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1. CONCEPTE, DELIMITACIO RESPECTE DE FIGURES AFINS I
FUNCIONS

1. La responsabilitat civil extracontractual de les administracions publiques
rep habitualment la denominacié de tesponsabilitat patrimonial de
PAdministracié (RPA). L’expressié és certament ambigua, ja que, en realitat, sén
patrimonials tant la responsabilitat contractual com extracontractual, tant la dels
particulars com la de ’Administracié; en totes, I'obligat ha de reparar un dany amb
carrec al seu patrimoni. En qualsevol cas, per sobre de la precisié major o menor
del significant, el que és important és que la nostra comunitat juridica (perd no les
d’altres paisos) esta d’acord a emprar-lo per referir-se a 'obligacié de reparar el
dany extracontractual causat per una administracié.

2. La férmula “responsabilitat civil de les administracions publiques”, usada sovint fins als anys se-
tanta del segle passat, ha desaparegut practicament. Aixo té a veure amb una reticencia doctrinal a
qualificar de “civil” la responsabilitat d’un subjecte public i que regula el dret administratiu. El mateix
legislador va utilitzar per primera vegada a aquest efecte I'expressié “responsabilitat patrimonial”. Ho
va fer en la Llei reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa de 1956 (art. 3 4), que evitava,
aixf, qualificar de “civil” una responsabilitat el coneixement de la qual volia negar la jurisdiccié “civil”.
En qualsevol cas, la responsabilitat “patrimonial” de I’Administraci6 és tan “civil” com la dels particu-
lars; 'una i Paltra sSoposen a la penal o sancionadora, perqué consisteixen no a complir un castig per
haver comés un comportament reprotxable, siné a proporcionar al perjudicat els mitjans economics
necessaris per contrarestar la pérdua de benestar en que consisteix el dany causat.

3. A fi de perfilar més precisament el concepte de RPA, convé diferenciar-lo
d’una serie d’institucions o figures afins, en les quals I’Administracié ha d’abonar
una quantia economica per compensar un dany (expropiacié for¢osa, ajudes publi-
ques per a la reparacié de danys), per restablir 'ordenament juridic o per evitar
Penriquiment sense causa, la qual cosa no és sempre facil.

4. I’expropiacio6 forgosa constitueix una privacié coactiva d’un dret justificada
T , .
per raons d’interés public que ha de ser compensada (s#pra § 26.3). També aqui
I’Administracié causa un dany i ha d’indemnitzar a qui el pateix. La diferéncia con-
sisteix en el fet que el dany concret que dona lloc a la RPA és normalment acciden-
tal i provoca una pérdua neta de benestar, mentre que el que deriva de 'expropiacio
es causa deliberadament a fi de fer possible una operacié que ha d’incrementar el
benestar social en termes nets.

5. Les dues figures s’aproximen molt quan ’Administracié respon objectivament per la imposicid
d’un sacrifici especial, que pot consistir en un dany practicament cett ex ante (p. €x. execucié correcta
d’obtes publiques que, no obstant aixo, impedeixen I'accés del public a un local cometcial) o en un
risc, que es materialitzara amb tota seguretat en alguns casos, si bé no se sap per endavant els qui
sofriran els danys resultants (p. ex. els causats per s d’armes de foc per part de la policia i els derivats
de vacunes imposades o recomanades pel poder public) (infra § 32.32, 77-88 i 124-131).

6. La reintegracio o el restabliment de ’ordenament juridic o de posicions
juridiques subjectives consisteix en la remoci6 o cessacié d’un estat de coses contra-
ri a dret (p. ex. anul-lacié d’una sancié il-legal, condemna judicial a I'atorgament de
la llicéncia reglada que s’ha denegat il-legalment; supra § 6.4 1 7.31). Les accions de
restabliment no pretenen remoure el dany causat, sin6 la contradiccié d’una situacié

Manual de dret administratiu



LLICO 32. LA RESPONSABILITAT PATRIMONIAL DE LES ADMINISTRACIONS... 791

de fet amb la normativa vigent. No es dirigeixen a un subjecte considerat responsa-
ble d’un acte lesiu il-licit, sin6é enfront de qui es troba en la posici6 juridica adequa-
da per a posar fi a un estat de coses contrari a dret (p. ex. els ajuntaments que han
cobrat il-legalment I'impost municipal sobre l'increment de valor de terrenys de
naturalesa urbana han de retornar als particulars import pagat, malgrat que sigui
I’Estat el que va provocar la il*legalitat en aprovar una regulacié de 'impost que ha
estat declarada inconstitucional).

7. La restitucié de ’enriquiment sense causa és una mesura especifica de re-
integracié. Consisteix a restituir un avantatge patrimonial obtingut sense titol. Els
seus requisits (entiquiment, empobriment, correlativitat entre 'un i P'altre, i falta de
justificacié o causa) tampoc son els de la responsabilitat civil (REBOLLO, 1995).

8. Per exemple, la jutisprudeéncia ha considerat que es poden donar els pressuposits d’una accié
d’aquest tipus si un treballador presta setveis abans del nomenament com a funcionari, de manera que,

malgrat la falta de titol juridic valid, ’Administracié ha d’abonar les prestacions realment dutes a terme
(STS de 12 de juliol de 1994, ECLI:ES:TS:1994:5347).

9. Les ajudes publiques per a la reparacié de danys sén fons atorgats per
I’Administracié amb la finalitat de compensar les victimes de determinades peérdues
per motius purament assistencials o per fomentar activitats d’interes public (supra
§ 24.1-5). N’hi ha per a transportistes internacionals damnificats per accions violen-
tes; victimes de sinistres amb un vehicle no identificat, robat o no assegurat; victi-
mes del terrorisme o d’altres delictes dolosos; contagiats de sida o hepatitis C en el
marc del sistema public de salut; malalts per talidomida, etc. El legislador no esta
obligat a establir aquestes ajudes —per més que sigui desitjable en molts casos— i,
en fer-ho, disposa d’amplies possibilitats per configurar-les. El seu reégim, en fi, pot i
sol ser diferent del de la RPA: la quantia de la compensacié no atrriba a vegades a la
totalitat del dany sofert; aquest dany no necessariament ha d’haver estat causat per
I’Administracié obligada a compensar-lo, etc.

10. La RPA no s’ha de confondre tampoc amb la responsabilitat sancionado-
ra. Una sancié (penal o administrativa) consisteix en un mal imposat a qui ha incor-
regut en un comportament reprotxable tipificat com a delicte o infraccié adminis-
trativa (supra § 27.1). La seva funcié primordial consisteix a prevenir que es cometin
conductes lesives per a la societat. A diferencia del que succeeix amb la responsabi-
litat civil, no hi ha responsabilitat penal sense culpa, pero si sense dany. La magni-
tud de la sanci6é no necessariament ha de ser equivalent al resultat lesiu, que pot no
haver-se produit efectivament. La responsabilitat sancionadora no pot ser objecte
de transmissié o assegurament, etc.

11. La RPA compleix primariament la funcié de restaurar Pequilibri trencat
per un dany, el cost del qual es transfereix des del patrimoni de I’Administracié
que I’ha causat al de la victima que I’ha patit injustament. En determinar qui ha de
suportar (i en quina mesura) el cost dels danys causats, les regles de RPA poden
produir diversos efectes practics, és a dir, complir (millor o pitjor) diverses funci-
ons addicionals:
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12. Assegurament de riscos. En prescriure que ’Administracié ha de rescabalar certs danys,
aquestes regles asseguren a les victimes potencials davant del risc de softir-los. Els garanteixen
I'obtencié d’una compensacié sota determinades condicions. La responsabilitat patrimonial compleix,
aix{, una funcié similar a la de les assegurances publiques i privades. No obstant aixo, hi ha importants
diferencies. En contrast amb les indemnitzacions degudes en concepte de RPA, les prestacions de la
seguretat social: no requereixen que I’Administracié que les atorga hagi causat el dany; no tracten de
compensat-lo integralment, sindé només parcialment; poden variar depenent de la riquesa de la victima,
etc.

13. Prevenci6 de danys. La probabilitat que es produeixi un accident depen fonamentalment dels
nivells de cura i activitat adoptats per les persones que poden causar-lo. Com menys cura tinguin i més
alt sigui el volum de la seva activitat, més probable és que causin un accident. I’amenaca d’haver de
rescabalar o suportar certs danys conforme a les regles de RPA establertes dona a aquestes persones
incentius economics per ajustar els seus nivells de cura i d’activitat a fi de prevenir danys. Aixo no
obstant, és molt probable que la responsabilitat civil no produeixi sobre les administracions publiques i
els seus agents el mateix efecte incentivador que sobre les organitzacions i persones privades. En
primer lloc, perqué els agents publics practicament mai paguen les indemnitzacions corresponents de
la seva butxaca. En segon lloc, el cost politic i reputacional que pot tenir per a ells la RPA es dilueix si
es fa efectiva quan han deixat d’ocupar el carrec en I'exercici del qual van causar els danys, la qual cosa
és relativament freqiient. En tercer lloc, els agents piblics tampoc no suporten tots els costos socials
de les mesures de precaucié que prenen per prevenir accidents i eventuals responsabilitats, la qual cosa
pot induir-los a prendre precaucions amb aquest objectiu excessivament costoses des del punt de vista
dels interessos publics (“mesures autodefensives”).

14. Prevenci6 de conductes socialment disvaluoses. La RPA redueix els incentius que puguin
tenir les potencials victimes per prendre mesures d*“autodefensa” socialment disvaluoses i adrecades a
evitar danys que, sense aquesta responsabilitat, quedarien sense compensacié. Per exemple, la RPA per
danys que causen al bestiar llops (o altres especies protegides) debilita els incentius que els ramaders
tenen per matar-los. Vegeu les SSTS de 2 de desembre de 2019 (ECLI:ES:TS:2019:3819) i 11 de febrer
de 2020 (ECLLES:TS:2020:367).

15. Generaci6 d’informacié. En els plets sobre RPA es produeix normalment informacié valuo-
sa sobte les mesures de cura que les administracions implicades podien i, si escau, havien d’haver pres
a fi d’evitar els danys en qiestio. Aquesta informaci6 la poden aprofitar les persones implicades poten-
cialment en casos similars a fi de prendre precaucions adequades.

2. EVOLUCIO HISTORICA

16. Durant el segle XIX, ’Administracié quedava obligada a reparar “a titol
d’equitat” danys causats sense culpa per raons de Iinteres general. A més, hi va
haver una serie gens menyspreable de casos en els quals la jurisprudencia va accep-
tar que I’Estat havia incorregut en responsabilitat civil per culpa.

17. Es van indemnitzar sense fonament en la culpa, per exemple, pérdues causades pet I'abolicié
del delme als qui haguessin adquirit a titol onerés participacions en aquest tribut; perjudicis soferts per
combatre en guerres o fer practiques militars; danys detivats d’executar obres publiques, enderrocar
edificacions o nacionalitzar empreses (MEDINA, 2022). La jurisprudencia va obligar I’ Administraci6 a
reparar en concepte de responsabilitat per culpa, per exemple, pérdues causades per 'enderrocament
com a ruinoses de finques en bon estat de conservacié (SSTS de 15 de juny i 2 d’octubre de 1877), la
revocacié de llicencies d’obres atorgades illegalment amb falta municipal (Reial ordre de 15 de juliol
de 1878) o la confiscacié indeguda de finques (Reial decret sentencia de 20 de maig de 1885). Aprovat
el Codi civil de 1889 (CC), els articles 1902 (responsabilitat per fet propi) i 1903 (responsabilitat per fet
ali¢) podien fonamentar I'obligacié de I’Administracié d’indemnitzar els danys derivats de la culpa
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funcionarial o del mal funcionament dels serveis publics, la qual cosa de fet es va declarar en algun cas
(p. ex. STS de 17 de desembre de 1902).

18. No obstant aix0, es va acabar establint una mena d’immunitat patrimonial
de PAdministracié. En primer lloc, es rebutjava, en general, la compensacié de
danys a titol d’equitat en abseéncia de previsions legislatives que I’establissin especifi-
cament, sota la consideracié que només I'incompliment d’obligacions preestablertes
ila culpa podien fundar la responsabilitat. En segon lloc, el Tribunal Suprem va
elaborar durant els ultims anys del mil vuit-cents una jurisprudeéncia contraria a la
responsabilitat civil de I’Administracié, fins i tot davant accions clarament culpo-
ses o negligents.

19. Un exemple eloqiient del primer punt que s’ha esmentat és el cas resolt pel Reial decret sen-
téncia de 14 de desembre de 1859. No es discutia que el reclamant va softir danys: “4 consecuencia del
incendio ocurtido en una finca de su propiedad con motivo de la Orden dada por el Comandante
general del Maestrazgo, estableciendo un riguroso bloqueo para destruir la faccién que recorria el
pais”. No obstant aixo, el Consell d’Estat va considerar improcedent la indemnitzacié sol-licitada,
perqueé: “no se funda en ninguna obligacién contraida explicitamente pot el Gobietno; y aun cuando
se supusiera fundada en la implicita, que segin el interesado tiene de resatcir los petjuicios causados
por las medidas adoptadas por sus delegados en interés comun, no es posible concurtir con los fondos
publicos 4 semejantes indemnizaciones sin que asi se ordene por una disposicion legislativa”.

