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I. Introduccién

El tema de la responsabilidad patrimonial de la Administracién ha sido una de las
cuestiones que con mayot inquietud han ocupado a la doctrina y a la jurisprudencia.
Desde su aceptacién plena, que puede situarse en los afios setenta, hasta la creciente
preocupacién por su utilizacién casi abusiva, en algunos supuescos, la responsabilidad
patrimonial ha sido analizada tanto en su aspecto general, de institucién juridica,
como en su aplicacién a los diversos sectores del ordenamiento. El urbanismo, la
proteccién de los consumidores y usnarios, el medio ambiente constituyen buena
prueba de ello.

Como es sabido, la regulacién de la responsabilidad patrimonial se contenia en
dos cuerpos legislativos que marcaban su reconocimiento, las condiciones de su pro-
duccién, los requisitos para su exigencia y el procedimienco para reclamarla. Estos
cuerpos legislativos eran la vigente legislacién de expropiacién forzosa, y la ahora ya
derogada Ley de régimen juridico de la Administracién del Escado.

Por tratarse de textos que en su origen, y por su pervivencia, marcaban los ci-
mientos que mds tarde mancendrian las garantias del Estado de Derecho no puede
dejar de sefialarse que, sin posiblemente advertitlo, se habfa producido una codifica-
cién de la institucién de la responsabilidad. El hecho de que en textos legislativos
posteriores aparecieran reglas dispersas reconociendo supuestos concretos en los que
operaba la responsabilidad patrimonial, como los que anteriormente se han citado, no
implicé ni la aleeracién de sus condiciones, ni la aplicacién de la responsabilidad tan
$6lo a aquellos supuestos, pues como es sabido, bastaba que surgiesen las condiciones
para su existencia, para que la insticucién de la responsabilidad apareciese como ga-
rante en cualquier supuesto lesivo que se produjese, con independencia del sector del
ordenamiento.

Adn no hace diez afios, crel demostrar c6mo a pesar de que la legislacién urbanis-
tica contenia escasos preceptos dedicados al régimen de la responsabitidad patrimonial
(modificacién anticipada o revisién del planeamiento, anulaciones y revocaciones de
licencias, suspensién de efectos de las mismas) en mds de una veintena de actuaciones
administrativas relacionadas con la funcién pablica urbanistica podfa originarse la
responsabilidad patrimonial, sin que el supuesto o la técnica juridica originante
apareciesen tipificados en la norma. Retomar un tema elaborado tiempo atrds tiene
siempre un especial atractivo. Volver a escribir sobre la responsabilidad patrimenial,
ofrece ademis el aliciente de contemplar cémeo se ha modulado la institucién cras la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones pabli-
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cas y del procedimiento administrativo comidn y analizar los efectos que se hayan
podido producir en el resto de la legislacién sectorial.

Vaya por delance la confesién de que es prematuro hacer criticas desmesuradas de
un texto normarcivo, especialmente tratdndose de un texco sobre procedimiento, cuan-
do éste apenas acaba de entrar en vigor. Por regla general, las normas sobre procedi-
miento deben ser las de mejor factura; lenguaje preciso, utilizacién univoca de con-
ceptos, rigurosidad formal, sistemética coherente son, entre otras, las cualidades que
deben adornar a las leyes procesales. Lamentablemente, estos acributos no se detectan
en la Ley 30/1992 con la frecuencia que seria preciso. Sin embargo, una ley de proce-
dimiento no es solamente texto, sino texto y aplicacién. Serd con el tiempo, el apoyo y
el sostén de doccrina y jurisprudencia cuando pueda comprobarse si la norma era
verdaderamente factible y apra para regular lo que se proponia, aunque me temo, que
el esfuerzo para encarrilar la Ley de procedimiento va a ser ingente, y no habria sido
necesario, en todo caso, si ] legislador hubiera desplegado mis arte y esmero, ranto
en el contenido de la regulacién como en los aspectos adjetivos de la misma. Con
todo, la norma se dirige hacia el intento de cransformar la actuacién administrativa
desde la vertiente de la Administracién unilateral, impersonal y despérica, a la de la
Administracién negociadora, cransigente y que atiende al consenso. En tanto no se
disminuyan las garantias, ¢l fenémeno no es principio malo, en especial para la res-
ponsabilidad y su tratamiento. En suma, no debe olvidarse que si el Derecho ad-
ministrativo no le suministrz a la Administracién reglas apras para manejar a la socie-
dad actual, aquella terminard por buscarse otras, y ello representaria una regresién
grave. En el mantenimiento de esas reglas, riene una importante tarea el procedi-
miento.

11. La responsabilidad patrimonial en la regulacién de la Ley 30/1992

A. Encuadre sistemdtica y composicion de los preceptos

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las adminiscraciones
plblicas y del procedimiento comin, ostenta un titulo de doble composicién, que,
por su extensién, resulta un tanto desafiante a los limites de la paciencia del jurista.
No es que no se hayan promulgado otras normas con titulos ain mds extensos, por el
Estado, o por las comunidades auténomas, pero debe tenerse en cuenta que el manejo
y la aplicacién de una norma procedimental multiplican la frecuencia de su aplica-
cién respecto de otras normas sustantivas, por lo tanco, la ribrica de la Ley 30/1992
puede condenarla a ser denominada o bien ran sélo con su numeracidn, como va a
hacerse aqui, o a perperuar el titulo de sus antecesoras, si bien dividido, y con prefe-
rencia siempre por el que contenga el término «procedimiento» ya que a ello se
contrae el peso mds grave de la Ley.

La regulacién de la responsabilidad patrimonial se justifica en el dleimo apartado
de la exposicién de motivos, y se contiene en el cfrulo X y rambién alcimo del
articulado. Intirulado «De la responsabilidad patrimonial de las administraciones pi-
blicas y de sus autoridades y demds personal a su servicio», se desdobla en dos capitu-
los, siendo el primero «Responsabilidad patrimonial de la Administracién pablica» y
el segundo «Responsabilidad de las aucoridades y personal al servicio de las adminis-
traciones piblicas».
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Con independencia de que en su momento se analicen los aspectos de fondo que
regula la Ley 30/1992 sobre la responsabilidad, desde el punco de vista de su calidad
formal se advierte que la justificacién quince de la exposicién de mocivos, no ha sido
rectificada para acomodarla a las modificaciones que el texto ha sufrido a lo largo de su
tramitacién parlamentaria.

Para ello es preciso tomar el apartado segundo de la referida justificacibn y leer lo
siguiente: «En lo que a la responsabilidad patrimonial se refiere, ef proyecto da respues-
ta...», frase que coincide exactamente con la justificacién correspondiente del Proyec-
to de Ley publicado en el Bofetin Oficial de las Cortes Generales de 4 de marzo de 1992
niim. 82-1, remitido por el Gobierno. Si bien el desliz no es grave, es indicativo de la
falta de esmero en la confeccién de la norma, ya que, en otros apartados donde se
plasma la exposicién de motivos aparecen frases como «La Ley inciuyes (nim. 10), «la
Ley establece» (niim. 13), «se regula en la Ley» (también ndm. 13), que son férmulas
técnicamente mds perfectas de autonominarse una norma, en la exposicidn de moti-
vOs.

Y ello no es todo. Tampoco los demds incisos de ta segunda parte de la justifica-
¢i6n que analizamos han sido retocados conforme a la redaccibn final del texco publi-
cado en el BOE; pero en esta ocasién el desliz es mds grave. Lo es no sélo por la
deficiencia formal que muesera, sino porque es de lamentar ademds que el contenido
de la regulacién del art. 143 (procedimienco abreviado) no sea, o no haya sido defini-
tivamente el que se anunciaba en la exposicién de motivos, que se mantuvo hasca la
publicacién del texto remitido por el Congreso al Senado (Boletin Oficial de las Cortes
Generales de 29 de julio de 1992 nim. 85a). Sin perjuicio de que mds carde se analiza-
t4 este extremo, vale la pena resaltar que en la exposicién de motivos (ndm. 13 pirrafo
segundo) se lee: «... de acuerdo con las valoraciones predominantes en el mercado, establecien-
do ademds 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 relacién de causalidad
entre la lesién y el funcionamiento normal o anormal del servicio piblico sean inequi-
vocos». Como se podrd comprobar, ni se indemnizard solamente de acuerdo con las
valoraciones predominantes en el mercado, ni hasta un determinado limite va a se-
guirse un procedimiento abreviado, pues, respecto de lo primero, se introducen en el
articulado ocras valoraciones concurrentes con los valores de mercado, y, respecto de
lo segundo, el procedimiento abreviado hasta un determinado limite, desaparece defi-
nicivamente del articulado.

