdos, conciliaciones, pactos, convenios, contratos,

etcétera.

Estos acuerdos de voluntades en el procedimiento administrativo pueden tener dos
efectos principales, dependiendo de lo que pretendan las partes. Generalmente, finaliza el
procedimiento administrativo, asi mimo, en ocasiones puede ser un arreglo vinculante que se

convertird en la resolucidn final.

Para finalizar, siguiendo al profesor Santiago Gonzalez, se debe reconocer que: “El espiritu
de todas estas figuras mencionadas esta en una libertad de negociar, algo que no casa bien del
todo con el Derecho administrativo clasico. Se sufre asi una relajacion de un criterio estricto de
legalidad positiva administrativa y se experimenta la irrupcion de formas administrativas de
actuacién negociada en contraposicion a las formas y estilos juridico-administrativo tradicionales

de actuacion”.”®

5.3.4. La imposibilidad material de continuar.

Resulta evidente comprender que hay casos en que es imposible materialmente continuar

con el desarrollo del procedimiento administrativo. En este sentido, Garcia de Enterria menciona

los casos de: 1. Muerte del interesado, 2. Inexistencia o pérdida del objeto y 3. Pérdida de la

>3 COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo . Decimoséptima edicion. Navarra. Aranzadi.

2006. p. 396.
> GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |. Navarra. Editorial Aranzadi. 2008. p.
231.
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competencia de la Administracion actuante®®; para mayor claridad, a estos, se les podrian

agregar los propuestos por Jesus Gonzdlez de 4. Modificacion de la situacion juridica de los

interesados y la produccion de reformas legislativas.*®®

De la lectura de lo anterior resulta ser una consecuencia natural que sea necesario la
acreditacién del hecho que da origen a la imposibilidad, en este caso el problema serd resuelto

siguiendo los lineamientos del derecho probatorio.

Para finalizar, se debe trascribir la opinién del profesor Luciano Parejo para quien “[e]n
estos casos, la finalizacion de las actuaciones no es automatica, por mas que la Administracion no
esté obligada a pronunciarse sobre el fondo del asunto, pues debe tener lugar una resolucion
expresa, preceptivamente motivada incluso, si bien limitada a declarar la terminaciéon de las

actuaciones y las causas de la misma”.”®’

5.3.5. El silencio administrativo.

Como este tema se trabaja con rigurosidad posteriormente, simplemente se debe
comentar al respecto que es una de las formas anormales de terminacién “[...] que se produce
cuando se incumple la obligacién de dictar y notificar en plazo una resolucién expresa”.*®® Esta
figura se establecié para que los particulares no queden indefensos al verse afectados por el

incumplimiento de las obligaciones de la administraciéon al no decidir en el tiempo preestablecido.

8% wpgj, por ejemplo, la muerte del interesado cuando el objeto del procedimiento sean derechos o intereses de éste
que solo él puede hacer valer (solicitud por un Unico funcionario de una determinada vacante); lo mismo en el supuesto
de inexistencia,  pérdida o destruccién de ese objeto, bien sea fisica (solicitud de cesién de un inmueble publico, que,
entre tanto, se derrumba) o juridica (peticion de autorizacion para realizar una actividad que entre tanto se liberaliza) o
en el caso de pérdida de la competencia de la Administracion actuante”.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicidn.
Madrid. Civitas. 2006. p. 521.

%% GONZALEZ PEREZ, Jestus y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. pp. 2226-2228.

7 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. Valencia. Editorial Tirant lo Blanch. 2007. p. 412
BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo Ill. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
410.
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Es pertinente aclarar, ademds, que “[..] propiamente el silencio administrativo no
produce la terminacion del procedimiento sino simplemente opera como una ficcién de

terminacién [...]”.>%°

5.3.6. La terminacion por inactividad o caducidad.

Este tema también serda desarrollado con mayor rigurosidad posteriormente, por el
momento simplemente se debe precisar que: “La caducidad, como cualquier otro vicio de
procedimiento, es una cuestion de orden publico que puede ser apreciada de oficio por la propia
Administracién. Su efecto mds inmediato es la terminacion del procedimiento por perencion vy el

consecuente archivo de las actuaciones. El procedimiento deja de existir con todos sus efectos”.>”°

Otra cuestidn que se debe dejar sentada desde este momento es que la caducidad tendrd
un muy diverso tratamiento legal, dependiendo de si ésta es imputable al particular o alguna de
las Administraciones Publicas.>”*

CAPITULO IIl. EL TERMINO PROCEDIMENTAL Y LAS CONSECUENCIAS DE SU DESCONOCIMIENTO
EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL.

Sumario. Capitulo Ill. El término procedimental y las consecuencias de su desconocimiento en el
ordenamiento juridico espaiiol: Introduccién. Parte 1. Los plazos procedimentales y el silencio
administrativo en el derecho espafiol. Introduccion. 1. Los plazos en el procedimiento en la legislacion
espanola. Introduccion. 1.1. Plazos y términos en el procedimiento administrativo. 1.2. El tiempo en el
procedimiento administrativo. 1.2.1. El plazo maximo para dictar resolucidn. 1.2.2. El plazo supletorio y la
forma de contabilizar el tiempo de duracidn del procedimiento. 1.2.3. La informacion en los procedimientos.
1.2.4. Suspensioén de los plazos para resolver los procedimientos. 1.2.4.1. El requerimiento del interesado;
1.2.4.2. El concepto previo de la Comunidad Europea; 1.2.4.3. Solicitud de informes. 1.2.4.4. Solicitud de

*%® GONZALEZ PEREZ, Jestus y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las

Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 2224.

7% GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |. Navarra. Editorial Aranzadi. 2008. p.
220.