20. Respecte del segon punt, el Tribunal Suprem va limitar la responsabilitat per culpa de
I’Administracié als danys ocasionats per un “agent especial” (art. 1903.1I CC), concebut com aquell
que “rep un mandat o comissié concreta i determinada, aliena a I'exercici del seu carrec si és funcionari
public”. Tot aixo, sota la consideracié que només en aquest cas: “cabe presumir en el Estado la culpa o
negligencia, que es la base generadora de esta clase de obligaciones” (Senténcia de 18 de maig de
1904). Es rebutjaven, aixi, tant la responsabilitat civil de I’Estat per fet propi ex article 1902 CC com la
responsabilitat civil per I'acci6 del funcionati comu ex art. 1903 CC.

21. Aquesta situacié va comencar a canviar durant la segona meitat del segle XX. En linia amb el
que es preveu en la Constitucié de 1931 (art. 41) i la Llei municipal de 1935 (art. 209), la Llei de regim
local de 1950 va disposar que els ens locals respondrien directament: “cuando los dafios [hubiesen]
sido producidos con ocasién del funcionamiento de los servicios publicos o del ejercicio de las atribu-
ciones de la Entidad local, sin culpa o negligencia graves imputables personalmente a sus Autoridades,
funcionarios o agentes” (art. 406.1.2n); i subsidiariament: “cuando los dafios [hubiesen] sido causados
por culpa o negligencia graves imputables personalmente a sus Autoridades, funcionarios o agentes en
el ejercicio de su cargo” (art. 409).

22. Aix0 no obstant, la fita fonamental la constitueix P'article 121 de la Llei
d’expropiaci6 forcosa, de 16 de desembre de 1954 (LEF), que va establir: “dara
también lugar a indemnizacién con arreglo al mismo procedimiento toda lesion que
los particulares sufran en los bienes y derechos a que esta Ley se refiere, siempre
que aquélla sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos (...)".

23. Aquesta clausula general la recullen després, gairebé en els mateixos termes, els articles 40.1
del text refés de la Llei de régim juridic de ’Administracié de I’Estat, aprovat per Decret de 26 de
juliol de 1957 (LRJAE); 106.2 de la Constituci6 espanyola de 1978 (CE); 139.1 de la Llei 30/1992, de

30 de novembre, de regim juridic de les administracions publiques i del procediment administratiu
comu (LRJPAC); i 32.1 de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de reégim juridic del sector public (LRJSP).
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3. CARACTERISTIQUES DEL REGIM VIGENT

24. Actualment, els aspectes substantius de la RPA es regulen en la LRJSP (art.
32-37); i els procedimentals, en la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment
administratiu comd (LPAC) (art. 24.1.11, 35.1 4), 61.4, 65, 67, 81, 82.5, 91, 92, 96.4 1
114.4). S’ha dit que aquestes dues lleis estableixen un sistema unitari de respon-
sabilitat directa i objectiva. Aquesta caracteritzacié general s’ha d’explicar i mati-
saf.

25. El régim de la RPA és unitari, ja que s’estableix mitjangant legislacio estatal
general aprovada a 'empara de larticle 149.1.18 CE 1 és aplicable, en principi, a
totes les administracions publiques i a totes les victimes respecte de qualsevol dany
en qualssevol sectors o activitats. Ara bé, alguns suposits de RPA tenen una regu-
lacié especifica que contenen altres textos legislatius.

26. Per exemple, la RPA en ’ambit urbanistic (art. 48 del Reial decret legislatiu 7/2015, de 30
d’octubre, pel qual s’aprova el text refés de la Llei de sol i rehabilitacié urbana [TRLSRU]), la reparacié
dels danys derivats d’actes delictius (art. 120 i 121 del Codi penal de 1995 [CP]) o causats pel funcio-
nament de ’Administracié de Justicia (art. 292-296 de la Llei organica 6/1985, d’1 de juliol, del poder
judicial [LOP]J]), o per I'execucié o inexecucié de sentencies contencioses administratives (art. 108.3 i
105.2 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa [L]-
CA]).

27. La responsabilitat patrimonial és directa en el sentit que, dels danys causats
pels servidors publics en 'acompliment de les seves funcions, en responen directa-
ment i exclusivament les administracions al servei de les quals es troben (art. 36.1
LRJSP i 296.1 LOPJ), sense perjudici que, després, aquestes administracions els
puguin exigir la indemnitzacié satisfeta a les victimes (infra § 32.141-144). Els perju-
dicats no es poden dirigir contra els agents que van causar immediatament els
danys. Només tenen la possibilitat de reclamar contra ’Administracié corresponent.

28. La responsabilitat (vicaria) de ’Administracié té diversos avantatges i algun inconvenient en
comparacié amb la responsabilitat (personal) dels seus agents. Quant a les primeres: 14) Redueix el risc
que el responsable sigui insolvent i, per tant, que la responsabilitat no pugui complir efectivament les
funcions de prevencié i asseguranga, perque la solvencia economica de ’Administracié sol ser molt
superior a la del personal al seu servei. 24) Redueix els costos d’identificar els individus causants del
dany, precisar si van actuar negligentment i exigir-los responsabilitat. Comunament, a les victimes els
resulta més facil identificar 'organitzacié publica en el si de la qual s’ha produit un dany i litigar contra
aquesta que fer el mateix contra aquests individus (es pot pensar, per exemple, en un accident produc-
te d’un clot a la calgada). A més, aquesta organitzacié esta més ben situada que les victimes i que els
tribunals per identificar els causants del dany, jutjar-ne I'actuaci6 i adoptar mesures tendents a prevenir
danys analegs futurs. 3@) A ’Administracié li costa menys que als seus agents suportar el risc d’haver
de rescabalar el dany causat, en la mesura en qué la seva capacitat economica és practicament sempte
superior; i la seva aversié al risc, menor. La responsabilitat vicaria de I’Administracié presenta
I'inconvenient que afebleix els incentius que els agents publics tenen per prevenir danys. Aquest
problema és més greu i fa més desaconsellable aquesta responsabilitat com més dificil resulti a
I’Administracié observar, controlar i dirigir la conducta dels seus agents.

29. També aquesta regla té excepcions. L’article 121 CP estableix, per als casos en que les victi-
mes d’un delicte exerceixin I'accié de responsabilitat civil en un procés penal, que les administracions
publiques responen subsidiariament dels danys causats pels responsables penalment quan siguin auto-
ritats, agents, contractistes seus o funcionaris publics i la lesié sigui consequéncia directa del funcio-
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nament dels serveis publics que se’ls han confiat. L’article 120 CP disposa que, en determinats supo-
sits, son responsables civilment, en defecte dels que ho siguin criminalment, certes “persones naturals
o juridiques”, entre les quals la jurisprudéncia penal ha entés compreses les entitats publiques (SUR-
ROCA, 2016).

30. Quant a la caracteritzacié de la RPA com a objectiva, és veritat que la clau-
sula general de RPA, a diferencia de T'article 1902 CC, no pivota al voltant de la
culpa. Des de fa decades la jurisprudencia afirma per aixo que la legislacié espanyola
consagra la responsabilitat patrimonial objectiva de les administracions publiques.
No obstant aixo, en la practica, per sobre de les aparences, ha aplicat i continua
aplicant aqui una regla general de responsabilitat per negligéncia. I hi ha raons
per entendre de Jege lata que el sistema estableix positivament la regla esmentada. Ho
explicarem amb deteniment més endavant (infra § 32.77-88).

4. REQUISITS

41. Eldany

31. Un dany és una pérdua de benestar o, dit amb altres paraules, el menysca-
bament d’un bé dels que integren el patrimoni de la persona, entesa la paraula “pa-
trimoni” en un sentit ampli, comprensiu de tots els mitjans a través dels quals algu
pot satisfer les seves necessitats, de qualsevol naturalesa (pecuniaria, corporal, mate-
rial, immaterial, etc.) que siguin. A diferéncia de la responsabilitat penal, que pot
néixer sense dany, perd no sense culpa, la responsabilitat civil pot sorgir sense cul-
pa, pero no sense dany.

32. Es pot pensar en 'agent de policia que, aplicant rigorosament el protocol i les seves exigen-
cies de proporcionalitat, causa danys patrimonials en un establiment a fi d’arrestar un delinqglient peri-
116s. Com que hi ha dany, hi ha RPA per sacrifici especial. Ara bé, en absencia de culpa, no hi ha res-
ponsabilitat disciplinatia o sancionadora. Cettament, la culpa és i ha de ser un criteri fonamental petr
establir la responsabilitat patrimonial en la majoria dels casos (znfra § 32.7788). No obstant aixo, el que
mai succeeix és que s’afirmi la RPA en absencia de dany, com si que passa en I'exercici del ius puniendi
estatal (p. ex. quan es castiga la temptativa frustrada d’homicidi).

33. El legislador ha establert que els danys causats per les administracions publi-
ques, per desencadenar responsabilitat patrimonial, han de ser efectius, avaluables
economicament, individualitzats en relacié amb una persona o grup de persones
(art. 32.2 LRJSP) i antijuridics, perque la victima no té el deure juridic de suportar-
los d’acord amb la llei (art. 32.1 i 34.1 LRJSP). Examinem cadascun d’aquests re-
quisits.

34. El requisit de I'efectivitat significa que no sén indemnitzables els danys hi-
potetics o eventuals, que es podrien produir, perd que no s’han produit ni és segur
que s’hagin de produir. L.a mera exposici6 al risc de softir un dany no fa sorgir la
RPA, sense perjudici que aquesta exposicié pugui causar per si mateixa un dany
d’indole psicologica indemnitzable. Ara bé, el perjudici efectiu pot ser tant actual
com futur. En particular, tan indemnitzable és el lucre cessant passat (el que la vic-
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tima hautia obtingut versemblantment abans de la liquidacié administrativa o judici-
al) com el lucre cessant futur (el que el perjudicat hauria obtingut normalment des-
prés, en absencia de la lesio).

35. Un exemple d’exposici6 al risc sense dany efectiu: ’Administracié sanitaria no incorre en
responsabilitat pel fet que un metge hagi incrementat la probabilitat que un pacient softeixi cancer en
exposar-ho negligentment a radiacio, si la patologia no s’ha desenvolupat encara. Quant al dany futur
efectiu, es pot pensar en una pianista que I'any passat va sofrir 'amputacié d’'una ma a conseqiiencia
d’una negligéncia meédica. A P'efecte de la RPA, els guanys que hauria obtingut raonablement durant els
anys segiients si no hagués patit 'amputaci6 sén una perdua tan efectiva com la de extremitat.

36. El requisit de 'avaluabilitat economica tenia sentit dins del régim establert
en la LEF de 1954, conforme al qual només mereixia compensacié la “lesién que
los particulares [suftiesen| en los bienes y derechos a que esta Ley se [referfa]” (att.
121); és a dir, els danys “economics” o “patrimonials” (att. 1 i 4). Per aquest motiu,
el dany indemnitzable ha de ser avaluable economicament, en el sentit que es pugui
quantificar objectivament a partir de valoracions de mercat (art. 122.1). No obstant
aix0, aquesta limitacié va desaparéixer per sempre en la LRJAE de 1957, que va
reiterar aquesta clausula general i, no obstant aixo, va precisar que les victimes podi-
en ser indemnitzades de tota lesié que sofrissin en “qualsevol dels seus béns i drets”
(art. 40.1), inclosos, per tant, els de caracter no patrimonial, la qual cosa va set, aixi,
reconeguda per la jurisprudencia. D’aquesta manera, el requisit de I'avaluabilitat
economica, malgrat que continua apareixent en la LRJSP, manca avui de tota signi-
ficacio practica.

37. El cas d’una parella a Granada (conegut com el de “los novios de Granada”) és 'emblematic
quant al reconeixement judicial del dany moral. Una parella passejava per davant d’un psiquiatric quan,
sobtadament, un malalt mental que intentava suicidar-se va caure sobre el xicot i li va provocar la
mort. I.’Audiencia Territorial de Granada va ordenar reparar els danys morals que havien patit la noia i

els pares del mott, en una senténcia que, després, va confirmar el Tribunal Suprem (STS, Sala 3a, de 12
de marg de 1975).

38. La LRJSP, igual que les predecessores, exigeix que el dany sigui individua-
litzat en relacié amb una persona o grup de persones. Aquest requisit ha d’operar
principalment respecte de la responsabilitat per “funcionament normal” dels serveis
publics, basada en el sacrifici especial. La imposicié legitima de carregues generals
(la justificaci6 de les quals rau en el fet que reporta més beneficis que perjudicis al
conjunt de la comunitat) no genera responsabilitat objectiva.

39. Resultaria absurd que un perjudici que ha sofert la generalitat dels ciutadans fos rescabalat
per PEstat, perqué setien aquests mateixos ciutadans els que, a través del sistema tributari, haurien de
sufragar no tan sols el pagament de les indemnitzacions corresponents, siné també el cost dels proce-
diments que caldria tramitar per depurar la RPA. L’absurditat s’accentua quan la imposicié deliberada
d’aquest perjudici ha permés aconseguir un benefici superior per a tota la ciutadania. El problema és
com interpretar aquest requisit en la practica. Es dificil que una actuacié administrativa perjudiqui o
beneficii tots els ciutadans igualment. El que és normal és que aqui hi hagi diferencies entre ells. Ara
bé, d’altra banda, no sembla raonable incérrer en els enormes costos —p. ex. de procediment— que
comporta rescabalar danys de generalitat molt elevada. Es despren de la STC 148/2021 (FJ 11 ¢), en
relacié amb la inconstitucionalitat del “confinament domiciliari” decretat per lluitar contra la COVID-
19 i que vam patir, en un grau més o menys alt, practicament tots els residents a Espanya. En aquesta
linia, vegeu la STS de 31 d’octubre de 2023 (ECLL:ES:TS:2023:4431), que nega la responsabilitat de
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I’Administracié pels danys derivats del tancament d’un hotel imposat en virtut del primer estat
d’alarma decretat en ocasié de la COVID-19.