En conclusién, la regulacién de la responsabilidad patrimonial, por lo que al
aspecto de rigurosidad formal se refiere, en cuarico arafie a la exposicién cle motivos,
resulea deficiente. Vayamnos ahora al articulado.

La situacién de la responsabilidad patrimonial en el texto de la norma, como
titulo aleimo de la misma, cerrando la regulacidn, parece la tégica. Si la responsabili-
dad es el cierre y «soporte del sistema» de actuacién administrativa, resulca adecuado
que como colofén se regule la repatacién de toda lesién que la Administracién pudiese
causar. Respecto a la disposicién de la institucifn en la norma, nada hay que objerar.

No puede decirse lo mismo sobre la sistemdrica seguida en la disposicién de los
preceptos del titulo X. El art. 139, que se intitula «principios», acoge diversas
decerminaciones. En sus apartados primero y segundo define la responsabilidad crans-
cribiendo, casi liceralmente, el anterior 40 de la LRJAE. Varia, con razén, la alusién
a la Administracién del Estado, sustituyéndola por «las adminiscraciones piblicas»,
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pero mantiene la referencia al «funcionamiento normal o anormal» que en aquélla se
contenfa, en lugar de sustituirlo por la expresién «funcionamienco» que el art. 106. 1
de la Conscitucién uriliza, Todos los principios —si es que son tales— no estdn
contenidos en el precepto que asi se intitula. Pues principio es la denominada respon-
sabilidad concurrente (regulada en el art. 140}, y principio es la responsabilidad de
Derecho privado {contenida en el art. 144) y, en todo caso, la responsabilidad direcca
(del arc. 145.1).

Los apartados 3 y 4 del arc. 139 reflejan la responsabilidad por actos del legislaci-
vo de naturaleza no expropiatoria y la responsabilidad del Estado por la Administra-
ci6n de Justicia, que, posiblemente hubieran debido constituir preceptos indepen-
dientes, aunque la remisién del are. 139.4 a la Ley Orginica del poder judicial
parezca superflua,

El art. 142 que regula el procedimiento, y el 143, referente al procedimiento
abreviado, podian haber constituido un Gnico preceptro, que en tode caso debia haber
precedido al precepro correspondiente a la indemnizacién.

Posiblemente la sistemdtica del citulo X no hubiera padecido sin la introduccién
de un segundo capitulo, que se limita a dos precepros sobre la exigencia de responsa-
bilidades civil y penal a las autoridades y personal al servicio de las administraciones;
si el apartado 1 del arr. 145, que establece el principio de la responsabilidad directa,
se hubiera dispuesto en el correspondiente a principios, hubiera podido componerse
un precepro con la via de regreso y orro con la responsabilidad civil y penal. Sin
embargo, el mantenimiento de la divisién en dos capitules que la Ley de régimen
juridico de la Administracién del Estado disponia, puede ser justificacién para su
transposicion en el texto de 1992,

B. Lenguaje y rigurosidad formal

Un segundo aspecto, continuandoe con lo que es formal o adjetivo en la Ley, es el
de su rigurosidad conceprual. No deja de ser notable que, en ranto mantiene las
expresiones de su precursora, gana en rigor y concisién, y en tanto innova gana en
imprecisién. Es de lamentar que reintroduzca en el texto el «funcionamienzo normal o
anormal», y no la expresién constitucional «funcionamienco». Por mucho que el
legislador quiera, la reviviscencia de la expresién funcionamiento normal o anormal,
no alterard la consolidada jurisprudencia que, sin necesidad de distincién del funcio-
namiento modula la reparacidn en atencién a la causalidad.

El citulo «responsabilidad concurrente de las adminiscraciones», para calificarla
camo de solidaria (art. 140), hubiese sido técnicamenrte mds riguroso, invirtiendo los
términos; es decir la «responsabilidad solidaria de las administraciones» se produce
siempre que existe concurso de responsabilidad (v no sélo bajo férmulas colegiadas de
actuacién, como veremos mds adelante).

La introduccién del criterio «inequivoco», en el are. 143, referida a la relacidn de
causatidad, a la valoracion del dafio y al cdlculo de la cuantia indemnizatoria corre el
riesgo de dejar obsoleto ¢l procedimiento abreviado, o a originar numerosos pronun-
ciamientos jurisprudenciales como en su dia recayeron sobre el término «manifiesto».
La urilizacién de juicios de agudeza (inequivoco es lo que no admite duda o equivoca-
cién) puede hacer evidente para unos lo que para otros no lo es. Posiblemente térmi-
nos como incuestionable, indiscutible o incontrovertible hubieran objetivado con
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mayor rigurosidad lo que el legislador pretendié. Aunque lo Gnico objerivable hubie-
ra sido la fijacién de una cuancia Iimite.

Las reglas sobre responsabilidad que la Ley 30/1992 introduce incorporan un
excesivo niimero de expresiones jurisprudenciales que a lo largo de los dltimos dece-
nios han venido elabordndose. Queda por discutit, si es bueno que la fantasia y el
poder de configuracién del legislador se vean susticuidos por sentencias brillantes
procedences de la jurisprudencia o de la doctrina. Las reglas que contienen las normas
han de ser adaptadas al contexto social por la jurisprudencia. Plasmar esta dltima en
una norma puede significar una autolimitacién del legislativo, o bien llevar a una
petrificacién jurisprudencial, que pueda resultar contraria o lesiva para la institucién
misma. Incluso admitiendo la introduccién de reglas creadas por la jurisprudenciao la
doctrina, debe ponderarse cudl es la que con mayor rigor se introduce. A titulo de
ejemplo, no es lo mismo, a efecto de interpretacién futura de una Ley de procedimien-
t0, la lesién antijuridica, o el dafio que el particular no tenga el deber juridico de
soportar. La lesi6n antijuridica puede referirse al procedimiento de un acto no ajusta-
do a Derecho, y lo que el particulat no tiene el deber juridico de soportar induce a
pensar necesariamente en el nivel o estdndard de tolerabilidad frente a servicios, ac-
tuaciones, etc., de la Administracién, que necesariamente modularin el grado de
injerencia frence a la soportabilidad de la lesi6n.

I11. Lo que la Ley 30/1992 parece innovar

Siguiendo el orden numérico de los preceptos, la Ley 30/1992, respecto de sus
precursoras parece innovar lo siguience: el supuesto de los actos legislativos y la res-
ponsabilidad por su aplicacién, la responsabilidad solidaria de las administraciones
intervinientes, la ponderacién de los valores predominantes en el mercado para la
indemnizacién, la referencia a los intereses de demora como integrables en la cuantia
de la indemnizacién, la fijacién convenida de modos de indemnizacién diversos, la
iniciacién de oficio del procedimiento de reclamacién de la responsabilidad, la intro-
duccién del procedimiento abreviado y el reconocimiento de la doble responsabilidad
publica y privada de los entes ptiblicos capaces de actuar bajo el Derecho puiblico y el
Detecho privado. Se analizan a continuacién en un orden sistematico.

Cabe advertir, para justificar el titulo de este epigrafe, que muchas de las reglas
que parecen introducirse de nuevo en la responsabilidad, sin un grave esfuerzo, po-
dian haberse extraido de los principios generales sobte la responsabilidad extra-con-
tractual, y, salvo algunos casos, como el de la iniciaci6n de oficio del procedimiento,
hubieran sido hallazgo de la jurisprudencia en un periodo no muy lejano.