71 “No resulta facil encerrar en una férmula unitaria las dos clases de perencion (mal llamada «caducidad del
procedimiento») que regula hoy la LRIPA. En primer lugar, porque el correspondiente acto terminal tiene caracter
constitutivo cuando aquélla se produce por causa imputable al interesado y cardcter meramente declarativo cuando
tiene lugar por causa imputable a la Administracion. Y en segundo lugar, porque en el primer caso es necesario un acto
de requerimiento previo que, en cambio no es necesario, o no lo es siempre, en el segundo caso”.

GONZALEZ PEREZ, Jests y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 2302.
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analisis técnicos. 1.2.4.5. Terminacién convencional. 1.2.5. Mecanismos para cumplir el plazo. 2. El silencio
de la Administracion. Introduccidn. 2.1. El silencio administrativo y su afianzamiento. 2.2. Clases de silencio
administrativo. 2.2.1. Silencio administrativo negativo o desestimatorio. 2.2.2. Silencio administrativo
positivo o estimatorio. 2.3. El desarrollo del silencio administrativo en la Ley 30 de 1992. 2.3.1. El silencio
administrativo en la Ley 30 de 1992 con sus posteriores modificaciones introducidas por la Ley 4 de 1999.
2.3.1.1. Procedimientos iniciados a solicitud del interesado. (art.43). 2.3.1.2. Procedimientos iniciados de
oficio por alguna de las Administraciones Publicas. 2.3.1.2.1. Situaciones juridicas consolidadas. 2.3.1.2.2.
Facultades de intervencion que puedan producir efectos desfavorables. 2.4. Las profundas modificaciones
en materia de silencio administrativo positivo introducidas por la Ley 25 de 2009, la Ley 2 de 2011 y el Real
Decreto-ley 8 de 2011. 2.4.1. La ley 25 del 22 de diciembre de 2009 o de modificacion de diversas leyes para
su adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio. 2.4.2. Las
innovaciones al régimen de silencio positivo introducidas por la Ley 2 de 2011 y el Real Decreto-Ley 8 de
2011. 2.5. La responsabilidad del Estado en los supuestos de silencio administrativo. 2.5.1. La
responsabilidad del Estado en casos de silencio administrativo negativo. 2.5.1.1. Se dicta resolucién tardia
que reconoce la solicitud. 2.5.1.2. Si no se hubiese producido el retraso el interesado se hubiere beneficiado.
2.5.1.3. Inmovilizacién de capitales u otros recursos. 2.5.1.4. Denegacidn tardia y contraria a derecho. 2.5.2.
La responsabilidad del Estado por silencio administrativo positivo. Parte Il. La inactividad formal de las
Administraciones Publicas espaifiolas y su responsabilidad por retardo en la decision procedimental.
Introduccion. 3. La inactividad de las Administraciones publicas espaiiolas. Introduccion. 3.1. La inactividad
de la Administracion. 3.2. Las clases de inactividad administrativa. 3.3. La relacidn entre inactividad y silencio
administrativo. 3.4. La relaciéon entre la inactividad, deber de resolver y responsabilidad de las
Administraciones publicas espafiolas. 4. El deber de resolver en plazo y la responsabilidad por su
incumplimiento. Introducciéon. 4.1. El deber de resolver en el ordenamiento juridico espafiol. 4.2.
Tratamiento legislativo del deber de resolver. 4.3 El plazo maximo de cumplimiento del deber de resolver.
4.4. La responsabilidad derivada del deber de resolver en plazo. 4.4.1. La responsabilidad derivada del deber
de responder dentro del plazo segun los lineamientos del numeral 7 del articulo 42 de la Ley 30 de 1992.
4.4.2. La responsabilidad patrimonial derivada del incumplimiento de la obligacién de resolver.

INTRODUCCION.

El tercer capitulo de este escrito titulado “El término procedimental y las consecuencias de

IH

su desconocimiento en el ordenamiento juridico espafiol”, es el encargado de establecer la fuerza
vinculante que tiene el deber de resolver en plazo introducido mediante el articulo 42 de la Ley 30

de 1992 establecido en cabeza de las diversas Administraciones Publicas espafiolas. Por el
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momento, se debe afirmar, como se vera mas adelante, que estos términos procedimentales no

son meramente orientativos.”’?

Se debe ser consciente que en ocasiones las entidades publicas permanecen inactivas o
actuan de una forma tardia, (lo cual es contrario a la actividad estatal que por definicion esta

>73), con lo que se configura el desconocimiento del

encaminada a consecucién de sus propios fines
deber de resolver. Sin embargo, se debe tener en cuenta que existen casos en que el particular

debe soportar el retraso y otros en que no.””

Para mitigar el efecto de la inactividad procedimental o formal en cuanto al
comportamiento anémalo de la Administracidn, se introdujo la figura del silencio administrativo;
es decir, darle una interpretacion a ese comportamiento silente o pasivo por parte de la entidad

publica.

Desafortunadamente, esta figura no ha dado el resultado esperado, aunque permite
acceder a la jurisdiccion contenciosa; puesto que, “[...] la verdadera garantia para el ciudadano lo
constituye el que la Administracién siga los procedimientos en los plazos establecidos y acabe

dictando y notificando la resolucién correspondiente”.>”

En este orden de ideas, en los casos en que se incumple con el deber de resolver en un

tiempo determinado debe encuadrarse como un funcionamiento anormal de los servicios publicos

372usin embargo, tampoco significa que puedan calificarse los plazos previstos para la tramitacién de los procedimientos
administrativos como meramente orientativos. Y ello por dos razones: en primer lugar, porque la actuacion
administrativa, aunque valida, serd irregular, pues se habrd producido incumpliendo un precepto legal. En segundo
lugar, porque tal incumplimiento podra comportar, segun veremos, la responsabilidad patrimonial de la Administracion
(concurriendo determinadas circunstancias)”.

GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el derecho espafiol. Madrid. Editorial Civitas S.A.
1990. p. 223.

373upgr ello, la actividad administrativa adquiere un peso crucial en la consecucién de los fines estatales y, cdmo estos,
se intensifica y diversifica progresivamente”.

GOMEZ PUENTE, Marco. La inactividad de la Administracion. Segunda Edicién. Navarra. Aranzadi Editorial. 2002. p. 841.
374 “Aunque la ley no lo establezca de forma expresa ni implicita, los ciudadanos estan obligados a soportar ciertos
retrasos en el funcionamiento de la las Administraciones Publicas”.

BLANQUER, David. Curso de Derecho Administrativo lll. El fundamento y el control. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
216.

>’> AGUADO | CUDOLA, Vicenc. “El silencio administrativo proceso evolutivo y claves del régimen actual”. En E/ silencio
Administrativo. Urbanismo y medio ambiente. Coordinador Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
133.
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que puede causar dafio a los particulares y por ende, configurarse como un caso de

*’® por el incumplimiento de una actividad formal singular.>”’

responsabilidad del Estado

Pese a lo anteriormente expresado, en la practica, la regla general continua siendo la gran
dificultad de conseguir que la Administracion publica cumpla con el deber de resolver los
procedimientos y condenarla por esta forma de inactividad, con lo que estan quedando impunes

estos comportamientos inadecuados.>”®

En este sentido, lograr una vision general sobre el manejo que se le ha dado al
desconocimiento del plazo en el ordenamiento juridico espafol, parece metodoldgicamente

correcto dividir este tercer capitulo de la siguiente forma:

Se agrupard en dos grandes bloques los cuales se denominan: I. Los plazos
procedimentales y el silencio administrativo en la legislacion espafiola y Il. La inactividad formal de
las Administraciones Publicas espafiolas y su responsabilidad por retardo en la decisién

procedimental.

Asi mismo, la primera parte, se subdivide en dos: 1. Los plazos en el procedimiento en la
legislacidn espafiola. (1.1. Plazos y términos en el procedimiento administrativo, 1.2. El tiempo en

el procedimiento administrativo, 1.2.3. La informacidn en los procedimientos, 1.2.4. Suspension de

*76 “En estos casos, cuando la Administracién ocasiona un dafio que podemos denominar procedimental (dafio que se
causa a un «conocido», por oposicion al que se causa a un «extrafio» o «desconocido»), lesiona la esfera juridica de un
sujeto determinado, de un sujeto que conoce juridicamente porque estd vinculada con él a través del procedimiento
administrativo y porque, frente a él, estd sujeta a una serie de deberes”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios de
la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
226.

77 “La omisién ilegal de esta clase de actos administrativos, que deben dictarse siguiendo los tramites o procedimientos
formales legalmente establecidos, es la que nos interesa cuando hablamos de inactividad formal singular. Se trata, por
tanto, de la omisién de una declaracién de voluntad, juicio, conocimiento o deseo por la falta de ejercicio legalmente
debido de una potestad administrativa distinta de la reglamentaria”.

GOMEZ PUENTE, Marco. “El silencio y la inactividad de la Administracién”. En El silencio Administrativo. Urbanismo y
medio ambiente. Coordinador Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p. 92.

78 «si 3 ello afiadimos las dificultades para obtener pronunciamientos favorables al reconocimiento de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion en este ambito, es claro que ésta se encuentra practicamente libre
para proceder a un sistematico incumplimiento de dichos plazos”.

GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el derecho espafiol. Madrid. Editorial Civitas S.A.
1990. p. 224.
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los plazos para resolver los procedimientos y 1.2.5. Mecanismos para cumplir el plazo) y 2. El
silencio de la Administracion. (2.1. El silencio administrativo y su afianzamiento, 2.2. Clases de
silencio administrativo, 2.3. El desarrollo del silencio administrativo en la Ley 30 de 1992 y 2.4. La

responsabilidad del Estado en los supuestos de silencio administrativo).

El segundo gran bloque, también estd conformado por dos grandes temas que son: 3. La
inactividad de las Administraciones publicas espafiolas (3.1. La inactividad de la Administracion,
3.2. Las clases de inactividad administrativa, 3.3. La relacién entre inactividad y silencio
administrativo y 3.4. La relacion entre la inactividad, deber de resolver y responsabilidad de las
Administraciones publicas espafiolas) y 4. El deber de resolver en plazo y la responsabilidad por su
incumplimiento (4.1. El deber de resolver en el ordenamiento juridico espafiol, 4.2. Tratamiento
legislativo del deber de resolver, 4.3 El plazo maximo de cumplimiento del deber de resolver y 4.4.

La responsabilidad derivada del deber de resolver en plazo).

PARTE |. LOS PLAZOS PROCEDIMENTALES Y EL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO
ESPANOL.

INTRODUCCION.

Los asociados al acudir ante una entidad estatal esperan una respuesta de la
Administracidn a sus peticiones y a los procedimientos en que hagan parte dentro de un tiempo

sensato, que generalmente se corresponde con el plazo establecido, para hacer efectivos sus
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derechos.””

En Espafia se han establecido una serie de plazos que tienen las Administraciones
publicas para tramitar los procedimientos y en consecuencia para emitir su decisidn, lo cuales se

encuentran actualmente senalados en la Ley 30 de 1992.

En el caso de que la Administracién no cumpla con los tiempos preestablecidos los
particulares ven desconocidos sus derechos y deben contar con algin mecanismo legal que les
permita salir de su estado de indefension; que normalmente, consiste, por lo menos, en la

posibilidad de acudir a la jurisdiccién de lo contencioso-administrativo.

