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1. Antecedentes legislativos y regulacién positiva actual

El reconocimiento y aplicacién efectiva de un sistema de responsabilidad patrimo-
nial de las administraciones pdblicas constituye uno de los elementos centrales de las
relaciones juridicas entre las administraciones piblicas y los ciudadanos.

La responsabilidad patrimonial de las administraciones representa el reconoci-
miento de que las consecuencias negativas derivadas del funcionamiento de la activi-
dad administrativa no deben recaer sobre un particular aislado, sino sobre la comuni-
dad a la que sirven las discintas administraciones.

La responsabilidad patrimonial del Estado gozé de su primer reconocimiento con
cardcter general a partir de la promulgaci6n de la vigente Ley de expropiacién forzosa
de 16 de diciembre de 1954.

Con anterioridad, las previsiones relativas a la responsabilidad excracontrac-
tual contenidas en el Cédigo Civil en sus arc. 1902 y 1903 fueron interpreradas
por la doctrina y la jurisprudencia en el sentido de considerar que rales preceptos
implicaban una exoneracién de la responsabilidad patrimonial del Estado frente a los
parciculares, recayendo la indemnizacién sobre los propios funcionarios, mientras que
la Administracién Gnicamente respondia cuando actuaba mediante un agente espe-
cial.

Fracasada la construccién del insticuro de la responsabilidad administrativa sobre
la regulacién de la responsabilidad extracontractual del Cédigo Civil, el primer paso
hacia la responsabilidad del Estado lo dio la Constitucién republicana de 1931, que
reconoce, por vez primera, si bien timidamente, la responsabilidad administrativa.
Después del paréntesis marcado por la guerra civil, la responsabilidad patrimonial de
la Administracién aparece recogida primero en el dmbito local, en el texto articulado
de la Ley de régimen local de 1955, y ya con un alcance general en el art. 121 de la
Ley de expropiacién forzosa de 1954 que marca una ruptura con la situacion anterior y
donde se reconoce la responsabilidad patrimonial de la Administraci6n con la siguien-
te formulacién:

«Dard también lugar a indemnizacién con arreglo al mismo procedimiento toda
lesién 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 pablicos o de la adopcién de medidas de cardceer discrecional no fiscalizables
en via contenciosa, sin perjuicio de las responsabilidades que la Administracién pueda
exigir de sus funcionarios con tal motivo.»

Antonomies, nim. 17, diciembre de 1993, Barcelona.



56 AUTONOMIES - 17

El presente articulo fue reiterado poco después en una redaccién técnicamente mds
detailada por el arc. 40 de la Ley de régimen juridico de la Administracién del
Estado, de 26 de julio de 1957, derogado ahora por la nueva Ley 30/1992, de 26 de
noviembre.

El principio de responsabilidad de la Administracién fue consagrado al mis alto
nivel por el art. 106 de la Constitucién espafiola que, en su apartado segundo, es-
tablece una férmula clara y expresiva al respecto:

«Los particulares, en los términos establecidos por la Ley, tendrén derecho a ser
indemnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo
los casos de fuerza mayor, siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento
de los servicios pablicos.»

En cuanto a la Administracién de la Generalidad de Catalufia, el régimen juridico
de la responsabilidad patrimonial, que en una primera aproximaci6n general se reco-
gié en el arr. 22 de la Ley 10/1982, de 12 de julio, de finanzas pabticas de Cacalufia,
se halla establecido en el art. 87.1 de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organi-
zacién, procedimiento y régimen juridico de la Administracién de la Generalidad, del
siguiente tenor literal:

«La Administracién de la Generalidad responde de los dafios y petjuicios acasio-
nados a los particulares en sus bienes y derechos como consecuencia del funcionamien-
to de los servicios pablicos, en los términos establecidos en la legislacién vigente. En
cualquier caso, el dafio debe ser efective, evaluable econémicamente e individualiza-
ble en relacién con una persona o grupo de personas.»

Por dltimo, cabe mencionar la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las administraciones piiblicas y del procedimienco administrativo comiin,
que desacrolla el art. 106 de la Constitucién espafiola y dedica su ticulo X a la
responsabilidad de las administraciones piblicas y de sus autoridades y el resto de
personal a su servicio, asi como del Real decreco 429/1993, de 26 de marzo, por el
que se aprueba el Reglamento de los procedimientos de las adminiscraciones piiblicas
en materia de responsabilidad patrimonial que desarrolla los arc. 140, 142, 143, 144
y 145 de la LRJPAC.

Si la mencionada legislacién representa los antecedentes legislativos y la actual
regulacién positiva sobre la materia, es preciso referirse ahora a los principios que
informan el sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracién en el orde-
namiento juridico vigente.