A. Cobertura total de la responsabilidad por lesiones procedentes de entes piiblicos sometidos al
Derecho privado

Uno de los argumentos con que la doctrina ha rechazado la proliferacién de las
encidades piiblicas sometidas parcialmente al Derecho privado,' ha sido el de la falta

1. Recientisima bibliografia se encuentea en el trabajo de Sala Arquer, J.M., «Huida al Derecho
privado y huida del Derecho», REDA nim. 75, 1992.
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de seguridad juridica de los particulares a la hora de desvelar la impuracién de eventos
lesivos por aquéllos originados. Pues bien, podria advertirse una cierra clarificacién en
este tema, partiendo del dmbico de aplicacién de la Ley 30/1992, tal como se sefiala
en su art. 2, parrafo segundo. Segdn diccién legal, ademids de la Adminiseracién del
Estado, de la de las comunidades auténomas, y de las entidades que integran la
Adminiseracién local, tienen la consideracién de Administracién Piblica las entida-
des de Derecho piiblico con personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de
cualquier Administracién Pablica. Cuando ejerzan potestades adminiscrativas, estas
entidades se sujetardn a la Ley 30/1992, y en el resto se someretén a lo que sus normas
de creacién dispongan. De lo anterior se deduce que, de no disponerlo ya sus normas
de creaci6n, toda funcién o ejercicio de potestades administracivas se entiende ejerci-
cio de porestad pablica somerida a la Ley que regula el régimen juridico de las
administraciones publicas, por tener la consideracién legal de Administracién piibli-
ca. De esa forma, con independencia de su personalidad juridica privada desplegable
en determinados dmbirtos de su aceividad, alli donde sus normas de creacién se ex- -
tiendan, tales encidades pueden ser responsables, en cuanto a su personalidad publica,
como administraciones, en concepto de responsabilidad patrimonial, por los dafios
derivados de sus actos juridico-piblicos, ademds de responder directamente por los
derivados de las relaciones de Derecho privado, causados por su personal.

En el plano del Derecho positivo, la conjuncién de los preceptos sobre responsabi-
lidad con el dmbito de aplicacién de la Ley, mds que innovar, aclara lo que por otra
parte se extraia ya de los principios generales, puesto que las normas de creacién de
algunas de las entidades pablicas con personalidad juridica propia, sometidas parcial-
mente al Derecho privado, ya efectuaban, a modo de reserva de funciones adminiscra-
tivas, la distincién entre acros someridos a uno u otro ordenamiento, haciendo derivar
de ello la imputacién de la doble responsabilidad.’

De forma parecida parece resolverse en la Ley la impurtacién de responsabilidad
por los actos derivados de entes piblicos con personalidad juridica, 2unque su funcién
no sea otra que la de dirigir y coordinar la gestién de otros servicios. En cuanto
despliegan su actividad en el plano interno pero con reflejos externos, pueden produ-
cir resultados dafiosos derivados de formas de cooperacién administrativa, aun cuando
para cerrar el dmbito de responsabilidad de la Administracién en el dmbito de la
cooperacién haya de hacerse encrar en juego, también, el mecanismo de la responsabi-
lidad solidaria. Puesto que tritese de un consorcio o de cualquier férmula convencio-
nal expresiva de relaciones interadminiscrativas, siempre que se trate de férmulas
colegiadas de actuacién, la responsabilidad se entenderd solidaria, y, en ¢l momento en
que se entiende de tal nacuraleza, es que se estd reconociendo aquélla. Queda asf cubier-
ta, si bien no de forma excesivamente clara y sistemdrica, la indemnizacién por cual-
quier lesién que las administraciones, en cualquier forma de personificacién causasen.

B. La responsabilidad solidaria en concurrencia de actuaciones administrativas

La regulacién de la responsabilidad solidaria, concurriendo la actuacién de diver-
sas administraciones, hubiera debido ser mds precisa y mds audaz. S6lo se refiere a la

2. En Catalufia, la Ley de modificacién de la Junta de Sanejament. Anterior 0rganismo auténomo,
se ha visto cransformado en entidad piblica somerida parcialmente al Derecho privado (DGGC de 20 de
noviembre de 1991).
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«gestién dimanante» de férmulas colegiadas de actuacién entre varias administracio-
nes piblicas», atendiendo, en presente, a la existencia y realidad de unas actuaciones
en las que participan varias administraciones; pero olvida los supuestos de sucesién de
entes publicos, ¢ ignora la posible responsabilidad originada por una administracién a
la que otra induce, por actos normativos o no, y en aplicacién de ellos.

La misma expresién que la Ley utiliza para dar a entender la concurrencia de
actuaciones es confusa. «Férmulas colegiadas de accuacidén» es un concepro gque por
tradicién juridica se aplicaria tan s6lo a érganos colegiados; podria entenderse tam-
bién un ente en cuyo 6rganc representativo estdn presentes varios miembros, pero
parece que no se haya pensado en la posibilidad, no rechazable, de que las diversas
administraciones coopetasen en la gestién a través de un 6rganc unipersonal, co-
laborando en su nombramiento; aunque éste no gozase de la atribucién de personali-
dad juridica, ello no impide que la participaci6n de las diversas administraciones vaya
a eludirse por cal motivo. Hubiera sido més adecuado referirse a la responsabilidad
solidaria por el hecho de intervenir en cualquier forma de cooperacién interadminis-
trativa varias administraciones con independencia de la personificacién de la «férmu-
la» de actuacién elegida, y con independencia de la naturaleza colegiada 0 no del
6rgano que la representa. Y ello por dos razones. Si la «férmula colegiada» de actua-
cién es persona juridica piiblica caracterizable como ente publico con la consideracién
de Administracién piblica segiin el art. 2.2 de la Ley 30/1992, es a esa personifica-
ci6n a quien deben imputdrsele los dafios que de sus acruaciones se deriven, con
independencia de las adminiscraciones que participan en su creacién, por lo que, en
principio, la responsabilidad deja de ser solidaria, puesto que no hay concurrencia,
sino tan s6lo actos que proceden de una administracién. Si, por el contrario, la «f6r-
mula colegiada» no goza de personificacién, la referencia a si es colegiada o no la
actuaci6n es obvia, ya que lo que importa es que exista concurrencia de actuacién
administrativa, no quien representa a las Administraciones parcicipes.

De la extrafia y poco feliz expresién de la norma, acabard deduciéndose finalmente
que el legislador, sin lograr o sin intentar formularlo técnicamente ha venido a decir
lo siguience: por diversas que fuesen las administraciones coparticipes en el dafio, a
través de 6rganos colegiados o unipersonales, o cualquier férmula convencional, el
particular no verd disminuida su garantia, ya que la responsabilidad es sclidaria. Por
lo que, en cierta forma, y cara a la reclamacién y a la via contenciosa posterior, se
aligera el dspero camino de la bitsqueda de la Administracién demandada, o de la que
dicté el acto, si es que el dafio provino de un acto; y lo que es mejor, la depuracién de
corresponsabilidades si el dafio provino de un hecho. Esta argumentacién nos lleva a
intepretar el arc. 140 en el sentido de que ha podide referirse a la parcicipacién
administrativa sin personificacién juridica, es decir, cuando no exista un ente imputa-
ble, lo que naturalmente y con mayor motivo cubriria también, por analogia, por el
juego del art. 2 de la Ley 30/1992, el supuesto de un ente publico con la considera-
cién de Administracién piblica, constituido por varias administraciones o, vinculado
a otra Administracién, en cuyos estatutos se hubiese ignorado la referencia a la res-
ponsabilidad o pudiera resultar insolvente.

La responsabilidad solidaria que la Ley regula parece resultar de actuaciones que se
derivan en un plano horizontal, peto no hay motivo que impida aplicar la misma regla
en aquellos supuestos en que los actos de una administracién (por lo general normati-
vos) desencadenasen una actuacién vertical de orra que visiblemenre resulcase produc-
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tora del dafio. El problema podria resultar aparentemente diverso, puesto que en este
caso no hay concurrencia cemporal de actuaciones, sino actuaciones consecurivas de
varias administraciones, a través, incluso de actos de distinta naturaleza. La clave para
introducir la solidaridad también en estos supuestos reside en si cada una de las
administraciones ha podido por si sola causar la totalidad del daiio, puesto que la
identificacién exacta del nexo causal podria oponerse como obsticulo pata la defensa
de la responsabilidad solidaria. Si se parte de la probabilidad de que todas las ad-
ministraciones consecutivamente en concurrencia pudieron causar el dafio en su totali-
dad, no cabe pensar que la cobertura de la responsabilidad patrimonial sea mds perfec-
ta para los supuestos en que el dafio se origine en concurrencia simultinea de
actuacién que en concurrencia consecutiva de actuacién. En este caso el factor tiempo
no puede ser fuente de discriminacién que fraccione el nicleo de imputacién de la
responsabilidad, dado que el art. 106.2 de la Constitucién se refiere al «funciona-
mienro de los servicios pablicos».