40. Els articles 32.1 1 34.1 LRJSP disposen que no generen la RPA els danys que
la victima té el deure de suportar d’acord amb la llei, és a dir, els danys que no sén
antijuridics. Amb aquesta clausula general indeterminada, la legislaci6 estatal, en
primer lloc, deixa assentat que hi ha suposits en els quals ’Administracié no respon,
a pesar que el mal causat compleix els requisits restants per ser indemnitzable i, en
segon lloc, remet la determinacié d’aquests suposits a altres normes juridiques.

41. Alguns d’aquests suposits en els quals la victima no té dret a ser indemnitza-
da els han previst inequivocament normes de rang legal. Es pot pensar, per exem-
ple, en les lleis que atorguen a I’Administracié la potestat de recaptar tributs o im-
posar sancions. Altres suposits es poden deduir de disposicions legals que no pre-
veuen especificament la possibilitat que ’Administracié imposi aquest deure de
suportar. Cal entendre, per exemple, que algunes causes de justificacié regulades
en el dret penal poden servir en 'ambit de la RPA per excloure Pantijuridicitat. El
dany causat en legitima defensa (art. 20.5 CP) per un agent de policia en defensar-se
d’un criminal no és antijuridic ni, per tant, genera 'obligacié d’indemnitzar (malgrat
que en aquest cas ’exoneracié es pot fonamentar també en la culpa exclusiva de la
victima).

42. Algun autor ha sostingut que de la literalitat dels articles 32.1 1 34.1 LRJSP: “resulta de manera
clara y evidente una reserva de ley en materia de antijuridicidad del resultado lesivo causado por la
Administracion”. Aquest deure només existeix “si el Parlamento establece de manera expresa una
carga general, y obliga al lesionado a soportar con su propio patrimonio el resultado lesivo de la activi-
dad administrativa” (BLANQUER, 2020: 365). A parer nostre, aquest deure es pot deduir d’altres
normes i principis de 'ordenament juridic.

43. Els tribunals admeten també causes de justificacié del dany no previstes
especificament en lleis. Pot servir exemple de 'arrelada pauta jurisprudencial
segons la qual el dany moral inequivoc que algt pateix per la mort del seu germa no
és indemnitzable si el mort deixa un conjuge vidu, fills o ascendents, perque es vol
concentrar la indemnitzaci6 en el nucli familiar estricte.

44. En la practica judicial, el requisit de ’antijuridicitat amaga sovint el de
la negligeéncia. Si I’Administracié va adoptar les mesures de cura exigibles, la vic-
tima té el “deure de suportar” el mal sofert, que no seria “antijuridic”. Es tracta, no
obstant aixo, de requisits diferents que no s’haurien de confondre.

45. Aquest és el criteri observat, per exemple, en I'ambit de la responsabilitat patrimonial sanitaria:
si el metge va complir 'anomenada Jex artis ad hoc, és a dit, si va actuar cotrectament, els organs
judicials solen afirmar que els danys resultants no sén antijuridics (STS de 10 de desembre de 2008,
ECLL:ES:TS:2008:6820). Un ctiteri similar s’aplica als danys causats per actes administratius il-legals
(p. ex. autotitzacié denegada incorrectament). Conformement a 'anomenada “doctrina del marge de
tolerancia”, la RPA queda exclosa quan I'acte administratiu il-licit és el resultat d’una aplicacié
raonable i raonada de 'ordenament juridic (STS de 20 de febrer de 2012, ECLLI:ES:TS:2012:1221).
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4.2. El funcionament dels serveis publics

46. Un cop produit el dany, perque hi hagi RPA cal que la conducta o el fet que
el va causar sigui imputable a PAdministracio. Si és aixi, ’Administracié ha de
respondre directament pel fet propi, com a autora de 'acte lesiu; i el particular no
pot en cap cas dirigir-se contra I'empleat puiblic intervinent, llevat que en la via pe-
nal en reclami la responsabilitat civil ex delicto (art. 120-121 CP). Si, en canvi, el fet
lesiu no es pot imputat a ’Administracio, la responsabilitat s’ha de dirimir amb
subjecci6 a les normes del dret privat i és només, si escau, la de la persona fisica que
va propiciar el dany; mai de I’Administracio.

47. Sobre aixo, l'article 32 LRJSP es limita a establir que un fet lesiu pot generar
responsabilitat patrimonial si es produeix com a conseqiiéncia del “funcionament
dels serveis publics”. S’ha dit que aquest concepte s’ha d’interpretar en un sentit
amplissim, com a sinonim de qualsevol tipus d’activitat de les administracions
publiques, incloent-hi la que es desenvolupa conformement al dret privat (inter-
pretacié que corrobora Iart. 35 LRJSP). El problema és que la norma no aclareix
minimament en quines condicions un fet o conducta es pot considerar imputable a
una administracié determinada.

48. Conformement a una interpretacio teleologica i sistematica dels articles 32.9
i 36 LRJSP; 196 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector pu-
blic (LCSP); 121 CP, 1 1903.V CC, cal entendre que sén imputables a una adminis-
tracié les conductes —accions o omissions— dutes a terme per les persones inte-
grades en la seva organitzacié en 'acompliment de les seves funcions o per altres
persones sota la direccié d’aquesta (MIR, 2000). En realitat, el criteri determinant és
aquest ultim: la circumstancia que I’Administracié6 pugui observar, dirigir i
controlar de manera prou estreta Pactivitat considerada.

49. Com ja hem vist, només en aquest cas resulta oportuna la responsabilitat vicaria de
I’Administracid, perqué només aleshores es pot mantenir en un nivell acceptable el risc que els subjec-
tes que fan lactivitat en qliestié no prenguin les precaucions degudes en atenci6 al fet que, en principi,
no respondran dels danys resultants (supra § 32.28). Aixi, per exemple, els danys causats per notaris i
registradors de la propietat en 'exercici —independent i sense sotmetiment al poder de direccié de
I’Administraci6— de les seves funcions puibliques no donen lloc a RPA (vegeu els art. 296-312 de la
Llei hipotecaria, i PARRA, 2007). En canvi, el Tribunal Suprem considera que I’Administracié si que
respon dels danys causats pels membres de les forces i cossos de seguretat en usar armes de foc
reglamentaries fora de servei. Ara bé, cal fer notar que la raé per la qual s’imputa aquest dany a
I’Administracié és que permet a aquests agents que portin aquestes armes fora de servei, de manera
que es crea un risc anormal per a la vida i integritat fisica de les persones del qual ha de respondre

(objectivament) en el cas que es materialitzi (SSTS de 31 de desembre de 2001,
ECLLES:TS:2001:10456; i 8 de febrer de 2005, ECLL:ES:TS:2005:721).

50. El régim de responsabilitat pels danys causats a tercers en ocasié de
Iexecucié de contractes publics s’ajusta al criteri exposat (supra § 19.126-127).
D’acord amb la LRJSP (art. 36.9) 1 la LCSP (art. 196), el contractista és 'obligat a
indemnitzar, llevat que el dany sigui conseqiiéncia immediata i directa d’una ordre
de I’Administracié o derivi de vicis del projecte elaborat per aquesta, i en aquest cas
aquesta és la que incorre en responsabilitat. Aquesta regla estava ja formulada amb
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poques variacions en la LEF 1954 (art. 121.2), el Reglament de serveis de les corpo-
racions locals de 1955 (RSCL, art. 128.13a) i les anteriors lleis reguladores de la
contractacié publica.

51. Aquest criteri domina en la jurisprudéncia (per totes, SSTS de 30 d’abril de 2001,
ECLLES:TS:2001:3572, i de 25 d’octubre de 2016, ECLLES:TS:2016:4625). No obstant aixo, el Tti-
bunal Suprem ha aplicat a vegades una regla oposada, conforme a la qual I’ Administracié contractant
respon sempre i, si escau, ha d’exercir I'accié d’exigir aquesta responsabilitat al contractista. La sentén-
cia emblematica que exposa aquesta doctrina discutible és la STS de 5 de maig de 1989,
ECLLES:TS:1989:2879.

4.3. El nexe causal

4.3.1.  La cansalitat i la seva prova

52. L’article 32.1 LCSP exigeix que la lesié sigui “conseqiiéncia del funciona-
ment dels serveis publics”, és a dir, condiciona la responsabilitat patrimonial a
I’existencia d’un nexe causal entre el fet imputable a I’Administracié i el dany. Es
diu que hi ha causalitat quan, representat idealment el curs dels esdeveniments, com
si no hi hagués intervingut la conducta examinada, resulta que el dany no s’hauria
produit (teoria de la conditio sine gua non). Quan el fet és 'omissié d’una conducta
deguda, la determinacié de si hi va haver nexe causal obliga a figurar-se qué hauria
ocorregut si no hagués faltat 'accié positiva omesa. La supressiéo mental del fet
jutjat (metode de P'eliminacid) és, en realitat, en aquests casos, 'agregacié mental
de la conducta deguda (métode de la substitucio).

53. Es pot pensar en el pacient d’'un hospital public que mor desptés de patit un error de diagnos-
tic. Per establir la relacié causal entre la defuncié i Perror cal assegurar que, en les circumstancies del cas,
el metge estava obligat a diagnosticar adequadament la patologia (conducta deguda) i que, si ho hagués fet
(és a dit, amb la conducta omesa), la victima s’hautia curat (causalitat omissiva).

54. La determinacié del nexe causal consisteix, més precisament, a suprimir (o
agregar) mentalment el fet considerat (o la conducta deguda) 1 “comprovar” con-
formement a la sana critica o logica inductiva si el dany es produeix o desapareix.
En aquest segon cas, cal concloure que existeix una relacié de causalitat. El proble-
ma és que, en la realitat, practicament mai no es pot afirmar amb absoluta certesa
que el dany hauria desaparegut o s’hauria produit igualment. Tan sols és possible
estimar una probabilitat que aixo hagués succeit. Per aquest motiu, tradicionalment,
s’afirma o nega la connexié causal segons si la probabilitat estimada supera un llin-
dar més o menys exigent i, en cas de dubte, en funcié que la regla de tancament
(Panomenada “carrega probatoria”) afavoreixi ’Administracié demandada o la vic-
tima demandant. El llindar o estandard de prova establert amb caracter general és el
de la “certesa raonable” o “probabilitat preponderant”, conforme al qual la
causalitat es considera provada si la seva existencia és més versemblant que la no-
existencia. Si hi hagués dubtes entorn de si la probabilitat causal supera aquest llin-
dar, la regla de tancament establerta amb caracter general afavoreix I’Administracié
(art. 217.2 LEC), llevat que sigui la que esta en millors condicions per provar-ho
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perque li resulta més facil produir i aportar al procés informacié sobre la concurren-
cia del nexe causal (art. 217.7 LEC; STS de 17 de maig de 20006,
ECLILES:TS:2006:32606).

55. Per exemple, en el cas de diagnostic incorrecte exposat supra § 32.53, si la probabilitat de cura-
cié amb el tractament cotrecte és baixa, no es pot establir el nexe causal ni, fet i fet, la responsabilitat
patrimonial. Si aquesta probabilitat és alta, es pot establir la conclusié contraria. Si hi ha dubtes sobre si la
probabilitat causal supera el llindar de la certesa raonable, per tal com és I’Administracié la que esta en
millors condicions per provar-ho, es pot afirmar la connexi6 causal i la responsabilitat.

56. En alguns casos, 'ordenament juridic rebutja que, davant el dubte, s’hagi
d’aplicar un estandard de certitud i una regla de tancament per afirmar o negar la
causalitat i tota la responsabilitat. Enfront de la logica binaria de “tot o gens” que
resulta d’aquestes normes, estableix una regla de “responsabilitat proporcional”
en virtut del qual totes dues parts han de compartir el cost del dany: la victima obté
una indemnitzacié “parcial”, que resulta de ponderar o multiplicar el valor total del
dany per la probabilitat estimada que I’Administracié ’hagi causat. Aquesta indem-
nitzacié reflecteix, aixi, els dubtes entorn de la veritat del nexe causal derivats d’un
judici de valoracié probatoria que no ofereix resultats concloents ni en un sentit ni
en Paltre. Aquesta solucié ha prosperat en 'ambit de la responsabilitat patrimonial
sanitaria.

57. En el cas de diagnostic incorrecte exposat supra § 32.53, si la probabilitat de curacié no és ne-
gligible, pero el jutjador no sap si s’atriba al llindar de la certesa raonable, la regla de responsabilitat
propotrcional justificaria que ’Administracié indemnitzés només en part el dany moral que pateixen els
propparents de la persona morta.

58. Tradicionalment, els tribunals han interpretat que el régim binari de tot o res és I'inica solucié
admissible al problema de la incertesa causal; és a dir, que, davant el dubte, no queda més remei que
afirmar o rebutjar P'existencia del nexe causal. No obstant aixo, la veritat és que han aplicat material-
ment la regla de responsabilitat proporcional a través d’un artifici: la doctrina de la peérdua
d’oportunitat. Consisteix a dir que la culpa o infraccié de la /lx artis va sacrificar Poportunitat
d’obtenir un bé o evitar un menyscapte, com si aquesta oportunitat fos una cosa en si mateixa la per-
dua de la qual configura un dany emergent de causalitat segura diferenciable del perjudici real de causa-
litat incerta (p. ex. STS de 25 de setembre de 2015, ECLLI:ES:TS:2015:3935). En Pactualitat, hi ha
sentencies del Tribunal Suprem que apliquen clarament la regla de responsabilitat proporcional, que
anomenen “imputacié probabilistica”: SSTS (Civil) de 16 de gener de 2012 (ECLLES:TS:2012:279), 19
de febrer de 2019 (ECLLES:TS:2019:576) i 20 de gener de 2020 (ECLLES:TS:2020:99), i (Contencids
Administratiu) de 20 de mar¢ de 2018 (ECLI:ES:TS:2018:1096).