El silencio administrativo es un mecanismo que permite a los particulares defenderse de la
inactividad administrativa, es decir es una garantia que tienen los administrados para que la
Administracién no dilate injustificadamente los procedimientos administrativos y les permita

acceder a la jurisdiccion contencioso-administrativa.

En este orden de ideas, se puede entender que “[s]urgid el <<silencio administrativo>>
como una ficcion, una pura ficcidn, para que el administrado que habia formulado una peticion
ante la Administracién pudiera entender que habia sido desestimada a los solos efectos de

interponer, en su caso, los recursos admisibles”.*®

A la falta de resolucién en plazo se le puede atribuir un efecto positivo o negativo®®’, en
Espafia la Ley 4 de 1999 ha otorgado por regla general efectos estimatorios o positivos al silencio

administrativo. No obstante, como lo advierte Jesus Gonzalez Pérez: “Aunque la regla general es |a

>7% | 3 solicitud de un interesado que inicia un procedimiento administrativo tiene derecho ciertamente, por este solo
hecho, a la tramitacién y resolucién tempestivas de aquel, pero, en cuanto a dicha resolucién tempestivas de aquel, pero
en cuanto a dicha resolucion, Unicamente a que ésta sea conforme a derecho, en modo alguno a que estime la solicitud,
cualquiera que sea su contenido”.

PAREJO ALFONSO, Luciano. “Capitulo I. El Silencio administrativo, especialmente el de sentido estimatorio, como aporia,
apuntes de una posible via de superacién”. En El Silencio en la Actividad de la Administracion publica. Director Luciano
Parejo Alfonso. Tirant Lo Blanch. Valencia. 2011. p 25.

>80 GONZALEZ PEREZ, Jesus. “El silencio Administrativo y los plazos para incoar procesos en relacién al acto presunto”. En
Organizacion y Procedimientos Administrativos. Libro homenaje al profesor Francisco Gonzdlez Navarro. (Directores
Francisco Aliena y Antonio Razquin). Pamplona. Editorial Aranzadi S.A. 2007. p. 476.

81 wps, pues, la falta de resolucion de la Administracién dentro del plazo legalmente determinado la causa fundamental,
esencial, para que se produzca el silencio administrativo, ya sea en sentido positivo o negativo”.

DIAZ GOMEZ, Mariano. El silencio administrativo positivo en la Ley 30/1992 de 29 de noviembre y su incidencia en los
actos de gestion y de control urbanistico. Madrid. DYKINSON. 1994. p. 86.
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presuncién estimatoria, son tales las excepciones que establecen las listas interminables que por

ley se considera la presuncién desestimatoria como la regla general”.**?

Otra idea que se debe tener siempre presente es que el mecanismo del silencio
administrativo, no es una solucion adecuada contra la inactividad administrativa y que en la
actualidad ha sido eliminada de algunos ordenamientos juridicos y en otros estd siendo
fuertemente criticada (también en Espafia). Esto se debe a que, en ninguna situacidon puede

sustituir el derecho a una respuesta razonable, comprensible y tempestiva.”®
Para cerrar, se debe anticipar que la parte primera del capitulo tercero se encuentra

dividido en dos grandes temas que son: 1. Los plazos en el procedimiento en la legislacion

espanolay 2. El silencio de la Administracién.

1. LOS PLAZOS EN EL PROCEDIMIENTO EN LA LEGISLACION ESPANOLA.
Introduccion.
Para la defensa de los derechos de los particulares es necesario que dentro del

procedimiento administrativo sean previamente establecidos plazos para que se produzcan las

decisiones administrativas; de no existir, simplemente las administraciones dejarian transcurrir el

82 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Sistema juridico de las Administraciones Publicas. Sistemas de Derecho y Economia. Navarra.

Civitas. 2009. p. 109.

8 “E| hecho de que el silencio administrativo se interprete de forma garantista para el ciudadano no puede sustituir el
derecho, que la legislacion deberia recoger explicitamente, a una respuesta razonada y comprensible de la
Administracion a sus solicitudes”.

AGUADO | CUDOLA, Vicenc. “El silencio administrativo proceso evolutivo y claves del régimen actual”. En El silencio
Administrativo. Urbanismo y medio ambiente. Coordinador Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p.
133.
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tiempo y las personas se verian indefensas frente a la inactividad estatal en sus diferentes niveles

e instituciones.”®

Antes de entrar a profundizar en el tema es imprescindible diferenciar entre las nociones
de término y de plazo, ya que se utilizaran recurrentemente a lo largo de este acapite.’®
“Generalmente se entiende que existe un <<término>> cuando la norma exige la realizacidn de un
acto en un momento determinado; en cambio, existe un <<plazo>> cuando la norma fija un

espacio de tiempo, mas o menos amplio, para la realizacion del acto”.*®®

El cumplimiento tanto de los términos como de los plazos debe ser obligatorio por parte
de las Administraciones Publicas®®’, con lo que se pretende que en caso de que sean desconocidos
y se presente alguna lesién al particular, éste cuente con algin mecanismo que le permita

defenderse de la inactividad de la Administracion.

1.1. Plazos y términos en el procedimiento administrativo.

El tema de los términos y de los plazos del procedimiento administrativo estd regulado en

588
2.

el Capitulo Il correspondiente a los articulos 47 a 50 de la Ley 30 de 199 La importancia del

% “por eso puede afirmarse que la fijacion normativa del plazo asume también una significacién que es del todo
coherente con el sistema de garantias, encaminado a reequilibrar una situacion inicialmente inclinada a favor de la
Administracién publica: ésta es duefia y sefiora del tiempo del procedimiento, pero sélo hasta cierto punto, que es
precisamente el que marca el término establecido”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios de
la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. p.
328.