Aunque la doctrina civil muescra sus reparos a la admisién de la responsabilidad
solidaria, si ésta no deriva del pacto o de la Ley expresamente, por invertir la regla del
are. 1137 del Cédigo Civil,” precisamente por el motivo de enconcrarse en la Ley
30/1992, podria admitirse sin reparos a toda situacién en concurrencia de actuaciones
administrativas de las que se derive dafio, sin importar en exceso la sucesién temporal
en que se han originado los actos o hechos productores del mismo. Por tanto, el
concepto de «administraciones intervinientes» que en su Gltimo inciso incroduce el
art. 140 de la Ley 30/1992 llama a una pluralidad de sujetos pasivos que, por Ley,
tienen el objetivo y la obligacién de reparar el dafio, que ha venido a originarse de una
pluralidad de vinculos (quien emiti el deber de vigilancia, quien dicté la disposicién
que origin6 una sujecién que no es la de quien la ejecuta). En garantia del per-
Judicado, la reclamacién de la indemnizacién habria de poderse dirigir a cualquiera de
ellos.*

Mis argumentos abonan esta tesis; la misma responsabilidad objetiva que se reco-
noce en nuestro ordenamiento, desprendida de la idea de culpa, se inclina por la
garantia del perjudicado. Es mds trascendente reforzar las defensas del perjudicado
que diseccionar la imputacién de las responsabilidades. En el Derecho publico no es
preciso forzar la idea de la solidaridad puesto que ésta aparece como un principio de la
estructura compuesta del Estado. La solidaridad aparece para ventajas y desventajas.
Si aparece como principio general del Derecho, aporta una reciproca cohesién en
ventajas y fracasos, frence a las mismas administraciones y frente al particular.

Por estas razones, se desarrollard probablemente una jurisprudencia proclive a la
admisidén de la responsabiliad solidaria, en actuaciones que (raen consecuencia una de
otra, en las que intervienen varias administraciones, y por lo mismo, es de esperar que
la regla de la responsabilidad solidaria tenga cabida en el dltimo de los supuestos que
a continuacién analizaremos: la sucesién entre entes piblicos.

Es ficil comprobar c6mo la nueva estructura del Estado, el paso del principio de
jerarquia al de competencia, y el principio de autonomia de determinados entes, sin

3. Albadalejo, M., «Sobre la solidaridad o mancomunidad de las obligaciones a responder por acro
ilicito comin», Anwario de Derecho Civil, 1983,

4. En el dmbito del Derecho piiblico puede verse su justificacién en Lz responsabilidad civil concurvente
de las Administraciones psiblicas de Mufioz Machado, S., 1991,
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extender mds el nimero de causas, han cooperado a la movilidad de las relaciones
adminiscrativas y, en consecuencia a la desaparicién de unas entidades con aparicién
de otras. En algunos casos, como ocutre en la extinta Corporacién Metropolitana, la
competencia que reunfa se ha transferido a entes de diversa naturaleza. Varias ad-
ministraciones han sucedido a las de origen, en cuanto a sus derechos y obligaciones.
¢A quién se dirige el sujeto lesionado en reclamacién de los dafios causados por la
Administracién a la que otras suceden, suponiendo, naturalmente, que fuesen varias?
Una solucién serfa la aplicacién del principio de competencia, y entender que segiin la
indole del acto o hecho productor del dafio operaria la sucesién en beneficio de un u
otro ente sucesor. Ello comportaria para el reclamante el andlisis de la legislacién
aplicable, la biisqueda de la actuacién subsumible en la que originé el dafio, para
reconocimiento de la competencia, y, en suma, la depuracién de la responsabilidad a
efectos de la reclamaci6n. Pues bien, la aplicacién de la responsabilidad solidaria
evitaria la carga que el particular se ve obligado a soportar, en el fondo, por una
distinta organizacién. La sucesién entre entes piblicos conduciria a una disminucidn
de garantias para el particular o, formulado de otra manera, a comportarle una carga
no impuesta por la Ley para la reclamacién de su legitimo derecho, lo que, en cierta
medida podria ser contrario al principio de igualdad. Solamente la aplicacién de la
responsabilidad solidaria solventaria la desigualdad, si bien, en este caso, su admisi6én
habria de extraerse del art. 140, invirtiendo los términos de la posicién institucional
administrativa. Asi, si de formas de actuacién colegiada se deriva responsabilidad
solidaria por la intervencién de diversas administraciones, por haberse originado la
responsabilidad de una «férmula colegiada» o de una administracién extinta, quienes
le sucedan, de ser varias, deben ser solidariamente responsables de los actos de los que
se derivaron dafos. En el fondo se trata de hacer jugar nuevamence el factor temporal
en la interpretacitn del precepto.

Quedarfa, no obstante, la duda sobre si la responsabilidad solidaria podria apli-
carse a las reclamaciones por dafios acontecidos con anterioridad a la entrada en vigor
de la Ley 30/1992, circunstancia que el legislador no se ha planteado. En efecto, la
disposicién transitoria segunda regula el régimen transitorio de los procedimientos.
De forma expresa, a los procedimientos iniciados con anterioridad a su entrada en
vigor, no se les aplican las reglas que se contienen en la reforma. Sin embargo, el que
la responsabilidad sea solidaria 0 no, no es un elemento procedimental; muy al contra-
rio, es un elemento esencial de la naruraleza de la responsabilidad que no deberia
desvirtuarse por sus connotaciones procedimentales, o por aquellas ligadas al proceso
para hacer efectiva la reclamacién. La responsabilidad solidaria no es un requisito
subjetivo de la reclamaci6n referido al sujeto pasivo, sino la nacuraleza de la misma.
Distinto es, que, de admirirse la responsabilidad solidaria hacia el pasado, indirecta-
mente se aplicarian las reglas del procedimiento de reclamacién nuevas, por implicar
la iniciacién de un nuevo procedimiento de reclamacién frente 2 una administracién
distinta a la que sustancia el procedimienco en curso. Por todo ello, siendo la respon-
sabilidad solidaria elemento esencial de cobertura de los dafios sufridos por los parti-
culares, cabrfa efectuar una interpretacién que sin otorgarle al procedimiento efectos
retroactivos, permitiese hacer valer la reclamacién ya en curso contra la administra-
cibn que responde solidariamente con ella. (Nétese que el procedimiento de reclama-
cién de responsabilidad es de los que en el plazo de seis meses a partir de la entrada en
vigor de la Ley 30/1992 han de ser adecuados, luego los ya iniciados se sustancian pot
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la anterior legislacién procedimental, a menos que antes del transcurso del plazo de
seis meses se haya efectuado la adecuacién, en cuyo caso se rigen ya por la normariva
de adecuacién).

La omisién del legislador no es ficil de superar, a menos que en la normativa de
adecuacién se repare, estimando que la reclamacién en curso, planteada en riempo y
forma pueda ser dirigida rambién contra la Administracién o administraciones hi-
potécicamente solidarias con la que aparentemente originé el dafio, en opinién del
reclamante, ademds de contra la que inicialmente ya se ha dirigido la reclamacién. En
todo caso ello supone estimar que el plazo para la nueva reclamacién continia abierto
en tanto se sustancia la primera. Mas dificil serd, sin embargo, pretender llegar a la
jurisdicci6n contenciosa en demanda de responsabilidad, introduciendo un nuevo de-
mandance (el que solidariamente se considera responsable, pero contra el que no se
dirigié la reclamacién) o solicitar de la jurisdiccién contenciosa que sea también em-
plazada la Administracién que se entiende solidaria,

Los restantes problemas que la solidaridad plantea, como la via de regreso entre
Administraciones, o la responsabilidad dltima del Estado, son cuestiones que el legis-
lador no resuelve y que, se entiende, deberd resolver poco a poco la jurisprudencia.