59. Aquesta dltima sentencia va abordar un cas de retard en el diagnostic i tractament adequat
d’una patologia cerebral, sense haver-hi certesa sobre si, en absencia de mala praxi, la victima hauria
evitat una série rellevant de seqiieles (hemiparesia dreta greu, afasia mixta, paralisi del nervi facial,
perdua de camp visual esquerre, parestesies de parts acres, depressio reactiva). El Tribunal Superior de
Justicia de Valencia havia reconegut el dret de la victima a ser indemnitzada en concepte de perdua
d’oportunitat. El Tribunal Suprem ho va confirmar, si bé va fer precisions addicionals d’interes a fi de
motivar adequadament la RPA. Va assenyalar primer: “la doctrina de la pérdida de oportunidad existe
en aquellos supuestos en los que es dudosa la existencia de nexo causal o concurre una evidente incer-
tidumbre sobre la misma”, i que consisteix en una “una regla de imputacién causal alternativa a la
tradicional resultante de las cldusulas generales de responsabilidad”, és a dir, un “régimen especial de
imputacién probabilistica”. Conforme a aquest criteri, és procedent indemnitzar en funcié de la pro-
babilitat causal: “segin el grado de probabilidad que se estime concutrente en cada caso resultara
procedente una cuantfa u otra, mas cercana evidentemente en determinados supuestos a la de la com-
pleta indemnidad, si se consideran que son muchas las posibilidades de curacién si no se hubiese
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producido la perdida de oportunidad y mas lejana, si se consideran en cambio remotas tales posibilida-
des [...]. En resumen, se indemniza siempre por el dafio causado al estado de salud del paciente. Pero
con la doctrina de la pérdida de oportunidad dicha indemnizacién es solo parcial por falta de probabi-
lidad suficiente para tener por cierto el nexo causal”.

60. L’aplicacié de la regla de responsabilitat proporcional s’ha justificat a partir del principi
d’igualtat i per raons d’eficiencia (MEDINA, 2007 i 2019). Sobre aquest altim punt, s’ha assenyalat que, si
la probabilitat acreditada en judici que ’Administracié ha causat certs danys queda sistematicament per
sota del llindar de certesa, la responsabilitat proporcional dona a ’Administracié millors incentius per
actuar diligentment que el sistema binari tradicional. Suposem, per exemple, que aquesta probabilitat és
sempre del 40 %, que I’Administracié ha causat realment el dany el 40 % de les vegades, i que el llindar
aplicable en tots els casos es correspon amb el 50 %. En aquest escenari, conforme a la regla del tot o res,
I’ Administracié no en respondria mai, la qual cosa segurament minaria els seus incentius per prendre les
mesures de cura degudes. D’acord amb la regla de la responsabilitat proporcional, per contra, la seva
responsabilitat esperada seria, en principi, igual als danys esperats derivats de la seva activitat, la qual cosa
normalment la induiria a seguir un nivell adequat de precaucio.

4.3.2.  Causalitat adequada i criteris funcionalment equivalents

61. Hi ha suposits en els quals la prova de la causalitat no presenta dificultats i,
tanmateix, I’Administracié per aixo no ha de respondre, malgrat que hi hagi culpa i
malgrat que es donin els requisits restants. Dit d’una altra manera: la causalitat
demostrada (conditio sine qua non) pot ser insuficient juridicament per imputar
causalment el dany resultant del funcionament dels serveis publics. Es pot pensar en
els casos seglients.

62. El senyor Lépez esta internat en un hospital public per una malaltia cardiaca. El metge se salta
el protocol 1, malgrat que el seu quadre clinic aconsella mantenir 'internament, cursa l’alta. En sortir de
I’hospital, el senyor Lopez travessa el carrer i 'atropella un vehicle que circulava a tota velocitat. En
aquest cas, hi ha culpa meédica i és segur que, sense aquesta culpa, el pacient hauria estat al seu llit

hospitalari mentre el vehicle circulava massa rapid. No obstant aixo, no sembla que ’Administracid
sanitaria hagi de respondre per aixo.

63. Un lladre de baixa categoria ingressa a la presé per complir una condemna de tres anys i mig.
Al cap de pocs dies, escapa per la negligencia d’'un funcionari de presons, que oblidar tancar la cel'la.
Tres anys després, el penat, que segueix en llibertat, assassina una parella. En aquest cas, hi ha culpa de
I’Administraci6 i és segur que, sense aquesta culpa, el criminal hauria seguit entre reixes i sense possibi-
litat de cometre el doble assassinat. No obstant aixo, és si més no dubtés que ’Administracié peniten-
ciaria hagi d’indemnitzar els proppatents de les persones mortes pel dany moral resultant.

64. Suposits com aquests posen en relleu que, entre els infinits factors que com-
ponen la cadena causal que condueix a un dany, el que proporciona ’Administracié
pot ser, des de la perspectiva de la RPA, molt menys important que d’altres i, en
conseqliencia, que hi pot haver raons per no atribuir-li juridicament a
I’Administracié el resultat lesiu. A fi d’aillar aquestes raons, es maneja la teoria de
Padequacio, conforme a la qual la causalitat només pot ser rellevant a 'efecte de la
responsabilitat patrimonial si resulta “normalment idonia” per generar danys com
I’esdevingut, tenint en compte les circumstancies del cas (p. ex. STS de 28 de no-
vembre de 1998, ECLI:ES:TS:1998:7123).

65. Partint de la doctrina penal i civil, la Sala 1a del Tribunal Suprem (p. ex. STS de 28 de juny de
2022, ECLI:ES:TS:2022:2671) i alguns administrativistes (BELADIEZ, 1997; MIR, 2000) han propo-
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sat criteris addicionals, com el del fi de protecci6é de la norma i el d’'increment del risc. D’acord
amb el primer, un dany no es pot imputar a una conducta culposa si la norma de cura infringida con-
cretament no estava orientada especificament a evitar perjudicis com el que s’ha produit. Segons el
segon, el mal és imputable a I’Administraci6 tan sols si el funcionament dels serveis puablics va incre-
mentar significativament el risc que el resultat danyds es produis i aquest risc es va acabar materialit-
zant en aquest resultat. Des de la perspectiva de la prevencio, el criteri clau és, possiblement, aquest
altim: només té sentit obligar una persona a rescabalar els danys derivats d’'una manca de cura quan
aquesta persona, en el moment en qué va tenir lloc, va incrementar el risc que es produis el resultat
dany6s concret materialitzat finalment. I només si hagués merescut la pena adoptar la mesura de cura
en qliesti6 per prevenir especificament aquest resultat.

66. En I'exemple proposat s#pra § 32.62, caldria raonar que les altes indegudes no generen nor-
malment atropellaments (criteri de 'adequaci6 causal), que el protocol medic incomplert no pretenia
evitar accidents de circulaci6 (criteri del fi de proteccié de la norma), o que la culpa professional va
incrementar el risc de mort associada a la malaltia diagnosticada, pero de cap manera el de ser atrope-
llat per un vehicle de motor (criteri de I'increment del risc). En el cas segiient (supra § 32.63), caldria
argumentar que facilitar, per negligencia, la fugida d’un lladre de baixa categotia no és normalment
causa d’un brutal assassinat com el que es va esdevenir, o que la finalitat que justifica mantenir a la
presé un penat no és impedir que delinqueixi mentre compleix la condemna, siné dissuadir la gent en
general de cometre delictes similars als que la van motivar (DOMENECH, 2024). Vegeu, en sentit
contrari, les SSTS de 16 de desembre de 1997 (ECLLES:TS:1997:7725) i 18 de maig de 2010
(ECLL:ES:TS:2010:3137), que declaren la RPA per danys derivats d’accions delictives dutes a terme
per condemnats que havien escapat o mentre gaudien d’un benefici penitenciari.

67. Finalment, cal tenir en compte que és freqlient que els tribunals —després
d’afirmar que la RPA té sempre i en tot cas caracter objectiu— apliquin una regla de
responsabilitat per negligencia, pero sense dir-ho explicitament, i a aquest efecte fan
servir diversos artificis (supra § 32.44-45, infra § 32.83-86). Un consisteix a ocultar la
culpa sota la “mascara” del nexe causal. Si ’Administracié va adoptar les mesures de
precaucié degudes, es declara que el dany no va ser causat pel funcionament dels
serveis publics (STS de 19 de juny de 1998, ECLI:ES:TS:1998:8602).

4.3.3.  Concurréncia de causes

68. Segons el que acabem de veure, sempre que ’Administracié causa un dany
ho fa al costat d’una infinitat de factors, és a dir, de fets sense els quals no s’hauria
produit el resultat lesiu (condicions sine quibus non). El sistema de RPA estableix
diverses regles de moderacié o distribuci6 de la indemnitzacié que prenen en consi-
deracio lexisténcia de factors naturals o humans concurtents en la causacio del
mal:

69. Si la mateixa victima va contribuir rellevantment a causar el seu propi
dany, la indemnitzacié deguda en concepte de RPA s’ha de moderar en funci6 de
I’abast de la seva aportacié causal (p. ex. SSTS de 15 de mar¢ de 2005,
ECLLI:ES:TS:2005:1621; i 2 de desembre de 2016, ECLI:ES:TS:2016:5327), llevat
que es pugui establir que el dany és, en realitat, exclusivament imputable a aquesta
persona, i en aquest cas s’ha d’exonerar I’Administracié. Alguns preceptes legals
exclouen categoricament la RPA “si existeix dol, culpa o negligencia greus imputa-
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bles al perjudicat” (art. 48 TRLSRU) o si 'esdeveniment danyods té “per causa la
conducta dolosa o culposa del perjudicat” (art. 295 LOP]J).

70. Per al cas que els subjectes als quals resulta atribuible el dany siguin adminis-
tracions publiques, la LRJSP estableix com a regla general la responsabilitat solidaria
(art. 33). Certament, exigeix que el mal resultant derivi de “férmules conjuntes
d’actuacio”, peto la jurisprudencia interpreta aquest concepte amb notable flexibilitat,
incloent-hi practicament tots els suposits imaginables de concurréncia coordinada, en
nom de la seguretat juridica i per facilitar exercici de "accié rescabalatoria per part la
victima (STS de 15 de novembre de 1993, rec. 5403/1990; no obstant aixd, hi ha
senténcies que, inversament, defensen una interpretacié rigorosa: per totes, STS de 3
de maig de 1999, ECLLI:ES:TS:1999:2985). A més, quan el dany no deriva d’alguna
d’aquestes térmules, la responsabilitat continua sent solidatia si no es pot determinar
facilment la quota que correspon a cadascuna de les administracions implicades, que
és el que és freqiient (art. 33.2 LRJSP).

71. Si qui va contribuir a produir el dany no és la victima, sin6 un tercer que no
és Administraci6, no hi ha un criteri jurisprudencial clar. Algunes senténcies mode-
ren la indemnitzacié, com en els casos de culpa de la victima (STS de 25 de maig de
2000, ECLI:ESTS:2000:4234), mentre que d’altres apliquen la regla de la solidaritat,
com en els casos de responsabilitat concurrent de diverses administracions publiques
(STS de 5 de novembre de 1997, ECLI:ES:TS:1997:6588, respecte de la mort d’'un
reclis causada per un altre reclus). Cal pensar que aquesta ultima regla és la que millor
fa compatibles tots els interessos en joc, especialment en els casos en que la victima
dificilment pot saber, abans que es pronunciin els tribunals, en quina mesura el dany
ha estat causat per ’Administracio, per un tercer o per tots dos.

72. Si el factor que s’esdevé és un fet natural o no huma, no hi ha una doctrina
judicial que ho prengui en consideracié per minorar la indemnitzaci6, com si que
succeeix amb la culpa concurrent de la victima i, a vegades, amb la intervencié d’'un
tercer. No obstant aixo, hi ha una “practica no escrita de distribucié” (BARRERO,
2009), que a vegades s’explicita.

73. Per exemple, el Consell d’Estat adverteix que certs danys: “se produjeron a resultas de una
concurrencia de diversas causas: de una parte, causas de indole natural —caidas de aguas pluviales y
movimientos sismicos—, que pudieron contribuir al deslizamiento de la ladera; de otra, la falta de

cuidado exigible por parte de la Administracién, que no adopté las medidas tendentes a asegurar la
seguridad de la obra”. Aixo: “obliga a ponderar la gravedad de cada una de las causas concutrentes y,

en consecuencia, a moderar responsabilidades” (dictamens 1406/2006 i 1350/2006).

4.3.4.  Forca major

74. Si un dels factors que concorre en la produccié del dany és un fet imprevi-
sible o irresistible que, com a tal, escapa de 'esfera d’actuacié de ’Administracio,
es parla de for¢a major 1 s’hi ha d’atribuir el dany amb exclusi6é correlativa de la
responsabilitat patrimonial (art. 1105 CC; STS d’11 de juliol de 1995,
ECLILES:TS8:1995:41006). La virtualitat deslliuradora de la for¢ca major, que establei-
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xen expressament la CE (106.2) 1 la LRJSP (art. 32.1), es justifica en termes de justi-
cia i de prevencié. Des d’aquest segon punt de vista, no té gens de sentit fer res-
pondre a ’Administracié per un dany que no podia haver evitat (d’aixo, el que dis-
posa lart. 34.1 7n fine LR]SP, que recull 'anomenada clausula de riscos de desenvo-
lupament).