% “Ciertamente, es ésta de los términos y plazos cuestion sumamente trascendente y delicada que exige en el
profesional del derecho un cuidado exquisito y una atencion maxima. Pero el hecho de que diariamente se estén
cometiendo equivocaciones irreparables en la interpretacion y aplicacién de las correspondientes normas, permite
dudar de la claridad de éstas, mas bien que de la competencia de aquellos que tienen que aplicarlas”.

GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 1408.

*8 GAMERO CASADO, Eduardo y FERNANDEZ RAMOS, Severiano. Manual bdsico de Derecho Administrativo. Tercera
Edicién. Madrid. Tecnos. 2006. p. 293.

*%” Desde este momento es conveniente resaltar, como lo sefiala Marco Gémez Puente, que el término o “[...] plazo para
resolver es el establecido por la normativa del procedimiento aplicable, a menos que éste resulte irrazonable, en cuyo
caso lo sera el que las circunstancias especificas permitan razonablemente deducir”.

GOMEZ PUENTE, Marco. La inactividad de la Administracion. Primera Edicién. Navarra. Aranzadi Editorial. 1997. p. 488.
>#8 Como oportunamente lo recuerda Juan Alfonso Santamaria Pastor, a pesar de todas sus deficiencias, la Ley 30 de
1992 intentd acertadamente limitar la duracion de los procedimientos administrativos: “Con una valentia inusual, la Ley
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cumplimiento de los plazos es fundamental para saber si la Administracién estd logrando su
objetivo de realizar una buena administracidn; siguiendo los principios del procedimiento
administrativo debido, tales como el de eficiencia, seguridad juridica, celeridad y preclusion. Asi
mismo, los plazos permiten a los particulares calcular los tiempos que tiene la Administracion para

realizar sus actuaciones y formularse legitimas expectativas sobre estas.”®

El incumplimiento de los plazos por dilaciones indebidas o demoras procedimentales
puede generar lesiones que crean perjuicios a los ciudadanos vy por tanto, la Administracion,
después de constatar la presencia de todos los requisitos legales, deberia indemnizar. Este tema
serad retomado mads adelante, por ahora se analizard el contenido de los articulos relacionados con
el plazoy los términos.

El primer articulo que desarrolla el tema es el 47°%°

que declara la obligatoriedad de
cumplir los términos y plazos por parte de la Administracion, que como lo observa el profesor
espafiol Juan Santamaria: “Es una declaracion que habla por si sola de la escasa inclinacion que la

cultura que este pais tiene hacia el cumplimiento de los plazos [...]".>*!

Partiendo de las premisas del Estado Social y Democratico de Derecho, de los postulados

en el Derecho Administrativo, de los principios del procedimiento, del concepto de Buena

asumid una postura de rechazo hacia la intolerable asimetria que presidia la normativa y la practica administrativa
anteriores: la actuacidn de los particulares en el seno de los procedimientos administrativos se hallaba sujeta a una
compleja red de plazos improrrogables y de duracién arbitraria, aparentemente disefiados con la sana intencién de
propiciar el decaimiento de sus derechos (el caso de los plazos de interposicion de recursos es ciertamente simbdlico),
en tanto que la accion administrativa se hallaba felizmente exenta de todo constrefiimiento temporal: no existian plazos
para la realizaciéon de cualesquiera tramites o para la finalizacidon del procedimiento vy, si existian, su vulneracion
resultaba normalmente irrelevante, como con auténtico descaro proclamaba el articulo 49 de la Ley de 1958”.
SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. “Caducidad del procedimiento. (Articulo 44.2 LRIAP)”. En Revista de Administracion
Publica. NUmero 168. Septiembre- diciembre. 2005. p. 10.

>89 “Pero, ademas, constituye una formidable garantia de la que dispone el ciudadano, pues gracias a él puede conocer
la duracidn maxima expediente y, consecuentemente, la de ese estado de incertidumbre en el que se encuentra
respecto de la solucidn o desenlace definitivos que puede influir en las decisiones que adopta y en los compromisos que
contrae”.

MEDINA ALCOZ, Luis. La responsabilidad patrimonial por acto administrativo: Aproximacion a los efectos resarcitorios
de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema. Navarra. Thomson-civitas. 2005. pp.
328.

390 «“particulo 47. Obligatoriedad de términos y plazos.

Los términos y plazos establecidos en ésta u otras Leyes obligan a las autoridades y personal al servicio de las
Administraciones Publicas competentes para la tramitacion de los asuntos, asi como a los interesados en los mismos”.
>*1 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 55.
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Administracién, del ordenamiento juridico espafiol en general y del tenor del articulo 47 de la Ley
30 de 1992 en particular, resulta evidente que la regla natural es que las Administraciones Publicas

estén obligadas a cumplir con los plazos y términos que rigen sus actividades.*®

El articulo 48 define la manera en que se deben contar los plazos fijados para los

593

procedimientos.”” A manera de sintesis, el contenido de este articulo precisa que los términos y

plazos se pueden fijar en: Horas®™, dias®”®, meses>® y afios; lo general es que se haga en dias, los

592 . . .. . 2 . T
Lo que no quiere decir que la Administracién no pueda ampliar los plazos en algunos casos regulados juridicamente.

Sin embargo, se debe aclarar desde el principio, que existen ocasiones en que el incumplimiento temporal se debe a
razones que estan fuera de su dominio; por lo tanto, para determinar la verdadera causa del incumplimiento es
necesario hacer un examen riguroso de la situacion o caso particular que origind la demora. Situaciones que se
abordaran posteriormente.

393 “prticulo 48. Computo.