C. E!l procedimiento de reclamacién

Una de las innovaciones que la Ley parece introducir es la iniciacién de oficio del
procedimiento de responsabilidad, que se expresa como compatible con el de la recla-
macién por los interesados. Por supuesto, no se trata de hacer profecias, pero a la
posibilidad de la iniciacién de oficio del procedimiento de responsabilidad en sus
comienzos, hay que augurarle un destino parecido al del precepto que en la Ley
general cributaria regulaba la prescripcidn de los tributos (art. 67) durante su primera
etapa, y expresaba que la prescripcién se aplicaria de oficio, sin necesidad de que la
invocase el sujeto pasivo. Mucha sastisfaccién causaria comprobar ¢c6mo el procedi-
miento de reclamacién se inicia tras la constatacién del dafio. Pero si en la acrualidad,
pese a ser favorable el dictamen del Consejo de Estado, o del 6rgano consultivo
autondémico correspondiente, los reclamantes acaban por acudir a la jurisdiccién con-
tenciosa, y no solo por diferencias en las cuantias, graves son las dudas para creer que
la Administracién alterard su cultura administrativa en este ambico. De todas formas
es de celebrar lo dispuesto en el art. 142, 1 aun cuando de €| pueda hacerse un uso mds
politico que juridico.

La aplicaci6n del referido precepto serd incompatible con la responsabilidad soli-
daria, puesto que ninguna administracién que se entienda implicada procederd de
oficio. Pero tal vez sea compatible con los supuestos en que el dafio sea ficilmente
cuancificable, identificable respecto al sujeto que lo padece, y valorable mediante
valores establecidos legislativamente, expropiatorios o fiscales, ya que, en estos casos, la
Administracién y el particular se aproximan en sus valoraciones, por una parte, y por
otra, cuanto antes pague la Adminiscracién, mds ahorra en intereses. Un supuesto pa-
radigmdtico de lo que se trata de explicar serfa el del aval bancario constituido para sus-
pender la ejecucién de una deuda tributaria que posteriormente se anula. Con todo, pa-
rece concradicrorio que el art. 142 comience regulando ia iniciacién de oficio del
procedimienco, y lo termine advirtiendo en su apartado séptimo que, de no recaer reso-
lucidn expresa se podrd entender desestimada la solicitud de indemnizacién, sin distin-
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guir si el procedimiento se ha iniciado de oficio o no. Las reglas de la 1égica llevarfan a
entender que si la Administracién contempla cémo ha causado verdaderamente un
dafio, e inicia de oficio el procedimiento para su reparacidn, el silencio administrativo,
de operar, una vez ultimado el procedimiento, deberia ser positivo, al menos en la parte
en que con respecto a la cuantia de la indemnizaci6n existiese acuerdo con el interesado.
La no distincién de la calificacién del silencio, puede resultar un canto incoherente.

También precisa una prolija interpretacién el are. 143, para evitar la contradie-
cién que encierra, fruto, posiblemente, de las modificaciones sufridas en la tramita-
cién parlamencaria. El apartado primero regula la discrecionalidad del «érgano com-
petente» para acordar la apertura del procedimiento abreviado, limitada a los
siguientes supuestos: inequivoca relacién de causalidad, valoracién del dafio y cdlculo
de la cuancia. Sin embargo, y a pesar de lo anterior, ¢l apartado segundo, y por
cualquier razén, afiade que «en todo caso» los 6rganos compertentes pueden acordar o
proponer que siga el procedimiento general. Si pese a darse las condiciones de la
norma para ser iniciado el procedimiento abreviado, se puede renunciar a €l (asi se
puede interpretat el «en todo caso»), sobraban en el texto las condiciones de inequivo-
ca relacién de causalidad, valoracién y cuantia. Por supuesto se hubiera mantenido la
utilidad del precepro de haberse seguido la primera redaccién que hacia referencia a
una cuantia limite {como continfa en la exposicién de morivos de la Ley 30/1992)
pues ello habria reducido al mdximo la discrecionalidad det érgano competente para
acordar y renunciar después a la apertura del procedimiento abreviado.

Tal vez ésta sea una interpretacién extensiva del texto, pero, como se trata de
combinar la reparacién y la eficiencia en la indemnizacién, con la finalidad de otorgar
mayores garantias a los particulares, podria mancenerse lo siguiente, para salvar la
inoperancia del art. 143. Siempre que el procedimiento se inicie de oficio puede
procederse al procedimiento abreviado, dado que si la Administracién tiene certeza
sobre la relacién de causalidad y la valoracién del dafio, como dijimos, ello es signifi-
cativo de que puede realizarlo por vias procedimentales que otorguen mayor celeri-
dad. S6lo en el caso de que, iniciado de oficio el procedimiento, se detectase que
alguna de las condiciones ofrece una especial dificultad, podria el propio 6rgano que
de oficio acordé la iniciacién por el trimite abreviado, volver sobre su decisidn, acor-
dando o proponiendo el procedimiento general.

Es de lamentar la eliminacién de la expresién del Proyecto que hacia referencia
«a un determinado limite» para sustanciar los procesos por el denominado proceso
abreviado, ya que, haciendo combinar la cuantia con los elementos de certeza e indis-
curibilidad de la cuantia, permitfa no sélo resolver con rapidez la reclamacién, o
proceder a la reparacién, sino también ulcimar el procedimiento en la via administra-
tiva.

D. El cilenlo de la indemnizacion

Elarc. 141 de la Ley 30/1992 regula la indemnizaci6n, su cuancia y la forma de
pago de la misma. El precepto no plantea novedades cualicativamente esenciales, lo
que se analizard a concinuacién, y no elimina los graves problemas de desigualdad que
en la responsabilidad se planteaban respecto de la indemnizacién.

La Ley 30/1992 establece el cilculo de la indemnizaci6n con arreglo a los criterios
de la legislacién de expropiacién forzosa («teniendo en cuenta, en lo posible, los



48 AUTONOMIES - L6

criterios de valoracién previstos en la LEF», explicitaba el arc. 3 de su reglamento),
legislacién fiscal y demds normas aplicables, ponderindose, en su caso, las valoracio-
nes predominantes en el metcado.

Puesto que existen ya criterios de valoracién expropiatorios, fiscales, urbanisticos,
etc. que, hasta ahora, han servido a lz jurisprudencia en unas ocasiones para justificar
la cuancia de la indemnizacién, y en otras para negaria (ya que de lo que se trataba era
de reparar el dafio causade y éste no se cefifa a exactos criterios de valoracién), el
problema se centra en los siguientes términos: ces la ponderacién de los valores de
mercado un cricerio mds para la indemnizacién de dafios a derechos cuya valoracién no
sea subsumible en los expropiatorios, fiscales o especificos contenidos en cualquier
legislacién, como la urbanistica? ;es la ponderacién de los valores de mercado un
pardmetro a ajustar sobre los anteriores valores, que llegue a modificar la legislaci6n
donde se conrienen? ;o es simplemente una llamada de atencién para que los tribuna-
les traten de ajustar, en todo caso, la valoracién del dafic a los valores de mercado, en
la medida de lo posible, lo que excluye su compatibilidad con los valores contenidos
en las legislaciones especiales que se mencionan?

No es fécil de resolver la cuestién sin caer en la tentacién de darle a la Ley 30/1992
un alcance derogatorio material mayor que el formal que ella misma marca; pero
tampoco puede olvidarse que la Ley estd sustituyendo, por derogacién de su precurso-
ra, preceptos de donde se han extraido los principios de la responsabilidad patrimo-
nial de las adminiscraciones publicas, y es dificil pensar que el principio de que la
reparacién ha de alcanzar el dafio causado — reparar no es expropiac— no pueda verse
afectado por la introduccién en la Ley de la ponderacién de los valores de mercado.
Hay que ponderar incluso la posibilidad de que en legislacién sectorial concreta,
donde se contienen normas sobre responsabilidad e indemnizaci6n, se conrienen remi-
siones (se han originado dobles remisiones) a la legislacién general (como ocurre en el
art. 240 del Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, para las anulaciones de
licencias o en los arr. 83 y 84 de la Ley 16/1987, de 30 de julio, para el rescate de
COnCcesiones),

Tomando en consideracién todo lo anterior puede llegarse a la siguiente aproxi-
maci6n interpretativa. En tanto la norma que cipifica el supuesto de responsabilidad
no contiene referencia a reglas de valoracién objetivas, puesto que lo que debe indem-
nizarse es el dafio causado, éste habrd de ponderarse conforme a los criterios y valora-
ciones predominantes en el mercado. Ello cobra su plena justificacién cuando los
bienes juridicos lesionados sean aquéllos que siendo no pacrimoniales, poseen un valor
patrimonial por la utilidad que otorgan o el beneficio que la persona obtiene de ellos.
Con ello, pensamos, se puede objetivizar, aunque dificilmente, la indemnizacién
correspondience a los danos morales, si es que ello es posible, en el bien entendido de
que se estd haciendo referencia al dafie normal residual y complementario de un valor
econémico disminuido, € incluso al mero precio del dolor como tnico valer indemni-
zable. Por el contrario, cuando existan valores aplicables, expropiatorios fiscales, la
ponderacién de las valoraciones en el mercado puede operar como una modulacién de
la cuantia indemnizatoria que evite en todo caso las manifiescas desigualdades que
pudieran operar.