2. Caracteristicas del sistema

De acuerdo con lo establecido por el profesor Leguina,' conviene exponer breve-
mente las notas caracteristicas del sisterna de responsabilidad patrimonial de la Ad-

1. Leguina Villa, Jests, «La responsabilidad del Estado y de las entidades piiblicas regionales o
locales por los dafios causados por sus agentes o por sus servicios administrativoss, capitulo XVI del libro
La nweva Ley de régimen juridico de las administraciones piblicas y del procediminte administrativo comdin, Jesis
Leguina Villa y Miguel Sinchez Morén (direcrores), Ed. Tecnos, 1993,



R. Loppacher i Crehuet, La responsabilidad patrimonial de las administraciones. .. 57

ministracién tal como viene configurado por la Constitucidn y la legislacién mencio-
nada anteriormente:

a) Se trata de un sistema que se aplica a todas las administraciones piblicas sin
excepcién.

£) El principio constitucional de responsabilidad patrimonial derivado del funcio-
namiento de los servicios pablicos tiene un alcance general que comprende, en princi-
pio, todas las actuaciones extracontractuales de la Administracién, ya sean normari-
vas, juridicas o materiales, siempre y cuando el particular no tenga el deber juridico
de soportar el dafio.

¢} Se establece el principio de responsabilidad de exigencia directa a las adminis-
traciones piblicas que responden en cualquier caso de la lesién causada por ellas y por
sus agentes,

d) Es una responsabilidad objetiva alejada de cualquier idea de culpa en la pro-
duccién del dafio. La responsabilidad administrativa estd fundamenrada en el dato
objetiva de la lesi6n, independientemente de la concurtencia de culpa o dolo del
funcionario o de cualquier persona al servicio de la Administracién,

Esta genercsidad en el planteamniento de la figura de la responsabilidad ha sido
cuestionada pot una parte de la doctrina, entre otros por el profesor Nieto,” que
considera que la responsabilidad objetiva precisa de un contrabalance técnico que
limice su ambiciosa formulacién inicial. Después veremos cémo la ponderacién de la
responsabilidad de las administraciones se ha encontrado a través de la via de la
ruptura del nexo causal, tal como pone de manifiesto Garrido Falla.

Una vez analizadas las caracteristicas principales que rigen el sistema de responsa-
bilidad de las administraciones en nuestro ordenamiento, es preciso analizar ahora los
requisitos que <eben concurrir para que se atribuya la responsabilidad a las adminis-
traciones pablicas.

3. Requisitos de la responsahilidad

3.1. La imputacién del acto dafivso a la Administraciin

Para que entre en juego el principio de responsabilidad patrimonial de las ad-
ministraciones es necesario que la lesién pueda ser acribuida a la Administracién vy,
por tanto, que ésta actie dentro del giro o crifico adminiscrativo que le es propic. No
obstante, cabe sefialar que actualmente, con arreglo a las prescripciones del art. 144
de la LRJPAC, cuando las administraciones piblicas actGan en relacién de derecho
privado, también responderdn por el principio de responsabilidad pacrimonial de la
Administracién.

3.1.1. Funcionamiento del servicio pablico

El primer criterio de imputacién es que el dafio sea consecuencia del funciona-
miento del servicio piblico.

2. Nieto, Alejandro, «La relacién de causalidad en la responsabilidad administrativa. Docerina
Jurisprudencial», REDA, nim. 51, 1986,

3. Garrido Falla, Fernando, «La constirucionalizacién de la responsabilidad patrimonial del Es-
tado», Revista de Administracién Piblica, ndm. 119, 1989,
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Con caricter general, el concepto de servicio publico a los efectos de determinar la
responsabilidad de la Administracién ha sido objeto, tanto por parte de la jurispru-
dencia como por parte de la doctrina, de una interpretacién particularmente amplia y
expansiva.

En este sentido 1a doctrina del Tribunal Supremo aplica un criterio expansivo para
interpretar la actividad prestacional de los servicios piblicos a los efectos de la respon-
sabilidad de la Administracién. La ritularidad de la organizacién o servicio justifica
por si misma la imputacién de los dafios al ente piblico, siendo, en principio, indife-
rente a efectos de la impuracién del dafio a la Administracién que éste sea consecuen-
cia del funcionamiento normal o anormal de los servicios piblicos,” si bien cabe
destacar que la jurisprudencia en varias ocasiones no ha asumido las pretensiones de
indemnizacién por un funcionamiento normal del servicio prblico,’ mientras que es
clara la imputacién cuando el servicio ha funcionado incorrectamente (cwlpa in commii-
tendp) asi como cuando se incurre en abstencién en el caso de que exista el deber
funcional de actuar (cwlpa in omitiends) e igualmente cuando se incumple el deber de
diligencia en la actividad.