1. Siempre que por Ley o normativa comunitaria europea no se exprese otra cosa, cuando los plazos se sefialen por dias,
se entiende que éstos son habiles, excluyéndose del computo los domingos y los declarados festivos.

Cuando los plazos se sefialen por dias naturales, se hard constar esta circunstancia en las correspondientes
notificaciones.

2. Si el plazo se fija en meses o afios, éstos se computaran a partir del dia siguiente a aquel en que tenga lugar la
notificacién o publicacion del acto de que se trate, o desde el siguiente a aquel en que se produzca la estimacién o
desestimacion por silencio administrativo. Si en el mes de vencimiento no hubiera dia equivalente a aquel en que
comienza el cdmputo, se entendera que el plazo expira el tltimo dia del mes.

3. Cuando el ultimo dia del plazo sea inhabil, se entendera prorrogado al primer dia habil siguiente.

4. Los plazos expresados en dias se contaran a partir del dia siguiente a aquel en que tenga lugar la notificacién o
publicacidn del acto de que se trate, o desde el siguiente a aquel en que se produzca la estimaciéon o la desestimacion
por silencio administrativo.

5. Cuando un dia fuese habil en el municipio o Comunidad Auténoma en que residiese el interesado, e inhabil en la sede
del 6rgano administrativo, o a la inversa, se considerara inhabil en todo caso.

6. La declaracion de un dia como habil o inhabil a efectos de cémputo de plazos no determina por si sola el
funcionamiento de los centros de trabajo de las Administraciones publicas, la organizacién del tiempo de trabajo ni el
acceso de los ciudadanos a los registros.

7. La Administracion General del Estado y las Administraciones de las Comunidades Auténomas, con sujecion al
calendario laboral oficial, fijaran, en su respectivo dmbito, el calendario de dias inhabiles a efectos de computos de
plazos. El calendario aprobado por las Comunidades Auténomas comprenderd los dias inhabiles de las Entidades que
integran la Administracion Local correspondiente a su dmbito territorial, a las que sera de aplicacién.

Dicho calendario deberd publicarse antes del comienzo de cada afio en el diario oficial que corresponda y en otros
medios de difusion que garanticen su conocimiento por los ciudadanos”.

394 “Respecto a las horas habiles se impone establecer una distincién elemental: no hay que confundir las horas del
despacho con las horas para poder realizar validamente un acto”.

GONZALEZ PEREZ, Jesus. Sistema juridico de las Administraciones Publicas. Sistemas de Derecho y Economia. Navarra.
Civitas. 2009. p. 77.

%5 “En Jos plazos por dias rige como regla general que Unicamente se computaran los dias habiles”.

GONZALEZ PEREZ, Jesus. Sistema juridico de las Administraciones Publicas. Sistemas de Derecho y Economia. Navarra.
Civitas. 2009. p. 77.

3% ) s plazos por meses <<se computaran de fecha a fecha>>. Lo que supone que el plazo vence el mismo dia de la
notificacion o publicaciéon —no el siguiente- del mes correspondiente. [...]. Y, si el mes del vencimiento no hubieses dia
equivalente a aquel en que comienza el cdmputo, se entendera que el plazo expira el tltimo dia del mes”.

GONZALEZ PEREZ, Jesus. Sistema juridico de las Administraciones Publicas. Sistemas de Derecho y Economia. Navarra.
Civitas. 2009. pp. 77-78.
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cuales deben ser habiles y el computo de los plazos se iniciard desde el dia siguiente. (De ser

naturales, se debe dejar constancia de esto).

Es oportuno comentar que el numeral 7 obliga a la Administracidon General del Estado y a
las Administraciones de las Comunidades Autonomas a fijar los dias inhabiles, con sujecién al
calendario oficial, a efectos del cdlculo de los plazos facilitando la actividad de los particulares al
permitirles conocer el funcionamiento, en la practica, de los términos y poder interponer los

recursos adecuadamente.®”’

9°% se refiere a la ampliacién de los términos, que no es en

Por su parte, el articulo 4
estricto sentido un incumplimiento, sino un mecanismo que dota a la Administracion, en
determinados casos, de una mayor flexibilidad para que pueda actuar de una manera mas acorde

con la busqueda de una Buena Administracién y los demas principios del Derecho Administrativo.

Empero, con el fin de evitar que este mecanismo de ampliar los términos se trasforme en
una forma de encubrir una demora indebida, se deben cumplir con los siguientes requisitos para
que la Administracion conceda su utilizacién: 1. Puede hacerlo de oficio o a peticidon de parte; 2.
No exista norma que lo prohiba; 3. No exceda la mitad del término inicial; 4. Las circunstancias lo
aconsejen; 5. No se cause perjuicio a terceros; 6. Debe declararse antes del vencimiento del plazo

inicial y 7. Se debe notificar previamente.

597 . . P P n .z
En cuanto al tema de la importancia del cumplimiento de los términos y plazos en relacidn con los recursos se debe

recordar que:

“Si un recurso no respeta estas reglas de términos y plazos se declarara inadmisible por la Administracién a salvo de que
se descubra alguna falta imputable a la propia Administracion en la notificacion del acto impugnado, por no haberse
hecho en la <<forma debida>>".

GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |. Navarra. Editorial Aranzadi. 2008. pp.
171-172.

398 “Articulo 49. Ampliacién.

1. La Administracién, salvo precepto en contrario, podrd conceder de oficio o a peticion de los interesados, una
ampliacién de los plazos establecidos, que no exceda de la mitad de los mismos, si las circunstancias lo aconsejan y con
ello no se perjudican derechos de tercero. El acuerdo de ampliacion debera ser notificado a los interesados.