Por supuesto, en tanto entren en la valoracién criterios o valores predominantes en
el mercado, no cabe esperar que la reclamacién se sustancie ni por el procedimiento
abreviado, ni con celeridad, ya que el reclamante acudird sin duda a la jurisdicci6n
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contenciosa, pues ha sido ésta quien en suma ha elaborado los cricerios moduladores
de la indemnizacitn, sin perder de vista que, ni en los supuestos en que cabia, sin
friccién la jurisprudencia contenciosa no ha aplicado los valores objetivos de que
disponia para reparar el dafio, ya que ha transformado la indemnizacién en auténtica
deuda de valor.

Por dltimo, que la Ley proceda a establecer el cilculo de la cuantia con referencia
al dia en que efectivamente se produjo la lesién, sin perjuicio de los intereses de
demora, no tepresenta innovacién alguna.

E. Los modos de indemnizar

La novedad digna de desracarse, respecto de la indemnizacidn, es la de la forma de
llevarla a cabo. Plantea la norma la posibilidad de sustituirla por una compensacién en
especie, vy la de ser abonada mediante pagos periddicos. En ambos supuestos se exige
que ambas modalidades de reparacién resulten adecuadas para el particular y conven-
gan, ademds, al incerés piblico, mediando para ello acuerdo con el interesado. Mis
importante que las formas de indemnizacién que se introducen, resulea lo que del
precepto cabe deducir, ya que el acuerdo con el interesado puede permitir una cierta
eleccidén no sélo sobre el pago y cémo efectuarlo, sino, en el fondo, cémo puede el
particular obtener mejor reparacién.

El pago en especie de expropiaciones urbanfsticas ya lo introdujo el texco del art.
74.2 de la Ley 8/1990, permitiendo que la adjudicacién de terrenos pudiese suscituir
al justiprecio. Con ancerioridad, el art. 14.4 de la Ley 15/1975, de espacios nacurales
protegidos prevefa que en la expropiacién que afectase a actividades en parques natu-
rales, se pudiese convenir la indemnizacién en metdlico, en especie, 0 en una pardici-
paci6n en los productos explotables. En el 4mbito de la responsabilidad patrimonial
derivada de actos ucbanisticos, estd consolidada la forma de indemnizar mediante
entrega de terrenos 0 aprovechamiento, en los casos en que la alteracién anticipada del
planeamiento reduzca el aprovechamiento al que se tiene derecho tras haberse cumpli-
do las cargas edificatorias. Como se ve, la novedad del pago en especie no es tal, y los
pagos periédicos suponen el fraccionamiento de la deuda, lo que tampoco resulca
esencial para la reparacién. La novedad reside en poder convenir la forma de la indem-
nizacién, si el texto de la Ley permite interpretar que el patticular goza del derecho
subjerivo a proponer, y la Administracién a aceptar, una forma de indemnizar distinta
de la dineraria.

Cuando una ley que goza de general aplicacién manifiesta su objetivo de que la
indemnizacién puede ser més adecuada para la reparacién si aquélla es sustituida por
otra forma de compensacién, estd ponderando el interés del perjudicado por encima
del interés de la Administracién. En realidad, la expresién de que «convenga al inte-
rés publico» podria resultar hasta ociosa, pues en este caso, el derecho subjetivo a ser
indemnizado prima sobre cualquier interés; habria resultado més adecuada su formu-
lacién en negartivo, es decir, si no se perjudica al interés pablico cabrd aceprar la
proposicién del particular. El legislador ha dado un giro al automatismo reinante por
lo general en el pago de la indemnizacién. Si el interesado solicita una forma no
dineraria o fraccionada de ser indemnizado, la Administracién debe admitir su propo-
sicién, de no ser contraria al interés pdblico. De esa forma la indemnizacién se rrans-
forma en mds eficiente para el perjudicado; aunque para la Administracién, se derive
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la carga de haber de indemnizar en rodo caso en dinero, si el particular no acepra la
indemnizacién no dineraria o fraccionada que aquélla le propone.

IV. Modalidades indemnizatorias que la Ley 30/1992 admite

Para introducirse en la indemnizacién en especie «in forma specifica,’ segin la
doctrina italiana, «Naturalvestituziony en terminologia alemana,® debe adelantarse lo
siguiente: restitucién natural es reponer lo que ha sido dafiado, reparacin en especie
es cualquier forma de reparacién no dineraria. Ambas pueden ser formas no dinerarias
de reparar el dafio pacrimonial, e incluso el no patrimonial.

En los supuestos de ejercicio del derecho de rectificacién de noticias, vulneracién
de derecho a la intimidad o al honor, no resulta extrafio contemplar la publicacién de
una sentencia como forma de resarcir. La restitucién in matura implica reponer las
cosas al estado en que se hallaban, aun cuando no exista toral y absoluta identidad
entre el objeto original y el restituido. La precensién de borrar del objeto o del bien las
huellas del dafio es inalcanzable, de ahi que resulte suficiente con que entre lo dafiado
y lo respuesto no exiscan diferencias graves de valor. Una reparacién en sentido téc-
nico, puede ser una reparacién en sentido juridico siempre que la cosa llegue a poseer
la misma urilidad.

Las indemnizaciones in natura y en especie pueden cobrar importancia, si se exa-
mina la técnica desde un punto de vista econdmico, es decir, desde la depreciacién de
la moneda. Ahora bien, estos modos de indemnizar, especialmente la prestacién repa-
ratoria in natara, sélo son viables si la Administracién posee verdaderamente medios
para realizar la prestacién, o para realizarla menos onerosamente que lo que el coste de
la indemnizacién le supondria. Si la reparacién in natura llegase a ser mds cara, el
propio principio de eficiencia induciria a rechazatla.

El Consejo de Estado ha admitido tal reparacién en diversas ocasiones. Asi el
Dictamen de 11 de noviembre de 1982, el de 29 de octubre de 1981, el de 18 de
octubre de 1979. Si bien se trataba de reparaciones de dafios causados por obras que
por estar todavia realizindose no complicaban en exceso el modo de reparacién.

Las vencajas de la reparacién mediante sustitucién, e incluso la reparacién en
especie, por su propia naturaleza convencional, son evitar el licigio y la intervencién
de la jurisdiccién concenciosa. La presencia en estos supuestos de los tribunales sélo
deberia aparecer en los casos de incumplimiento por la Adminiscracién del deber de
testituir, ya que, en ese caso, y tras incumplir el acuerdo, la fijacién de la indemniza-
cién econdmica sustitutoria del incumplimiento de la Administracién acabarian fijin-
dolz los tribunales.

Otra faceta del problema la encontramos en el conflicto que se darfa ance la
negariva administrativa a admitir la forma reparatoria que el particular exige. Si el
derecho a obtener una determinada forma de indemnizacién asiste al particular dnica-
mente subordinada a que no cause perjuicio al interés pablico, los tribunales, tras
valorar esta circunstancia, pueden decidir sobre la cuantia indemnizaroria y sobre su
forma de pago, pudiendo naturalmente imponerla a la Adminiscracién, y hacerla

5. Mandrioli, D., Risarcimento del danno in forma specifica, 1979.
6. lange, H., Schadenersaiz, 1978.
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cumplic. Las facultades del juez contencioso llegan hasca hacer cumplir a la Ad-
ministracién también obligaciones de hacer.

A. Reparacién in natura

Los supuestos de perturbacidn de la propiedad o de la posesién, con merma econd-
mica, causados por la administracién por obras, servicios, o incluso los excesos en la
potestad expropiatoria por defectos del proyecto, son ejemplos procotipicos que recae-
rian en el 4mbiro de la restitucién in netura. Para una administracién con medios
materiales, reponer tales dafios, supondria un ahorro de costes juridicos importante.
Piénsese que un procedimiento contradictorio de reclamacién de dafios es un proceso
técnicamente caro, puesto que supone via administrativa, diccamen de érgano consul-
tivo y, en su caso, via contenciosa. Reponer un muro, reparar los desperfectos de una
inundacién por rotura de alcantarilla, etc., implica menor coste que lo que supone €l
procedimiento para reclamar su coste en dinero.