75. La forga major pot consistit en un fet natural o en un fet huma. Per
exemple, si la mateixa victima o un tercer van contribuir decisivament a produir el
mal mitjancant comportaments que ’Administracié no podia preveure ni evitar,
se’ls ha d’imputar a aquests el dany, sense que, en conseqiiencia, es pugui establir la
responsabilitat de DI'Administraci6 (STS de 4 de novembre de 2022,
ECLLES:TS:2022:3999).

76. Un cas d’intervenci6 de tercers constitutiva de forca major: la SAN de 15 d’abril de 2013
(ECLLES:AN:2013:1479) va negar la responsabilitat patrimonial I’AENA pels danys detivats del
tancament de P’espai aeti provocat pet una “vaga salvatge” de controladors aetis, en estimar que aques-
ta vaga va constituir una situacié absolutament imprevisible, excepcional, greu, inevitable i aliena a la

planificacié propia de qualsevol empresa, generada de manera premeditada i voluntaria per aquests
controladors.

4.4. El problema de la culpa

77. En un régim de responsabilitat per culpa o negligéncia, el causant d’'un
dany només I’ha de rescabalar si va infringir el deure de tenir la cura exigible. En
canvi, sota un régim responsabilitat objectiva el causant d’un mal I’ha de rescaba-
lar amb independéncia que la seva actuaci6 fos diligent o negligent, és a dir, amb
independencia del nivell de cura que hagi adoptat en dur a terme I’activitat que el va
causar.

78. La culpa o negligencia ¢s la infraccié d’un deure de cura. La LRJSP no estableix una clausula
general per determinar quina és la cura exigible a les administracions publiques (a I’estil de la prevista
en lart. 1104 CC per als particulars). El criteri subjacent en moltes senténcies és que sén exigibles les
precaucions els beneficis socials esperats de les quals (consistents en la disminucié del risc d’accidents
derivada d’adoptar-les, risc que resulta de multiplicar la probabilitat de causar un accident per la magni-
tud dels danys que aquest produiria) s6n supetiors als seus costos. La STS de 21 de desembre de 2004
(ECLIL:ES:TS:2004:8344), per exemple, declara la responsabilitat d’un ajuntament per les lesions que va
patir Pactora en xocar contra una porta de vidre transparent per la qual s’accedia a un edifici municipal.
La quiesti6 subjacent era si I’Administracié havia comés una negligéncia en no senyalitzar la porta amb
algun element visible. Els beneficis de senyalitzar-la eren, obviament, molt superiors als costos.

79. Per il'lustrar la responsabilitat objectiva, cal prendre en consideracié el cas segiient: un
cambrer de trenta-set anys es va desplagat a un centre de salut per rebre la vacuna antigripal i, al cap de
deu dies, es va materialitzar un risc del qual no va ser informat: una malaltia molt greu, pero infrequent
(entre un i nou casos de cada 10.000 pacients). Es tractava de la sindrome de Guillain—Barré, que li va
provocar una disminuci6 funcional del 85 % i va determinar que li concedissin la invalidesa absoluta.
El Tribunal Suprem subratlla, en primer terme, que el servei sanitari va funcionar correctament, per-
que en aquests casos no hi ha obligacié d’informar sobre riscos com el que es va desencadenar: “una
informaci6 excessiva dels riscos de la vacunaci6 seria un factor dissuasiu de 'adhesié de la campanya,
I’exit de la qual requereix la maxima cobertura de la poblacié per la vacuna”. Destaca, en segon terme,
que, malgrat que la vacunaci6 era formalment voluntaria i la victima no estava ni tan sols en cap dels
grups de risc per als quals es recomana fortament, no es pot perdre de vista que I’Administraci6 I’ha
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promoguda i afavorida “en la cerca de interés general”, sabent que uns pocs patiran reaccions adver-
ses greus. Per aixo, la “carrega social” que ha afectat el reclamant “ha de ser compartida pel conjunt de
la societat, perque aixi ho imposa la consciencia social i la justa distribucié dels molts beneficis i els
aleatoris perjudicis que dimanen de la programacié” d’aquestes campanyes. S’estima integrament el
recurs i s’atorguen els 468.699,42€ que se sollicitaven (STS de 9 d’octubre de 2012,
ECLLES:TS:2012:6645). En el mateix sentit, referint-se a la vacuna de la COVID-19, la STSJ
d’Extremadura de 3 de maig de 2024, ECLLES:TSJEXT:2024:394.

80. Una de les innovacions principals de la clausula general que estableix inici-
alment larticle 121 LEF va ser admetre la responsabilitat objectiva, denominada
literalment “responsabilitat per funcionament normal”. Sense necessitat que una
llei ho hagués previst especificament, amb el sol suport d’aquesta nova clausula de
RPA, es podia ordenar la reparaci6é de 'anomenat “sacrifici especial”, entés com a
dany causat deliberadament i licitament en benefici de I'interes general. A més dels
danys vacunals produits en casos com el que s’ha exposat en el paragraf anterior, cal
assenyalar, a tall d’exemple, els petjudicis personals o patrimonials ocasionats pet les
forces de seguretat a tercers per combatre proporcionadament una activitat delicti-
va; o les perdues patrimonials d’establiments comercials causades per les obres pu-
bliques, quan aquestes obres no produeixen un benefici igualment significatiu que
les compensi.

81. La nova responsabilitat per funcionament “normal” canalitzava també I’aplicaci6 de la teoria
del risc especific, doctrinalment molt elaborada ja en aquell temps i, en certa manera, manifestacié de
la del sacrifici especial. Es refereix a activitats particularment perilloses, que comporten riscos addicio-
nals al general de la vida, activitats que comporten una potencialitat danyosa extraordinaria i suscepti-
ble d’actualitzar-se, encara que s’adoptin totes les cauteles degudes. D’acord amb la teoria del risc
especific, el legislador, malgrat que sapiga per endavant que seran molts i freqlients els danys derivats
d’aquestes activitats, pot permetre-les i promoure-les en atencié a l'interés general, pero protegint les
victimes amb carrec al patrimoni dels beneficiaris concrets, és a dir, d’aquells subjectes que van desple-
gar el risc permes i actualitzat al capdavall. Aix{, es justifica una responsabilitat objectiva basada en el
risc especial autoritzat o promogut, que sorgeix, fins i tot, sense culpa o negligéncia de I’ Administracio,
llevat que el menyscapte provingui d’una for¢a major exogena, estranya al perill desplegat; el cas fortuit
o la for¢ca major endogena (interna al risc) no té virtualitat exoneradora. Hi ha expressions legislatives
concretes d’aquesta responsabilitat objectiva per risc (p. ex. en matéria de circulacié de vehicles de
motor, navegacié aeria o energia nuclear). La jurisprudéncia administrativa ha basat igualment en el
risc la responsabilitat de I’Administracié derivada de I"as d’armes de foc per part d’agents de policia
(supra § 32.49).

82. Una gran part de la doctrina i la jurisprudencia van acabar interpretant no ja
que el sistema admet la responsabilitat objectiva per sacrifici especial, siné que en
prosctiu en tot cas la subjectiva, com si la culpa no tingués res a veure amb cap cas,
és a dir, com si no hi hagués suposits la regla de responsabilitat dels quals és la ba-
sada en 'incompliment d’un deure de cura (panobjectivisme). En aquest sentit es
van interpretar durant molt temps els preceptes legislatius que, des de 1954, dispo-
saven que els particulars tenen dret a ser indemnitzats per tota lesié que pateixin en
els seus béns i drets sempre que aquesta sigui “conseqiencia del funcionament
normal o anormal dels serveis publics” (art. 121 LEF, 139.1 LRJPAC i 32.1 LRJSP).
Fins i tot el Tribunal Constitucional ha arribat a sostenir que aquest caracter objec-
tiu ve imposat per I'article 106.2 CE (SSTC 112/2018 1 79/2019).
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83. No obstant aixo, aqui hi ha una falta de correspondeéncia sistematica i pro-
funda entre el que els nostres tribunals diuen i el que realment fan, entre els ar-
guments que donen per motivar les seves decisions i el contingut d’aquestes. Excep-
te en comptades ocasions, apliquen de facto una regla de responsabilitat per
culpa: només condemnen ’Administracié quan el dany és conseqiiencia d’un fun-
cionament defectuds del servei puablic, quan els seus agents han omeés la cura exigi-

ble.

84. Per introduir aquesta regla, els tribunals se serveixen de diversos artificis argumentals. A vega-
des, oculten el requisit de la culpa sota el del nexe causal. Si I’Administracié va adoptar les mesu-
res de precauci6é degudes, declaren que el dany que ha patit la victima no va ser causat pel funciona-
ment dels serveis publics (STS de 19 de juny de 1998, ECLLI:ES:TS:1998:8602). Altres vegades, sim-
plement diuen que el criteri de 'objectivitat s’ha de “modular” en casos com el que és jutjat, sense
oferir una radé que justifiqui convincentment per queé cal fer-hi una excepcié (STS de 15 de marg de
2018, ECLI:ES:TS:2018:1084). I’estrategia utilitzada més sovint consisteix a recorrer a I*“antijuridicitat
del mal”: si ’Administracié va adoptar les mesures de cura exigibles, la victima té el “deure de supor-
tar” el mal que ha patit, que, per tant, no seria “antijuridic” (supra § 32.44-45).

85. La STS de 23 d’octubre de 2007 (ECLI:ES:TS:2007:6848) n’ofereix un exemple entre cente-
nars. Es tracta d’un cas de mort per caiguda a Pinterior d’una antiga mina en cedir la coberta que
ocultava I’entrada. El Tribunal assenyala que la RPA és “objectiva o de resultat”; que el que és “relle-
vant no ¢és la conducta antijuridica de I’Administracié, siné Iantijuridicitat del resultat”; i que “és indi-
ferent la qualificacié” del funcionament del servei de la qual deriva el dany, perqué aquest genera
responsabilitat tant si és normal com a anormal. No obstant aixo, no resol en coheréncia amb aquests
postulats, ja que, en confirmar el criteri de I’0rgan judicial a guo i declarar Pantijuridicitat del dany
produit, fonamenta materialment la condemna a ’Ajuntament de Boiro (Galicia) en la culpa o negli-
gencia; és a dir, en incompliment de “su obligacién de mantener un terreno abierto al uso de los
vecinos, segun los estindares minimos necesarios para la seguridad de estos y mas cuando era conoce-
dor de que el suelo por su antetior destino podia presentar oquedades, pozos ocultos o desniveles y
precisamente de ese incumplimiento se detivé el fallecimiento del esposo de la actora que se precipitd
al interior de una mina como consecuencia de ceder bajo sus pies la cubierta que ocultaba la bocamina
que no estaba debidamente sefalizada ni asegurada, como hubiera debido estarlo”.

86. Actualment, la doctrina majoritaria defensa que la RPA per negligéncia ha de
tenir un importantissim espai dins del sistema vigent, que, al cap i a la fi, es refereix
també a la “responsabilitat per funcionament anormal dels serveis publics”.
D’aquesta manera, malgrat que hi ha discrepancies sobre quins ambits s’han de regir
per la responsabilitat subjectiva i quins ho han de fer per la responsabilitat objectiva,
I’académia dona suport substancialment a la practica judicial, si bé insisteix que la
culpa s’hauria d’aplicar obertament, sense acudir a la serie assenyalada d’artificis.

87. S’ha justificat de dues maneres diferents, per bé que complementaries, que la regla de la
responsabilitat objectiva (“per funcionament normal”, art. 32.1 LRJSP) tingui un ambit d’aplicacié
limitat i, per tant, que la culpa (“funcionament anormal”) governi la majoria dels casos de RPA. La
primera consisteix a destacar que la responsabilitat objectiva no és, sense més ni més, una responsabi-
litat basada en la simple causacié d’un dany, siné un regim que substitueix la culpa per una altra bona
raé (o titol d’imputacio), que és la cosificacié o instrumentalitzacié d’un individu. N’hi ha quan el
poder public utilitza legitimament una persona com un mitja per beneficiar-ne d’altres (interes general)
o, més precisament, quan causa coactivament un mal (o imposa un risc extraordinari materialitzat al
capdavall) amb la finalitat d’obtenir avantatges socials a costa d’una victima que no ha comes cap acte
d’agressio, sempre que els beneficis generals derivats de la vida comunitaria o els especials que, eventu-
alment, resultin de la intervencié lesiva no compensin el mal causat. En aquests casos, la responsabili-
tat objectiva sense culpa serveix, justament, per contratestar la cosificacio, és a dir, per retornar a la
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victima la condicié de fi en si, de persona que, com a tal, és tan digna com els beneficiatis de la inter-
venci6 lesiva (art. 10.1 CE). Si no hi ha dany deliberat ni imposicié de riscos extraordinaris, o si n’hi ha
i responen a agressions o amenaces de la mateixa victima, no hi ha cosificacié ni, per tant, responsabi-
litat per funcionament normal dels serveis pablics. Per aixo, s’entén que no hi ha responsabilitat objec-
tiva en la major part dels danys la reparacié dels quals es reclama, que deriven de mesures destinades a
evitar comportaments perjudicials (p. ex. denegacié d’una llicencia, prohibicié d’immissions contami-
nants, dany causat en defensa propia per un agent de policia) o sén purament accidentals (p. ex. de-
funcié propiciada per un error de diagnostic, caiguda causada per obstacles a la via pablica, denegacié
incorrecta de prestacions publiques). L’ Gnica responsabilitat possible és, aleshores, la basada en el mal
funcionament dels serveis publics (MEDINA, 2012 i 2023; RODRIGUEZ, 2021 i 2022; MEDINA i
RODRIGUEZ, 2019).