2. La ampliacién de los plazos por el tiempo méaximo permitido se aplicara en todo caso a los procedimientos tramitados
por las misiones diplomaticas y oficinas consulares, asi como a aquellos que, tramitandose en el interior, exijan
cumplimentar algun tramite en el extranjero o en los que intervengan interesados residentes fuera de Espaiia.

3. Tanto la peticion de los interesados como la decision sobre la ampliacidon deberan producirse, en todo caso, antes del
vencimiento del plazo de que se trate. En ningln caso podra ser objeto de ampliacidn un plazo ya vencido. Los acuerdos
sobre ampliacion de plazos o sobre su denegacion no seran susceptibles de recursos”.
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Para finalizar este repaso normativo de los plazos se debe hacer referencia al articulo 50°*°

que permite una tramitacion de urgencia600 para algunos procedimientos con el fin que sean
resueltos en la mitad del tiempo previsto dandoles un tratamiento preferencial, cuando el interés

publico lo sugiera.

1.2. El tiempo en el procedimiento administrativo.

En este momento es preciso recordar la perspectiva tedrica que informa este texto seguin
la cual el desarrollo del Procedimiento Administrativo en los Estados Sociales y Democraticos de
Derecho, no es simplemente un tramite, ni tampoco un simple mecanismo de intercambio de
informacidn; sino que, adicionalmente, es un deber de buena Administracién y por tanto, es

imprescindible que se decida de una forma adecuada y en un tiempo razonablemente previsto.

Limitar el tiempo de decision de la Administracion es evitar los abusos del poder puesto
que fijandole un lapso para resolver se esta obligando a que realmente lo haga, sin poder esquivar
sus obligaciones por medio de las dilaciones o demoras injustificadas que afectan el correcto
desarrollo del procedimiento; puesto que el buen manejo que se le dé al tiempo en el

procedimiento administrativo es un derecho de los ciudadanos.®

>% “prticulo 50. Tramitacion de urgencia.

1. Cuando razones de interés publico lo aconsejen se podra acordar, de oficio o a peticidn del interesado, la aplicacién al
procedimiento de la tramitacion de urgencia, por la cual se reducirdn a la mitad los plazos establecidos para el
procedimiento ordinario, salvo los relativos a la presentacién de solicitudes y recursos.

2. No cabrd recurso alguno contra el acuerdo que declare la aplicacién de la tramitacidn de urgencia al procedimiento”.
890 «pe o que llevamos dicho se deduce ya que los caracteres de la urgencia son:

- Insuficiencia del derecho normal, por razén del tiempo, para alcanzar la finalidad pretendida.

-Sustitucién del procedimiento normal por otro excepcional (en el bien entendido de que cuando ahora hablo de
procedimiento no estoy refiriéndome necesariamente a la via administrativa previa a la judicial; la urgencia en salvar la
vida de un enfermo o de un herido legitima el que una ambulancia, publica o privada, pueda circular en direccién
contraria a la permitida normalmente: cfr. articulo 68 del reglamento general de circulacion, donde este tipo de
situaciones y otras anélogas -incendios, etc.- se califican de urgencia y no de estado de necesidad).

- En el caso de que la urgencia se establezca en favor de la Administracidn (y ya veremos que la urgencia en favor del
administrado encuentra también algunas manifestaciones en nuestro derecho), comporta un incremento de
atribuciones (administrativas o de otra indole) de los 6rganos de la Administracion que se traduce, a veces, en una
disminucién de las garantias del particular”.

GONZALEZ PEREZ, Jesis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Cuarta Edicién. Tomo Il. Pamplona. Editorial Aranzadi.
2007. p. 1458.

601 “[...] porque por insélito que aun resulte para algunos, el tiempo que la Administracién emplea en la tramitacién es el
tiempo propiedad de los ciudadanos; y, sobre todo, porque el tiempo, que carece de valor para una Administracion que
parece vivir sub specie detemitatis, es uno de los bienes mas preciados para las personas, como los particulares, que
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El en caso espafiiol el tiempo en el procedimiento administrativo, como lo precisa el Doctor

Juan Santamaria, se ha manejado de la siguiente manera:

“Hasta la LRJAP, esta cuestion se abordaba y se resumia, desde principios del siglo XX en dos
principios: de un lado, en la renuncia a fijar un plazo mdaximo de duracién de los procedimientos,
dada la extraordinaria variedad de éstos y la falta de realismo que hubiera supuesto limitar

temporalmente la actuacion de una administracion lenta e ineficiente; y de otro, en la reduccion del

sa . . . . . 602
problema a la tematica del silencio administrativo”.

Sin embargo, estas dos perspectivas fueron modificadas por la introduccion de la Ley 30 de
1992, la cual impulsd un nuevo paradigma conducido hacia el mejoramiento de la Administracién
y a aumentar su eficiencia. Lamentablemente, este cambio tan profundo en la forma de actuacion
administrativa formulé una seria resistencia que no permitié su implantacion en la forma
esperada.®®

Adicionalmente, como se ha informado a través de este texto, la calidad técnica de la Ley
30 de 1992 no fue la mejor y por ende, se tuvo que hacer una serie de modificaciones de sus
contenidos por la Ley 4 de 1999. En este tema la invaluable contribucién consistio en fijar la
obligacion de resolver en un tiempo determinado y notificar la decision, férmula que a pesar de su

aparente sencillez es un claro avance en el procedimiento administrativo espafiol. ***

viven en un mundo finito, y mas aln para quienes se hallan sujetos a los imperativos del mercado y a las exigencias de
una sociedad desarrollada”.

SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. “Caducidad del procedimiento. (Articulo 44.2 LRIAP)”. En Revista de Administracion
Publica. NUmero 168. Septiembre- diciembre. 2005. p. 11.