B. Reparacidn en especte

Cuando la indemnizacién se cransforma en el reconocimiento {deuda de valor) a
obtener un volumen, un aprovechamiento, participacién en un producto explotable,
estamos ante la modalidad indemnizatoria en especie. La finica limitacién que impe-
diria esta modalidad seria la ausencia de «material» intercambiable. La Administra-
cién deudora no puede obligarse si no dispone del objeto de la transaccién. En ese
caso, sélo cabe la indemnizacién en dinero.

Puede entenderse también indemnizacidn en especie la entrega de un titulo juri-
dico, constitucién de un derecho limitado temporalmente. Tal seria, por ejemplo, el
otorgamiento de una concesién temporal como reparacién de la demolicién futura de
una edificacién ilegal en zona riscica. El bien en si, adquirido sin titulo legitime no
es expropiable, pues su destino es 1a demolicién; pero el valor que para el infractor ha
generado el hecho de la ocupacién, puede ser reparable permitiendo su posesién, con
titulo concesional, por un periodo de tiempo.

C. Compensacidn de detidas

Si la reforma de la Ley 30/1992 admite o no la compensacién de deudas como
forma de indemnizacién es discucible. Las obligaciones pueden extinguirse por cual-
quiera de las formas previstas en el art. 1156 del Cédigo Civil; sin embargo, la
pacticular posicién de las administraciones piblicas no admite que éstas actiien fuera
del principio de legalidad presupuestaria. Las dificultades surgidas se muestran tanto
para allanarse a las pretensiones como para utilizar ¢l mecanismo de la compensacidn.

Existen, no obstante, formas de compensacién entre entes pablicos, por deudas y
crédirtos generados (el Real Decreto 1081/1985, de 19 de junio, dictado en base a la
autorizacién contenida en la disposicién final segunda de la Ley de presupuestos ge-
nerales para 1985, y ahora el art. 65 del Reglamento de recaudacién, Real Decreco
1684/1990, de 20 de diciembre). Pero estas formulas de compensacién afectan a
organismos auténomos, empresas pablicas, corporaciones locales.

Las normas sobre campensacién existentes en el Derecho piiblico son las conteni-
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das en el Derecho tributario, pero la obligacidn triburaria posee unos marices especia-
les dencro del Derecho piablico que, en ocasiones la aproximan y, en ocasiones la
alejan del Derecho privado.” Para analizar la deuda tributaria es preciso recurrir a la le-
gislaci6n triburaria, en lo que afecta a su forma de extincién; y en caso de que ésta guar-
de silencio haria falta remitirse a las normas civiles sobre el derecho de obligaciones. De
forma idéntica, la responsabilidad patrimonial es regulada por normas de Derecho ad-
ministrativo, completando su integracién los principios del Derecho privado.

El pago de la deuda tribucaria no adopta una escructura discinta de la general
aplicable al cumplimiento de las obligaciones. Las notmas generales sobre el cumpli-
miento de las obligaciones pueden ser aplicables en tanto no hayan sido implicica o
explicicamente derogadas por disposiciones del Derecho triburtario. De igual manera,
en ranto no han sido derogadas por disposiciones y reglas administrativas las normas
sobre extincién de obligaciones pueden ser aplicables a la excincién de la obligaci6n de
reparar, o al cumplimiento de la obligacién de pagar.

El art. 1196 del Cédigo Civil exige para que opere la compensacién que se trate
de deudas vencidas, liquidas y exigibles; se tendrd derecho, ipso fure, a la compensa-
cién, segin el art. 1202 del Cédigo Civil, cuando dos personas sean reciprocamente
acreedoras y deudoras la una de la otra. Es preciso que ambas deudas consistan en una
cantidad de dinero o que siendo fungibles las cosas debidas, sean de la misma especie
y también de la misma calidad, si ésta se hubiera designado {are. 1196.2 Cédigo
Civil). Ambas partes deben ser reciprocamente acreedoras y deudoras por derecho
propio, es decir, que estén obligadas principalmente, que cada uno sea acreedor prin-
cipal del otro,

La compensacién puede justificarse desde un punto de vista material® en la conve-
niencia de simplificar los pagos, y, desde un punto de vista juridico, en la injusticia
del comportamiento de quien reclama un crédico siendo al mismo tiempo deudor.

Comeo se ha sefialado, cuaiquiera que sea el origen o causa del crédito contra el
ente publico acreedor de la obligacién triburaria, existe la posibilidad de extincién de
ésta por compensacidn, Pero, por el hecho de que la compensacién de deudas viene a
regularse en el Reglamento de recaudacién, pudiera parecer que s6lo los créditos y
deudas triburarias serfan compensables. En la antigua redaccién del Reglamento de
recaudacién, el arc. 63, tras relacionar los créditos compensables incluia «otros crédi-
tos que deba pagar el Estado al mismo sujeto pasivow. Por ello se habla de «compensa-
ciones homogéneas» y «compensaciones heterogéneas», cuando el crédiro no poseia
crigen tributario. El texto del Reglamento de recaudacién, en la versién del Real
Decreto 1684/1990, se refiere a la extincién por compensacién de «las deudas a favor
de la Hacienda publica que se encuentren en fase de gestién recaudatoria, tanto volun-
taria como ejecutiva, con los créditos reconocidos por la misma a favor del deudor»
(arr. 63.1). Cuestién importante es qué sentido se da a la «Hacienda piblica»; es
decir, si se trata de |la Hacienda piiblica como 8rgano recaudacorio, o si se crata de la
representacién de la personalidad Estado-Hacienda, como responsable de las deudas
que contraen otros entes y 6rganos del Estado. Esta segunda verstén habria de ser |a
correcta; especialmente, por la expresién del art. 63,2 que habla de «deudas no com-
prendidas en el apartado anterior cuando lo prevean las normas reguladoras de los

7. Ferreiro Laparza, J.J., «la extincidn de la deuda eribucatian, RDFHP nam. 77, 1968, pdg. 1018.
8. Diez Picazo, L. «Fundamenrtos de Detecho civil patrimonial», pag. 432.
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teiburos y demds recursos de derecho piiblico». Es ademds reforzada por el art. 64 que
permite a las delegaciones de Hacienda proponer a la Direccién General de Recauda-
cién compensaciones de deudas incluso con otres érganos del Estado competentes para
realizar pagos; y a la citada Direccién General atribuye las compensaciones cuando
gestién recaudatoria y pagos correspondan a 6rganos distintos. Y se refuerza cambién
por el arc. 66 intitulado «Compensacién de oficio de deudas de otros acreedores a la
Hacienda pablica».

La admist6n de la compensacién desde otro punto de vista, puede ademds fundarse
en principios generales del Derecho. Tratdndose del pago por cumplimiento de deu-
das, la Adminiscracién puede verse obligada en los mismo términos civiles en que
escarian obligados los particulares cuando se trata de responsabilidad aquiliana. Si los
privilegios de la Administracién son compatibles con la forma de pago de las obliga-
ciones en el orden civil, la compensacién no debe excluirse como forma de extincién
de la deuda generada por la responsabilidad si ello no estd expresamente prohibido por
normas escritas. En el fondo, y una vez mis, los principios del Derecho civil comple-
tan una institucién de Derecho administrativo, procedente del Derecho privado. En
garantia del perjudicado, merece interpretarse el art. 141.4 de la Ley 30/1992, como
susceptible de admitir un acuerdo sobre compensacién de deudas, fundamentalmente
debido a la posibilidad de indemnizar en pagos periédicos.

V. Lo que la Ley 30/1992 no ha pretendido regular

Al repasar el alcance de la operacién legislativa que se ha acomertido, se echan de
mengos importantes aspectos que podian haberse incluido. Naturalmente, el legislador
es bien libre de medit pot st mismo el 4mbiro y conrenido de su regulacién. No se
trata ahora de sefialar lo que debié incluir en la norma, y no fue incluide, pero si de
acentuar lo que con poco esfuerzo hubiera podido redondear su tarea.