88. L’altra justificacié resulta del fet que, en la majoria dels casos, la tesponsabilitat per culpa
produeix més beneficis socials nets que la responsabilitat objectiva. Sota una regla de responsabilitat
per culpa, les victimes suporten el cost dels accidents ocorreguts quan totes les persones implicades
han tingut la cura exigible. Aquesta regla, per tant, augmenta I'activitat de les victimes potencials i
redueix els incentius que tenen per desenvolupar-la. Correlativament, propicia que els causants poten-
cials augmentin I’activitat per sobre del nivell optim socialment, en la mesura en que es beneficien de
I’augment i no en suporten el cost. Per contra, en un regim de responsabilitat objectiva, sén els cau-
sants els que suporten aquest cost. Aquesta regla, en conseqiiéncia, augmenta I'activitat d’aquests i en
minora els incentius per dur-la a terme. Correlativament, propicia que el volum d’activitat de les victi-
mes potencials resulti excessiu, perque, en principi, es beneficien de I'excés i no han d’assumir el cost
esmentat. En aquest estat de coses, la responsabilitat objectiva és preferible quan el risc que els cau-
sants potencials s’excedeixin en el nivell d’activitat (p. ex. us d’armes de foc per part de la policia) és
pitjor que el risc que les victimes potencials incorrin en un excés analeg o quan convé fomentar
Pactivitat d’aquestes per les externalitats positives que genera (p. ex. vacunacions). En cas contrari, la
responsabilitat per culpa és preferible. Per exemple, es pot pensar en els danys que pot ocasionar
I’Administraci6 en exercir il-legalment, perd sense negligéncia, els poders de control d’una instal-lacié
industrial contaminant. Aquesta dltima regla té, a més, 'avantatge que, a través dels plets cortespo-
nents, genera informacié sobre les mesures de cura que els agents publics hautien d’haver adoptat per
prevenir els danys corresponents, informacié que pot ser utilitzada a aquest efecte per totes les perso-
nes que es trobin en una situacié analoga. A més, el fet que els agents publics no internalitzin total-
ment els costos socials de la RPA (supra § 32.13) mina Peficacia preventiva de la responsabilitat objec-
tiva. I aquesta també accentua el risc que els agents publics adoptin mesures d’*“autoproteccié”, adre-
cades a evitar la RPA i contraries als interessos generals (DOMENECH, 2022).

5. LA INDEMNITZACIO

5.1. El principi de reparaci6 integral i les seves excepcions

89. En el cas que concorrin els requisits de la RPA, la victima té dret a obtenir
una compensacié economica pel dany patit. Com el seu nom indica, aquesta
compensaci6 ha de deixar indemne la victima, ha de restablir el nivell de benestar en
que es trobaria si no hi hagués intervingut el fet lesiu. Conformement al denominat
principi d’indemnitat o reparaci6 integral, la magnitud d’aquesta compensacié
ha d’equivaler a la del dany que ha experimentat la victima, ni més ni menys. Aquest
principi té diverses manifestacions, entre les quals hi ha la compensatio lucri cum damno
1 el principi valorista.
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90. Compensatio lucti cum damno. D’acord amb aquest principi, s’han de ponderar els avan-
tatges que ha obtingut el perjudicat com a conseqiéncia (directa, indirecta o incidental) del fet danyds
per impedir que el rescabalament suposi un increment patrimonial mancat de justificacié (enriquiment
injust), perque es tracta de conseqiiencies perjudicials que, per raé d’aquests beneficis, deixen de set-
ho, totalment o parcialment.

91. Es pot pensar en 'empresari obligat a tancar el seu local comercial a conseqiiencia de la remo-
delaci6 de la via publica, pero que, gracies a aquesta obra, obtindra més ingressos; el funcionari o
treballador per compte d’altri que, durant el periode d’incapacitat temporal, continua percebent total-
ment o parcialment el sou; o I'incapacitat permanent que deixa de percebre la nomina (lucre cessant,
en deixar de treballar), petd que, no obstant aixo, és beneficiari d’una pensi6 social (STS, Social, de
17 de juliol de 2007, ECLLI:ES:TS:2007:6502).

92. Principi valorista. El principi de reparacié integra exigeix que es valori el dany tenint en
compte la data en que es va produir (va ser aleshores quan va sorgir I'obligacié de reparar-lo), peto
actualitzant la quantitat a la data de la senténcia. Si els diners perden valor, el fet de mantenir-lo exigeix
elevar-ne 'import nominal perqué la indemnitzacié compleixi completament la funcié restauradora.
No es tracta de cobrar o pagar més, siné el mateix que si 'abonament hagués tingut lloc la data del
sinistre. Apareix expressament consagrat en larticle 34.3 LRJSP.

93. A vegades, no obstant aixo, hi ha bones raons perque la compensacio
exigible sigui inferior o superior al dany sofert. Aixo primer succeeix, per
exemple, quan: s’aplica la responsabilitat proporcional com a soluci6 a la incertesa
causal (supra § 32.56-60); el dany ha estat causat per les culpes concomitants de la
victima i de ’Administracié (supra § 32.69); o es tracta d’un dany moral, és a dir,
d’una perdua de benestar que ni els diners ni béns intercanviables per aquest poden
compensar de manera perfecta (supra § 32.36-37). El segon punt s’esdevé quan els
tribunals imposen compensacions punitives (punitive damages), tipicament a fi
d’incrementar Ieficacia preventiva de la RPA en casos en els quals és insuficient,
per exemple, quan es tracta de: danys dolosos o greument negligents; casos en els
quals ’Administracié té una probabilitat elevada d’eludir la seva responsabilitat
perque la majoria de les victimes no reclama, etc. Tanmateix, la legislacié adminis-
trativa espanyola no preveu explicitament aquestes compensacions punitives, que en
la practica judicial s6n infreqiients.

94. D’acord amb una antiga doctrina jurisprudencial avui abandonada, quan I’Administracié ex-
propiava illegalment un bé i no era possible retornar-lo a 'expropiat, tenia dret a una indemnitzacié
equivalent al preu just expropiatori incrementat un 25 %. Vegeu les SSTS de 25 d’octubre de 1996
(ECLLES:TS:1996:5836) i 18 de gener de 2000 (ECLL:ES:/TS:2000:171). Aquesta doctrina 'abandona

la STS de 12 de juny de 2018 (ECLI:ES:TS:2018:2176), en aplicacié de la DA 2a LEF, redactada con-
formement a la disposicié final 2a de la Llei 17/2012.

95. Fa Iefecte que algunes de les indemnitzacions per danys morals extraordinariament elevades
que els tribunals imposen a vegades a les administracions publiques “amaguen” en realitat una

sancié per actuacions administratives que els jutges estimen especialment reprotxables. Vegeu, per
exemple, PAAP de Sevilla de 30 de desembre de 2005 (ECLI:ES:APSE:2005:1436A).

5.2. Modalitats i quantificacio

96. Com a regla general, la indemnitzacié ha de consistir 1, de fet, gairebé sem-
pre consisteix en una quantitat algada de diners pagada d’una sola vegada.
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Només si concorren cumulativament tres condicions es pot satisfer en especie o
mitjan¢ant pagaments periodics: quan “sigui més adequat per aconseguir la repara-
ci6 deguda”, “convingui a interes public” i “hi hagi acord amb I'interessat” (art.
34.4 LRJSP).

97. La indemnitzacié pecuniaria és practicament sempre la manera en que
I’Administracié respon patrimonialment pel dany causat. El gran problema que
presenta quantificar-la és que el dany —Ia perdua de benestar que ha sofert la victi-
ma a conseqiencia de l'accident corresponent— és un fenomen intrinsecament
subjectiu i no directament observable. La dificultat de la quantificacié s’accentua
quan es tracta de danys no patrimonials, que afecten béns que no tenen un preu de
mercat que pugui servir com a valor raonablement aproximat. El legislador i la ju-
risprudencia han establert alguns criteris amb la finalitat d’aconseguir un equilibri
entre diversos objectius: precisar el dany que ha sofert realment la victima; minimit-
zar el temps i I'esfor¢ que cal invertir en la quantificacid; i evitar que s’atorguin in-
demnitzacions dispars en casos substancialment iguals.

98. L article 34.2 LRJSP estableix, en relacié amb els danys patrimonials, que
la indemnitzacié s’ha de calcular conformement als criteris de valoracié que esta-
bleixen la legislaci6 fiscal, la d’expropiacié forcosa i altres normes aplicables, i cal
ponderar, si escau, les valoracions predominants en el mercat. I, en relacié amb els
casos de morts o lesions corporals, preveu la possibilitat, que ja havia reconegut
anteriorment la jurisprudéncia, de prendre com a referencia la valoracié prevista en
els barems de la normativa vigent en materia d’assegurances obligatories i de la Se-
guretat Social. En tots dos casos, la indemnitzacié s’ha de calcular amb referéncia al
dia en que la lesié es va produir efectivament, sense perjudici que s’actualitzi (art.
34.3 LRJSP).

6. VIES D’EXIGENCIA

6.1. Via judicial

99. Hi va haver un moment en el qual els 6rgans de fins a quatre ordres jurisdic-
cionals s’estimaven competents per concixer de pretensions de RPA en casos molt
similars, la qual cosa generava el risc de 'anomenat “pelegrinatge de jurisdiccions”
(Ia possibilitat que les victimes cometessin costosos errors en ’eleccié de la jurisdic-
ci6 competent) i el risc que es produissin divergéncies jurisprudencials en la inter-
pretaci6 de les normes substantives aplicables.

100. A fi d’evitar aquests problemes i d’altres, en les tltimes decades el legislador
ha tractat d’unificar en la jurisdiccié contenciosa administrativa la competen-
cia per jutjar tots els casos de RPA (art. 9.4 LOPJ). No obstant aixo, la unificaci6
no s’ha aconseguit completament. Encara hi ha pretensions de RPA el coneixement
de les quals s’atribueix a altres ordres jurisdiccionals. Els suposits més rellevants son
els previstos en els articles 120 i 121 CP. Aquest ultim permet que, en el procés
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penal seguit contra autoritats i funcionaris publics per delictes comesos en
I'acompliment de les seves funcions, les victimes exerceixin una accié de responsa-
bilitat civil contra aquests i, subsidiariament, contra les administracions correspo-
nents.

101. En favor d’aquesta acumulacié s’han adduit raons d’economia processal i la necessitat d’evitar
sentencies contradictories. En contra, el risc que els servidors publics acusats acabin sent condemnats,
malgrat ser innocents, perque les victimes puguin ser indemnitzades sense haver d’acudir a un procés
contenciés administratiu posterior (DOMENECH, 2009).

102. Un altre suposit important és el de atribuci6 a la jurisdiccié social del
coneixement de les pretensions de RPA relatives a danys derivats de 'incompliment
de la normativa de prevencié de riscos laborals en les administracions publiques
(art. 2 ¢) de la Llei 36/2011, de 10 d’octubre, reguladora de la jurisdiccié social; STS
de 10 de novembre de 2021, ECLI:ES:TS:2021:4190).

103. A vegades succeeix que les victimes, en lloc de reclamar a ’Administraci6
en les vies administrativa i contenciosa administrativa, prefereixen exercir en la ju-
risdicci6 civil accié directa contra ’asseguradora de la responsabilitat patrimonial
d’aquest, tipicament en casos de dany medicosanitari, perqué estimen que l'ordre
civil és més generds o procliu a acceptar existencia de responsabilitat.

6.2. Via administrativa prévia

104. Per obtenir la declaracié6 de RPA i la indemnitzacié corresponent, abans
d’acudir a la jurisdiccié contenciosa administrativa, les victimes han de formular una
sol'licitud en via administrativa davant I'entitat pablica causant del dany. Les vic-
times no estan obligades a formular aquesta sol-licitud prévia quan plantegen les
pretensions de RPA davant la jurisdiccié penal o social, ni tampoc quan reclamen
en via contenciosa administrativa una indemnitzacié pels danys ocasionats per una
actuacié administrativa —tant si es tracta d’un acte singular com si es tracta d’'una
disposici6 general o via de fet— il-licita. En aquest segon cas, poden acumular una
pretensi6 indemnitzatoria a la pretensié que es declari la il-licitud de 'actuaci6é im-
pugnada (art. 31, 32, 34, 35 1 65 LJCA). El procediment administratiu de RPA es
pot iniciar també d’ofici, tot i que aix0 succeeix rares vegades.

105. Quan les indemnitzacions reclamades superen certa quantia, és preceptiu
el dictamen del Consell d’Estat o, si escau, de 'organ autonomic homoleg (art.
81.2 LPAC). Quan es tracta de reclamacions pel funcionament anormal de
I’Administracié de Justicia, s’ha d’informar, a més, el Consell General del Poder
Judicial (art. 81.3 LPAC).

106. En el cas que 'organ competent consideri inequivoques U'existéncia de RPA
1la valoraci6 del dany i la indemnitzaci6, pot acordar la tramitacié d’un procediment
simplificat (art. 96.4 LPAC).

107. El termini per resoldre expressament i notificar la resoluci6é adoptada és de
sis mesos, transcorreguts els quals la victima pot entendre desestimada la seva
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sol'licitud per silenci administratiu (art. 91.2 LPAC). La resoluci6 adoptada exhau-
reix la via administrativa. No obstant aixo, és possible la terminacié mitjan¢ant un
acord entre ’Administracié i els interessats (art. 86.5 LPAC).