502 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo General. Tomo Il. Primera reimpresion.
Madrid. lustel. 2005. p. 90.

893 «| a5 consecuencias de este intachable planteamiento, plasmadas en los articulos 42 a 44 de la nueva Ley,
amenazaban con tener un impacto poco menos que revolucionario: en lo sucesivo, los procedimientos ya no tendrian
una duracidn indefinida; a todos ellos se imponia un limite temporal preclusivo, de manera que su superacién daria
lugar al juego del silencio o de la caducidad, segun cual hubiera sido su forma de incoacién. Y ello suponia la imposicidn
de unos ritmos de actuacién a los que la Administracion no se hallaba entonces (ni se halla aun hoy, salvo excepciones)
habituada y, como era obvio imaginar, la aparicion de férreas resistencias a la implantacién del nuevo sistema”.
SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. “Caducidad del procedimiento. (Articulo 44.2 LRIAP)”. En Revista de Administracion
Publica. Nimero 168. Septiembre- diciembre. 2005. p. 11.

8% “De forma esquemadtica puede decirse que, en primer término, la obligacion de resolver todos los procedimientos
administrativos se contempla de forma global, de modo que siempre la Administracidn debe resolver (art. 42.1), incluso
aunque haya trascurrido el plazo de resolucion y se hayan producido los efectos del silencio administrativo, supuesto en
que quedard vinculada a los efectos estimatorios (art. 43.4)".

RAZQUIN LIZARRAGA, Martin M. “La nueva fijacion legal de plazos de resolucién y de notificacién de los procedimientos
administrativos y de los efectos del silencio administrativo”. En Revista Espariola de Derecho Administrativo. Numero
113. Enero-marzo. 2002. p. 34.
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1.2.1. El plazo mdximo para dictar resolucion.

El establecimiento de un plazo maximo para dictar resolucion por parte de las
Administraciones Publicas es una de las modificaciones introducidas, por la Ley 4 de 1999, al

articulo 42 de la Ley 30 de 1992 que como lo explica Garcia de Enterria:

“La Ley de reforma sigue remitiendo a <<la norma reguladora del correspondiente
procedimiento>>, que puede ser, por lo tanto, una disposicién de rango reglamentario, la fijacion
del plazo maximo de regulacion de aquel, pero ahora la nueva redaccidn dada al articulo 42 pone
un limite a las normas reglamentarias especiales de seis meses, que sélo podra ser rebasado
cuando <<una norma con rango de Ley establezca uno mayor o asi venga previsto en la normativa

comunitaria europea>>. La deslegalizacion anterior, antes ilimitada, queda asi razonablemente

605
enmarcada”.

A continuacién se abordara el estudio de los numerales del 3 al 6 del articulo 42 de la Ley
30 de 1992, los cuales desarrollan el tema de los plazos maximos dentro del procedimiento
administrativo.®® En este orden de ideas, se debe recordar siguiendo a Rosario Alonso Ibafiez,
que: “La falta de respuesta expresa en plazo, incluida la falta de notificacién, crea una situacién de
incertidumbre que, con independencia de las respuestas que dé el ordenamiento juridico, va a
constituir una actuaciéon administrativa, cuando carece de justificacién, que debemos enmarcar,
de entrada, en el contexto de una mala <<administracion>>, o lo que es lo mismo, contraria al

deber de buena administracién”.®%’

1.2.2. El plazo supletorio y la forma de contabilizar el tiempo de duracion del procedimiento.

El numeral 3°% es el que desarrolla el tema del plazo supletorio que sera de tres meses y

se aplicard cuando no se haya fijado previamente por la entidad, en ningln caso puede ser

595 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomdas-Ramén: Curso de Derecho Administrativo Il. Décima Edicién.

Madrid. Civitas. 2006. p. 469.

696 Eg pertinente precisar que los numerales primero, segundo y séptimo del articulo 42 serdn abordados
posteriormente. Pese a esto, se debe aclarar que el numeral 1 desarrolla los temas de la obligacién de responder, de
dictar resolucién expresa y de notificar la decision; mientras que el numeral 2, establece el tiempo maximo para la
notificacion de la resolucién y finalmente, el numeral 7 se ocupa de la responsabilidad que se puede generar por el
incumplimiento del plazo.

897 ALONSO IBANEZ, Rosario. “El incumplimiento de la obligacion de resolver”. En El silencio Administrativo. Urbanismo y
medio ambiente. Coordinador Tomas Quintana Lépez. Valencia. Tirant lo blanch. 2006. p. 291.

898 “Articulo 42. 3. Cuando las normas reguladoras de los procedimientos no fijen el plazo méximo, éste serd de tres
meses. Este plazo y los previstos en el apartado anterior se contaran:
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superior a los seis meses antes sefalados. Para que el plazo sea mayor es necesario que se

establezca por medio de una norma de rango superior, bien sea interna o comunitaria.®®

A rengldn seguido explica la forma en que se deben contabilizar los periodos de duracién
de los procedimientos administrativos, con el fin de evitar cualquier tipo de controversia en
cuanto al momento exacto desde el que se debe empezar a calcular. Las formulas consignadas son
dos, correspondiendo a las formas de iniciacidon del proceso: Si es iniciado de oficio, se medira
desde la fecha del acuerdo de iniciacion®®; por el contario, si se inicia a solicitud del interesado, se
contara desde la fecha de entrada de la solicitud en el lugar competente para la tramitacion de la
solicitud al que se presente o fecha de ingreso al registro del 6rgano encargado.®™

1.2.3. La informacidn en los procedimientos.

El numeral 4°* sefiala el deber de las Administraciones Publicas consistente en permitir a

los particulares conocer informacion sobre el estado de