A. El dictamen de los drganos consultivos. Su posible funcion arbitral

Como se sabe, los procedimientos de responsabilidad exigen el dictamen del Con-
sejo de Esrado, sustituible ahora por el dictamen del correspondiente érgano consulti-
vo autondmico, de existir éste.’ De haberse reflexionado debidamente, puede que no
se hubiera excluido la opci6n de una funcién arbicral de los Grganos consultivos, en el
procedimiento abreviado o en el procedimienco normal, para aligerar y descargar a la
jurisdiccidén contenciosa. Siempte y cuando las valoraciones del 6rgano consulcivo, de
la Admaniseracién, o del particular, no difiriesen en un porcentaje determinado, la
fijada por el érgano consultivo podia ser la que pusiese fin al procedimiento. De esa
forma no se veria el particular compelido a acudir a la jurisdiccién contenciosa, pues
dificilmente, tras la unanimidad de criterios serian éstos corregidos por el Tribunal.
Hubiera sido tal vez prictico incidir en el pronunciamiento del 6rgano consultivo
sabre la forma de indemnizacién, y la conveniencia de llegar o no a un acverdo; y por

9. Asi crel entenderlo en mi trabajo «De nueve sobre procedimienco y seguridad juridica. Los
érganos consultivos auconémicos», RAP nim. 119, 1990; ahora cuestién ya resuelta en la Sentencia del
‘Tribunal Constitucionat 204/1992, de 26 de noviembre de 1992,
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supuesto, el pronunciamiento del érgano consuleivo sobre la naturaleza solidaria o no
de la responsabilidad, pues, aunque no se duda de que los 6rganos consultivos encra-
rin en el tema podria coadyuvar a dirigir la reclamacién del particular, o a aclararle
los supuestos que, siendo aparentemence cratables coma de responsabilidad solidaria,
fuesen, tras su debido estudio, imputables a una ¢nica Administracién, o a ambas.

Todas estas consideraciones, que no son las dnicas que convendria hacer, vienen al
caso por el motivo siguience. Si el legislador ha consentido que leyes futuras es-
tablezcan sustitutivos al recurso ordinario, en materias que por su especificidad justi-
ficasen otros procedimientos de impugnacién, incluyendo la misma conciliacitn
«ante drganos colegiados» u otras comisiones, no se comprende ¢émo no ha pensado
en ello para la reclamacién de responsabilidad, sino es por ta naturaleza de Ley orgini-
ca de que goza la del Consejo del Estado, si bien ello no serd obstdculo para que se
inttoduzea por Ley auton6mica.

B. Los supuestos de ilicito legislativo

El arc. 139.3 de la Ley 30/1992 resulta sorprendente y peligroso. O el legislador
ha querido regular supuestos de ilicito legislativo, que se revelan en la aplicacién de la
norma, o bien ha querido reservarse para el futuro la posibilidad de determinar su-
puestos tipicos de responsabilidad, sometidos a condiciones, requisitos y limites dis-
tintos de los generales, pero comparibles con el art. 106.2 de ta Constitucién, ya que
ésta se remite «a los términos establecidos en las leyes».

El andlisis del precepto parece que retrate la situacidn sufrida, tan criticada, de la
jubilacién ancicipada de los funcionarios al rebajarse la edad de jubilacién en la Ley
30/1984.

Los requisitos que en el art. 139.3 se sefialan son los siguientes: @} Una lesién
proveniente de la aplicacién de una norma; é) De naturaleza no expropiatoria; ¢) Que
no exista deber de soportar; &) Cuando se disponga y en los términos que la Ley
establezca. Debe presuponerse que ¢l acto legislativo es norma con rango de Ley, que
puede ser licita, pero no se excluye que sea invilida; no hay por qué excluir, si es que
el acro legislacivo fuera invilido, que otra norma del mismo rango, pero posterior,
declarase los términos de la indemnizacion.

La responsabilidad por acros licitos del legislativo, es responsabitidad en aplica-
cién de la Ley, por lo ranto, responsabilidad patrimonial del Estado con respaldo en
una norma. Aunque resulea diffcil, es posible que el legislador de antemano prevea
que su norma licia causard dafio ancijuridico en su aplicacién, por medidas no
expropiatorias, y que de antemano también pueda fijar en el propio acto la indemni-
zacion.

Aunque no se ha pretendido regular la responsabilidad por ilicito legislativo, es
decit, por normas enfrentacas con la Constitucidn, se ha sentado el principio de que es
el legislativo quien dispone sobre los efectos indemnizatorios de sus actos. Por supues-
e, el daio que se derivase de una norma enfrentada con la Constitucion al revelarse
cuando aquélta se hubiera declarado invilida, no puede ser indemnizado sino me-
diante las determinaciones que a la Administracion dictase una norma posterior. A
esta conclusién cabe llegar por el hecho de que si a la Adminiscracién se le impide fijar
las condiciones en que se reparard un dafio provinente de actos legislativos licitos,
cuanto mas si €stos resultasen ilicitos, De esa forma opera una rigida separacién de
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funciones; ni jueces ni Administracién deciden sobre las condicianes del dafie deriva-
do de actos del legislativo.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 70/1988 dejaba escapar la sugerencia de
que et legislador, por Ley formal, podefa revisar los afios de servicio activo necesarios
para poder llegar a alcanzar un haber regulador concrero (que paliase los efectos de laan-
ticipacién de la edad de jubilacién «por una decisién legislativa no contraria a la Consti-
tucién pero creadora de perjuicios diffcilmente justificabless). La plasmacién del su-
puesto de entonces, en la regla del are. 139.3 de la Ley 30/1992, parece entreverse,

Por otra parte, estd de acuerdo con la Recomendacién de 18 de septiembre de
1984 del Consejo de Europa que, al invitar a los estados a que regulasen la responsabi-
lidad pablica, dirigida a buscar una adecuada reparacién, estimé excluir de sus princi-
pios «los actos legislativos adoprados por el Parlamento o por drganos similares de
subdecisién del Estadox».

No parece que, ni tan siquiera segiin una intecpretacién conforme a la Constitu-
cidn, el are. 139.3 se esté refiriendo a una cobertura genérica por accién u omisién del
legislativo que sin ser expropiatoria, rebasase los limites de la tolerabilidad, arreba-
tando su enjuiciamiento a los jueces y a la Administracién. Entre otras cosas, porque
este tipo de cldusulas de salvaguardia genérica no deben ser admitidas en el Estado de
Derecho; si el legislador del Estado de Derecho configura derechos, delimitdndolos
con respecto a su contenido esencial, pero sin poder evitar que, en ocasiones, se
originen dafios que sobrepasen el nivel de tolerabilidad exigido, debe expresar exacta-
mente la compensacién por tal carga, norma por norma y sector por sector. Al igual
que no se permiten configuraciones o delimitaciones genéricas de derechos, pues cada
uno posee un estatuco juridico distinto, tampoco deben permitirse cldusulas genéricas
en una Ley de procedimiento que pudiesen cubrir el olvido o la falta de diligencia del
legislador.

La interpretacién del are. 139.3 no debe pasar de ser una férmula que reserve al
legistativo la responsabilidad por sus propios actos y su compensacién.

V1. Conclusion

No todo lo que de la Ley se esperaba en materia de responsabilidad patrimonial ha
sido definitivamente regulado. La presencia del concesionario, como sujeto interpues-
to, la doble jurisdiccién civil y contenciosa que su presencia origina son cuestiones
que seguirdn preocupando.

5i queda definitivamente zanjada la responsabilidad direcra de la Administracién,
en relaciones de Derecho privado, y por los danos cauvsados por sus autoridades y
personal a su servicio. Pero de ahi no se deduce (por contraposicién de la responsabili-
dad civil y penal del art. 146) que toda reclamacién deba realizarse ante la jurisdiccién
contenciosa, ni menos la que se origina por actos de los concesionarios.

La Ley 30/1992 en materia de responsabilidad ha dado pasos certeros, pero ha
omitido dar otros, trascendentales, tal vez por lo extensa que es la casuistica y por la
imposibilidad de su codificacién. Uno de ellos ha sido la hipdtesis de limitar la
cuantia de la reparacidn a quienes por otras vias poseian ya la cobertura de sus posibles
dafios; o 1a de transformar la institucidn en un seguro para actividades concreras que
entrafian un riesgo. Sin emnbargo estas omisiones pueden completarse sin llegar a
desnaturalizar la institucién, en futuras leyes.