108. Finalment, cal fer referéncia a les especialitats procedimentals de la respon-
sabilitat per danys causats a tercers en ocasi6 de I’execucié dels contractes publics.
El petjudicat pot tenir dificultat per identificar el subjecte al qual dirigir la seva pre-
tensié rescabalatoria, ’Administracié contractant o el contractista. Per aixo, la legis-
laci6 li permet que en el termini d’un any presenti davant ’organ de contractacié un
requeriment amb la finalitat que ’Administracié, un cop escoltat el contractista,
aclareixi a quina de les parts és imputable el fet lesiu (avui, art. 196.3 LCSP). Si
s’atribueix en exclusiva al contractista, el perjudicat té oberta la via civil. Si, en canvi,
s’imputa a ’Administracié (en exclusiva o en concurréncia amb el contractista), ha
de formular la reclamacié administrativa i, si escau, el recurs contencids administra-
tiu corresponent (art. 32.9 LRJSP, 82.5 LPACAP i 2 ¢) LJCA).

109. No han faltat pronunciaments jurisprudencials que declaren la responsabilitat de
I’Administracié per no aclarir en la forma exposada la part contractant a la qual s’havia d’imputar el fet
lesiu, sense perjudici de I'accié d’exigir aquesta responsabilitat al contractista, si el dany no deriva d’una
ordre o irregularitat d’aquesta (per exemple, STS de 7 d’abril de 2001, ECLI:ES:TS:2001:2949).

6.3. Prescripcio

110. EI legislador espanyol preveu per a les pretensions de RPA un termini de
prescripcié d’un any, que coincideix amb el que preveu amb caracter general el Codi
civil (art. 1968.2) 1 notablement més breu que 'establert en altres paisos proxims. Per
determinar quan comenca a comptar aquest termini, la LPAC disposa, a manera de
regla general, que “el dret a reclamar prescriu al cap d’un any que s’hagi produit el fet
o l'acte que motivi la indemnitzacié o es manifesti el seu efecte lesiu” (art. 67.1.1).
Seguidament, considera tres regles especials. 1a. Respecte dels danys de caracter
fisic o psiquic a les persones, “el termini comenca a computar des de la cura o la de-
terminacié de 'abast de les sequeles” (art. 67.1.1 7u fine LPAC). 2a. En els casos en els
quals el mal deriva de I'anul‘lacié d’un acte o disposicié de caracter general, el dret
prescriu al cap d’un any d’haver-se notificat la resolucié administrativa o la senténcia
definitiva (art. 67.1.11 LPAC). 3a. En els casos de RPA per danys derivats de lleis
invalides, el termini acaba un any després de la publicacié oficial de la senténcia del
TC o del TJUE que declara la invalidesa (art. 67.1.111 LPAC).

111. Un exemple dels resultats qiiestionables als quals, a vegades, condueix la interpretacié literal
d’aquestes regles 'ofereix la STS de 10 de juliol de 2018 (ECLI:ES:TS:2018:2774), que declara: “como
regla general, debe ser la fecha de la firmeza de la sentencia anulatoria del acto o disposicién impugna-
dos la que determina el inicio del plazo anual previsto para la reclamacién de responsabilidad derivada
de tal anulacion, sin que pueda ser considerada como tal la fecha de la demolicién del inmueble cons-
truido al amparo del acto o disposicién impugnado”. Cal fer notar que, en el moment en el qual la
senteéncia anul-latoria adquireix fermesa, és molt probable que el titular de 'immoble encara no hagi
patit el dany efectiu requerit per exigir la RPA. Normalment, aquest dany tan sols es fa efectiu amb la

demolicié postetiot, que, a més, pot no tenir lloc, per exemple, si es declara la impossibilitat legal o
material d’executar la senténcia anul-latoria (art. 105.2 LJCA).
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112. Aquestes quatre regles plantegen nombrosos problemes interpretatius i aplicatius i, per re-
soldre’ls, el Tribunal Suprem ha desenvolupat alguns criteris jurisprudencials. Amb certa freqiiéncia,
invoca, de manera una mica topica i inconsistent, 'anomenada doctrina de U'actio nata, reflectida en
article 1969 CC, en que es pot llegir que “el temps per a la prescripcié de les accions, quan no hi hagi
disposici6 especial que determini una altra cosa, s’ha de comptar des del dia en qué es van poder
exercitar”. No obstant aixo, com succeeix en altres aspectes de la RPA (supra § 32.44-45, 58, 67 1 83-
80), el criteri aplicat de facto en la majoria de les ocasions és un altre: el termini comenga a comptar
quan la victima té la possibilitat juridica i factica d’exercir la pretensié de RPA i, a més, coneix o rao-
nablement pot coneixer, emprant la diligéncia exigible, els fets que la fonamenten (vegeu Iart. 1968.2n
CC ila STS de 22 de setembre de 2021, ECLLES:TS:2021:3534). Aquest criteri permet fer compati-
bles de manera més equilibrada que I'anterior tots els interessos legitims implicats (CANO, 2019).

113. A P'efecte d’aplicar aquest criteri, convé tenir en compte que els danys es poden manifestar i,
per tant, coneixer en diferents moments. Els denominats “danys immediats” es manifesten en el
moment en el qual es produeix el fet lesiu, mentre que els “diferits” o “tardans” ho fan posteriorment.
Hi ha danys que es prolonguen durant un temps i no se sap com evolucionaran, per la qual cosa encara
no és possible precisar-ne I'abast. D’altres, els denominats permanents, ja s’han estabilitzat o manifes-
tat definitivament, per la qual cosa ja poden ser determinats amb el suficient grau de certesa. Per aixo,
pot succeir que, una vegada reclamats, reconeguts i liquidats els danys patits en un accident, se’n pu-
guin reclamar, recon¢ixer i liquidar d’altres, si s’han manifestat o estabilitzat després.

7. RESPONSABILITAT PELS DANYS CAUSATS PEL
FUNCIONAMENT DE I’ADMINISTRACIO DE JUSTICIA

114. L’article 121 CE disposa: “Els danys causats per error judicial, aix{ com els
que siguin conseqiéncia del funcionament anormal de ’Administracié de Justicia
donaran dret a una indemnitzacié a carrec de ’Estat conformement amb la llei”.
Aquest precepte ha estat desplegat en els articles 292-296 LOPJ, que consideren
tres suposits de RPA.

7.1.  Responsabilitat per error judicial

115. El Tribunal Suprem ha interpretat el concepte d’error judicial en un sentit
molt restrictiu. Aquest error: 1r) ha d’haver estat comes en una resolucié judicial;
2n) no pot ser rectificat mitjangant recursos; 3r) ha de ser determinant del contingut
de la decisi6 judicial erronia; 4t) pot ser de fet o de dret; i 5¢) ha de ser “cras, pales,
indubtable, incontestable”, etc. De fet, molt rares vegades es declara que existeix
aquest errof.

116. Vegeu, p. ex, les SSTS de 9 de juliol de 2015 (ECLLES:TS:2015:3302 i
ECLI:ES:TS:2015:3398). Amb aquesta concepci6 restrictiva de ’error judicial, el Tribunal Suprem
segurament tracta de contenir el nombre de casos en els quals els justiciables pretenen que es declari
una RPA que, a parer nostre, és molt qiiestionable fora de ’ambit penal, si més no des d’una perspec-
tiva de lege ferenda. En aquest ambit, les condemnes erronies sén molt més costoses que les absolucions
erronies. Per aquest motiu, les primeres, a diferéncia de les segones, sempre poden ser revisades quan
apareixen noves proves que evidencien Iequivocacié (art. 954 de la Llei d’enjudiciament criminal).
Aquestes condemnes generen dos tipus de costos socials: els que comporta directament el compliment
de la pena i els que suposa la perdua d’eficacia preventiva del dret penal, provocada pel fet que castigar
els innocents redueix els beneficis esperats de respectar la llei. La correccié de les condemnes erronies
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és sempre preferible a la RPA, perque la primera elimina tots dos costos, mentre que la segona només
neutralitza el segon. La RPA és un remei raonable, perd només amb caracter subsidiati, en la mesura
en que no sigui possible la correccid (per exemple, perqué el condemnat ja ha complert integrament la
pena imposada).

117. Els errors judicials comesos fora de Pesfera penal generen tipicament dos resultats socialment
disvaluosos: I'enriquiment injust d’una persona i 'empobriment injust d’una altra. Rectificar aquests errors
és sempre preferible a rescabalar-los amb carrec a erari, perque la rectificacié neutralitza tots dos efectes,
mentre que el rescabalament només elimina el segon. Ara bé, el legislador no permet, com a regla general,
que les sentencies no penals fermes siguin revisades i eventualment corregides (p. ex. art. 102 LJCA),
perque els costos —de procediment i per a la seguretat juridica— de la revisié excedeixen normalment els
beneficis esperats. Doncs bé, si revisar i corregir una sentencia ferma eventualment erronia és possible
pero ineficient, revisar-la per compensar eventualment les victimes amb carrec als contribuents encara ho
és més. Si la rectificaci6 és possible, pero s’exclou per raons de seguretat juridica i eficiencia, amb més
motiu s’hauria d’excloure la RPA (DOMENECH, 2016).

118. La reclamaci6 d’indemnitzacié per error judicial ha d’anar precedida d’una
declaracio6 judicial que el reconegui expressament. Pot resultar d’'una senténcia
dictada en virtut d’un recurs extraordinari de revisié o presentar-se davant el Tribu-

nal Suprem a través d’un procediment autonom (art. 293 LOPJ).

7.2. Responsabilitat per pres6 preventiva no seguida de condemna

119. En la redacci6 original, I'article 294 LOP] disposava que tindrien dret a in-
demnitzaci6 els qui, després d’haver sofert presé preventiva, fossin absolts “per
inexistencia del fet imputat o per aquesta mateixa causa”, un cop l'acte de sobresei-
ment lliure. Aixo no obstant, la STC 85/2019 va declarar inconstitucional, per vul-
nerar els principis d’igualtat i presumpcié d’innocéncia, I'incis d’aquest precepte que
limitava la RPA als casos d’inexisteéncia (objectiva) del fet imputat. No té gaire sentit
tractar desigualment aqui els innocents que van ser absolts perque no van existir els
fets delictius que se’ls imputaven i els innocents que van ser absolts perque els fets
imputats, fins i tot existents, no els van cometre ells.

120. Amb posterioritat, el Tribunal Suprem ha estés aquesta RPA a tots els suposits de presé pre-
ventiva seguida  d’absolucié, sobreseiment lliure (STS de 10 d’octubre de 2019,

ECLLES:TS:2019:3121) o, fins i tot, sobreseiment provisional (STS de 22 de setembre de 2021,
ECLIES:TS:2021:3757), si bé les indemnitzacions reconegudes solen ser molt baixes.

7.3. Responsabilitat per funcionament anormal de ’Administracié de

Justicia

121. D’acord amb la jurisprudencia del Tribunal Suprem, aquest suposit té un
caracter residual. Compreén qualsevol tipus de funcionament defectués de
I’Administracié de Justicia que no consisteix en una apreciacid erronia dels fets o
del dret comesa en una resolucié jurisdiccional. Els casos més freqiients en la prac-
tica sén els de deterioracié o perdua d’objectes valuosos dipositats en les oficines
judicials 1, sobretot, el del retard en la realitzacié d’actuacions processals.
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7.4. Responsabilitat per funcionament anormal del Tribunal
Constitucional

122. La STS de 26 de novembre de 2009 (ECLI:ES:TS:2009:7422) va declarar
que de Particle 9.3 CE “deriva directament” una “garantia per al particular de ser
rescabalat per tota lesié que li hagi causat una actuacié del Tribunal Constitucional
que pugui considerar-se irregular” i, en particular, les dilacions indegudes en que
pugui haver incorregut en resoldre un recurs d’empara.

123. El procediment d’exigencia d’aquesta responsabilitat es regula en P'article 32.8 LRJSP. Per de-
clarar-la, es requereix que el Tribunal Constitucional aprecii el seu funcionament anormal en la trami-
tacié d’algun recurs d’empara o qiiestié d’inconstitucionalitat, la qual cosa resulta qlestionable, perque
sembla dificil que el Tribunal pugui jutjar amb l'objectivitat deguda la seva propia actuacié (COBRE-
ROS, 2010).

8. RESPONSABILITAT PELS DANYS CAUSATS PEL LEGISLADOR

124. Aquesta responsabilitat té un origen jurisprudencial. El Tribunal Suprem la
va declarar malgrat que no I’havien prevista especificament la Constitucié ni el legis-
ladot, que, després, ha tractat de sotmetre-la a condicions molt estrictes. Segons les
SSTS de 26 de novembre de 2009 (ECLI:ES:/TS:2009:7422) i 27 de novembre de
2009 (ECLI:ES:TS:2009:7515), es pot entendre compresa en la “responsabilitat dels
poders publics” garantida en 'article 9.3 CE.

8.1. Responsabilitat per lleis ajustades a dret

125. El Tribunal Suprem ha declarat la RPA en diversos casos en els quals una
llei en si mateixa ajustada a dret imposava a determinades persones un sacrifici que
havia de ser compensat perqué ho exigien certs principis constitucionals, com el
d’igualtat de tots els ciutadans davant les carregues publiques (art. 141 31.1 CE) o el
de protecci6 de la confianga legitima o seguretat juridica (art. 9.3 CE).

126. Per exemple, larticle 13.3 de la Llei extremenya 8/1990, de 21 de desembre, va prohibir
I'exercici de la caga als parcs naturals, si bé va preveure la possibilitat de fer excepcions puntuals
mitjang¢ant autotitzacié administrativa. La STS de 20 de gener de 1999 (ECLL:ES:TS:1999:183) va
condemnar la Junta d’Extremadura a indemnitzar 'actora, propietaria de terrenys enclavats al Parc
Natural de Monfraglie, per considerar que se li havia imposat un “sactifici especial” consistent en la
“privaci6 del reconeixement del dret de caga”.

127. Si el legislador exclou inequivocament la indemnitzacié, la llei és inconsti-
tucional per vulnerar aquests principis. Si la llei calla sobre aquest tema, els tribu-
nals ordinaris poden interpretar el silenci legislatiu d’acord amb la Constituci6, és a
dir, poden entendre que el legislador ha volgut que els afectats quedin indemnes i,
en consequeéncia, estimar-ne les reclamacions sense necessitat d’elevar una qiiesti6

d’inconstitucionalitat (SSTC 28/1997, F] 7, i 248/2000, FJ 4).
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128. L’article 32.3.1 LRJSP, no obstant aixo, disposa que “els particulars tenen
dret a ser indemnitzats per les administracions publiques de tota lesié que pateixin
en els seus béns i drets com a conseqiiencia de I'aplicacié d’actes legislatius de natu-
ralesa no expropiatoria de drets que no tinguin el deure juridic de suportar quan aix{
s’estableixi en els propis actes legislatius i en els termes que s’hi especifiquin”.

129. A parer nostre, aquest precepte no es pot interpretar en el sentit que les administracions res-
ponen de les lesions causades als particulars per lleis ajustades a dret tan sols quan aixi s’estableix en
aquestes lleis i en els termes que s’hi preveuen, perqué aquesta interpretacio seria inconstitucional. Si
certs principis constitucionals exigeixen que I’Administracié rescabali determinats danys causats per
una llei, el legislador no pot excloure aquest rescabalament. Aquest precepte ha de ser interpretat
de conformitat amb la Constitucid, en el sentit que no exclou la responsabilitat de I’ Administracié per
aquests danys.

130. Una llei en si mateixa ajustada a dret que imposa a determinades persones,
de manera deliberada, el sacrifici especial d’un dret o interés legitim (d’indole patri-
monial) pot ser considerada, en realitat, una expropiacio legislativa (s#pra § 26.5),
que ha de venir acompanyada d’una indemnitzacié (art. 33.3 CE). El problema de
precisar en quins casos I’Administracié ha de respondre o no pels danys causats per
aquestes lleis és, en realitat, el problema de distingir entre una regulacié expropiato-
ria 1 una delimitacié de la propietat no indemnitzable. Els criteris aplicables per
resoldre aquests dos problemes son substancialment els mateixos.

131. La jurisprudéncia i la doctrina han utilitzat, de manera eclectica i poc coherent, diversos criteris
amb aquest objecte: el nombre de persones afectades per la regulacié; la intensitat de la restriccié o priva-

ci6 dels seus drets; existencia de beneficiatis, que s’enriqueixen com a consequencia de la regulacio; la
i6 del drets; lexisténcia de beneficiatis, ’entiquel m ia de la regulacio; 1
predicibilitat d’aquesta; el caracter nociu de Pactivitat I'exercici de la qual es limita, etc.

8.2. Responsabilitat per lleis inconstitucionals

132. El Tribunal Suprem fa néixer aquesta RPA en una série de senténcies en les
quals declara que els ciutadans afectats per I'aplicacié d’una llei tributaria després
declarada inconstitucional poden exigir de I’Administracié, en el termini d’un any
des de la publicaci6 oficial de la senteéncia constitucional anul-latoria, el rescabala-
ment dels perjudicis causats per aplicacié d’aquesta llei, malgrat que no hagin exer-
cit les accions dirigides a restablir els seus drets lesionats, o malgrat que les hagin
exercit i hagin obtingut una resolucié administrativa o judicial desestimatoria ferma
(SSTS de 29 de febrer de 2000, ECLI:ES:TS:2000:1574; 13 de juny de 2000,
ECLIL:ES:TS:2000:4836; 1 15 de juliol de 2000, ECLI:ES:/TS:2000:5880). Aquesta
RPA suposa, doncs, una mena de “segona oportunitat” de tutela per als afectats
per la llei invalida.

133. Aquesta RPA avui disposa d’una regulacié legislativa especifica. Perque neixi,
han de concérrer cumulativament els requisits segiients: 1r) Paplicacié de la llei ha
d’haver ocasionat un dany que el particular no té el deure juridic de suportar; 2n) el
dany ha de ser efectiu, avaluable economicament i individualitzat (art. 32.3.11 LR]JSP);
3r) la victima ha d’haver obtingut una senténcia ferma desestimatoria d’un recurs
contra l'actuacié administrativa dictada en aplicacié de la llei danyosa i, a més, ha
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d’haver al-legat la infracci6 corresponent de la Constitucié (art. 32.4 1 32.5.1 LR]SP);
4t) només sén indemnitzables els danys produits en el termini dels cinc anys antetiors
a la data de la publicacié oficial de la senténcia que anul-la la llei considerada, tret que
la senténcia disposi una altra cosa (art. 34.1.11 LRJSP); i 5¢) el dret a reclamar prescriu
al cap d’un any de la publicacié esmentada (art. 67.1.111 LPAC).

134. El Tribunal Suprem ha interpretat aquests requisits en un sentit molt favorable a 'exigéncia

de RPA (SSTS de 14 de setembre de 2020, ECLL:ES:TS:2020:2922; 27 d’octubte de 2020,
ECLLES:TS:2020:3324; i 18 de novembte de 2020, ECLI:ES:TS:2020:3936).

9. RESPONSABILITAT CONFORME AL DRET DE LA UNIO
EUROPEA

135. El dret originari de la Unié Europea no preveu la responsabilitat civil extra-
contractual dels seus estats membres, sindé només la de la Unié (art. 340.11 TFUE).
Aixo no obstant, el Tribunal de Justicia ha entés que aquesta responsabilitat s’estén
també a aquests estats quan infringeixen el dret de la Unié (STJUE de 19 de no-
vembre de 1991, Francovich, C-6/90 i C-9/90, § 33-36).

136. D’acord amb la seva consolidada jurisprudencia, s’ha de declarar la respon-
sabilitat indicada si concorren cumulativament tres tequisits: 1r) entitat responsa-
ble ha d’haver infringit una norma europea que té per objecte conferir drets als
reclamants; 2n) la infraccié ha de ser “prou caracteritzada” o, amb altres paraules,
suposar una “inobservanc¢a manifesta i greu” del dret de la Uni6; i 3r) hi ha d’haver
una relacié de causalitat directa entre la infracci6 i el dany (p. ex. STJUE de 5 de
mar¢ de 1996, Brasserie, C-46/93 i C-48/93). A diferencia del que succeeix en
I'ordenament juridic espanyol i en el d’altres paisos europeus, “en I'estat actual de
I'evolucié” del dret de la Unid, ni aquesta ni els estats membres responen patrimo-
nialment en cap cas dels danys causats per actuacions licites (STJUE de 9 de se-
tembre de 2008, FLAMM 7 d'altres, C120/06 P i C121/06 P, § 176).

137. E1 TJUE ha elaborat aquesta doctrina amb abstraccié de la mena d’autoritat nacional (admi-
nistrativa, judicial o legislativa) que causa la infracci6 lesiva del dret europeu, a manera d’estandard
minim de proteccié al qual s’han d’ajustar els sistemes i procediments nacionals d’exigencia d’aquesta
responsabilitat. Si el dany és atribuible a ’Administracid, s’aplica el régim general de la RPA (art. 32.1 1
33-35 LRJSP), que, en principi, no tan sols compleix, sin6é que eleva I'estandard assenyalat (p. ex. no
requereix la infraccié d’una norma que confereix drets als particulars). Si el dany és imputable a una
resolucié judicial, s’aplica el que disposen els articles 292 1 293 LOPJ. Si és imputable al legislador,
s’aplica el regim especial previst en els articles 32, apartats 3 4) i 5 LRJSP, i 67.1.111 LPAC, que, en
alguns aspectes, ha estat declarat per la STJUE de 28 de juny de 2022 (C-278/20) contrari al dret de la
Unié Europea per dificultar excessivament la responsabilitat.

10. RESPONSABILITAT CONFORME Al DRET INTERNACIONAL

138. Alguns tractats atorguen als tribunals internacionals encarregats de coneéixer
de les violacions de determinats drets el poder de condemnar els estats infractors a
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compensar les victimes (p. ex., art. 41 del Conveni europeu per a la proteccié dels
drets humans i les llibertats fonamentals de 1950).

139. Altres tractats estableixen “comités” amb poders per emetre “dictamens”
mitjancant els quals poden declarar violacions similars comeses per les autoritats
nacionals i dirigir-los “recomanacions” perque proporcionin a les victimes repara-
cions i indemnitzacions adequades. Encara no és del tot clar el valor juridic
d’aquests dictamens ni si en quina mesura i com poden desencadenar la RPA.

140. La STS de 17 de juliol de 2018 (ECLLES:TS:2018:2747) atorga a la recurrent una indemnit-
zacié en un cas en el qual: la seva filla havia estat assassinada per la seva antiga parella; el mateix Tri-
bunal Suprem havia declarat préviament que P’actora no tenia dret a ser indemnitzada pel funciona-
ment anormal de ’Administraci6 de Justicia (STS de 15 d’octubre de 2010, ECLI:ES:TS:2010:5349); i,
després, el Comite de la Convencié sobre I’Eliminacié de totes les formes de Discriminacié contra la
Dona (CEDAW) va declarar que les autoritats espanyoles no I’havien protegida prou, de manera
que havien vulnerat els seus drets consagrats en aquest tractat internacional, i va recomanar, entre
altres mesures, concedir a la reclamant una “reparacié adequada i una indemnitzacié integral i propot-
cional a la gravetat de la conculcaci6 dels seus drets” (Dictamen de 16 de juliol de 2014, Comunicacié
nim. 47/2012). La STS de I'1 de juny de 2023 (ECLL:ES:TS:2023:2842), en canvi, nega el caracter
vinculant dels dictamens del Comite contra la Tortura de les Nacions Unides “a los efectos de consti-
tuir prueba suficiente y bastante de la procedencia de la responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién”.

11. RESPONSABILITAT PATRIMONIAL D’AUTORITATS I EMPLEATS
PUBLICS

141. Dels danys que causen a tercers els servidors de les administracions publi-
ques en 'acompliment dels seus catrecs, en responen les administracions, sense
perjudici que, després d’haver indemnitzat les victimes, els puguin exigir la respon-
sabilitat en qué hagin incorregut en el cas que la seva actuacié hagi estat dolosa o
greument negligent (art. 36.2 LRJSP). A més, també poden exigir responsabilitat als
seus servidors pels danys que els hagin causat en els seus béns o drets amb dol o
negligéncia greu (art. 36.3 LRJSP).

142. La Llei disposa que, en tots dos casos, les administracions puabliques han
“d’exigir d’ofici” aquesta responsabilitat, la qual cosa podria fer I'efecte que hi estan
obligades. No obstant aixo, aquesta suposada obligacié queda molt diluida, en pri-
mer lloc, perque no hi ha mecanismes processals que permetin executar-la forcosa-
ment i, en segon lloc, perqué el mateix legislador preveu la possibilitat que no
s’exigeixi aquesta responsabilitat en funcié de certes circumstancies (art. 36.2.11
LRJSP). De fet, les administracions publiques practicament mai no
Pexigeixen.

143. A parer nostre, aquesta practica és plausible. Els servidors publics no haurien de respon-
dre civilment dels danys causats amb negligencia en Pexercici dels seus carrecs. Aquesta responsabili-
tat tindria segurament dues conseqiiencies negatives. En primer lloc, el risc d’haver d’afrontar quantio-
ses indemnitzacions induiria els potencials tesponsables a exercir inadequadament les seves funcions

publiques i, en particular, a prendre mesures d*““autodefensa”, dirigides a prevenir la seva propia res-
ponsabilitat i excessivament costoses per a la societat. En segon lloc, per continuar reclutant servidors
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de merit i capacitat equiparables, I’Administracié hauria o bé d’elevar les seves retribucions en la quan-
tia suficient perqué poguessin contractar una asseguranca que els cobris la responsabilitat civil o bé
contractar-la a favor seu. Ara bé, a ’Administracié li surt més barat assumir directament el cost dels
danys causats negligentment pels seus servidors que apujar-los el sou perque puguin pagar una assegu-
ranca. En immunitzar-los enfront d’aquesta responsabilitat, I’Administracié s’estalvia la prima que
directament o indirectament hauria de pagar a les companyies asseguradores. I’Administraci6, a més,
disposa d’altres mecanismes per compensar el desincentiu que aquesta immunitat suposa respecte del
comportament diligent dels seus servidors: la potestat disciplinaria, 'atorgament de premis, etc.

144. La responsabilitat civil del personal al servei de les administracions s’hauria de limitar als ca-
sos de danys causats dolosament. De fet, aquesta és la regla que s’observa en la practica. A aquest
personal si que se li sol exigir 'anomenada “responsabilitat comptable” (supra § 29.64), I'obligacié
de reparar els danys i petjudicis derivats del maneig de cabals publics. Es improbable que en els casos
en els quals tipicament sorgeix aquesta responsabilitat —déficits comptables i malversacions— els
danys no siguin dolosos.
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