En cuanco al dmbico de la ensefianza, cabe sefialar que esta actividad ha sido
definida como servicio piblico y, ademds, con un caricter bésico y prioritario, por
parte de la Ley orgdnica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del derecho a la educacién
(LODE), siendo reicerado por la propiz Ley orgdnica 1/1990, de 3 de octubre, de
ordenacién general del sistema educativo (LOGSE) que, ademds, ha establecido en su
art. 3.2 su cardcter de obligatorio.

El servicio pablico de enseflanza abarca, y en este sentido se ha expresado en
diversos dictdmenes la Comisién Juridica Asesora,® no sélo la transmisién de co-
nocimiento y saber respecto a determinadas materias (ensefianza en el sencido escric-
to), sino también, y particularmente, el desarrollo de aptitudes, capacidades y demds
actividades como las convivenciales, deportivas, culturales, lidicas, etc., que en su
conjunto resultan indispensables para la formacién integral de los menores y que se
realizan bajo la responsabilidad directa del centro docente (ensefianza en el sentido
amplio). En este sentido, el arc. 1903.6 del Cédigo Civil, en la redaccién otorgada
por la Ley 171991, de 7 de enero, ya prevé la responsabilidad de las personas o
entidades titulares del centro por los dafios y perjuicios de sus alumnos cuando des-
arrollen acrividades no vinicamente escolares, sino también extraescolares y complemenia-
rias.

En la misma linea se expresan las instrucciones reguladoras de las acruaciones,
trdmites y gestiones a realizar por los centros docentes pablicos de nivel no universita-
rio de Catalufia en determinados casos de accidentes o incidentes que fueron aprobadas
por Orden del Departamento de Ensefianza de 13 de noviembre de 1989, que al
establecer su dmbito de aplicacién lo extienden también al ejercicio de las actividades
escolares, extraescolares, complementarias y servicios complementarios correspon-
dientes.

Todas estas actividades conlievan una funcién de control y vigilancia que es la que

4. STS de 15 de marzo de 1982 y de 4 de febrero de 1983,

5. STS de 6 de diciembre de 1979,

6. Dictimenes de la Comisién Juridica Asesora nim. 37/1992, 20/1992, 89/1991, 53/1991 y
12/1991.
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el arc. 1903, pirrafo sexto, del Cédigo Civil atribuye a los profesores de los centros
docentes.

Tal como pone de manifiesto la Comisién Juridica Asesora,’ el concepto de vigi-
lancia no tiene una acepcién (nica, sino que debe matizarse en funcién de diversas
circunstancias; una de ellas, la relaciva a la actividad que realizan los menores, que
requiere una vigilancia normal en el supuesto del desarrollo ordinario de las activida-
des de los alumnos como son el desplazamiento por la misma escuela, los juegos, las
actividades de ocio o el descanso. Esta vigilancia no debe vulnerar los objetivos peda-
gogicos (art. 1.4 de la LOGSE), lo cual podria producirse mediante una vigilancia
excesiva 0 desproporcionada.

En cambio, se requiere una vigilancia excraordinaria o especial cuando el centro
programa actividades en las que sitda al alumno objetivamence ante un riesgo razona-
ble. Otra circunstancia a tener en cuenta al determinar la vigilancia requerida es la
edad de!l menor, tal como ha puesto de manifiesto asimismo la propia Comisién
Juridica Asesora.®

3.1.2. La relacién de causalidad

El sistema de responsabilidad supone una accién u omisién de una persona o
entidad, una lesién producida y una relacién o nexo causal entre una y otra.

El art. 139.1 de la LRJPAC establece que la lesién debe ser consecuencia del
funcionamiento normal o anormal del servicio pablico. La jurisprudencia mayoritaria-
mente ha considerado que el nexo causal debe ser, en general, directo, inmediato y
exclusivo,

La relacién de causalidad se excluye, por tanto, cuando se dan determinadas causas
de excusacién como son la fuerza mayor, el hecho de un tercero y la falta de la
victima.

Analizando en primer lugar la fuerza mayor, cabe considerar que es un hecho o
acontecimiento exterior en relacién con el objeto en que incide, que puede ser impre-
visible en su produccién y, en cualquier caso, absolutamente irresiscible.

La jurisprudencia ha excluido habitualmente la responsabilidad de la Administra-
ci6n cuando se interfieren la culpa de la victima® o de un cercero, ™ si bien en algin
otro supuesto, que cabe considerar minoritario, ha admirtido la responsabilidad aun-
que existiera un concurso de causas e incluso aunque se hubiera constatado la inter-
venci6n, si bien no exclusiva, de la propia victima en la produccién del hecho da-
fioso. "'

El nexo causal en el 4mbito del secvicio piblico de ensefianza hay que ponerlo en
relaci6én con la vigilancia, que, como hemos observado anteriormente, es un elemento
implicito en el servicio de ensefianza. Es decir, cuando las medidas de vigilancia
adoptadas han sido las adecuadas en funcién de la actividad desarrollada y aun asi se
produce una lesién, de forma involuntaria y por motivos que pueden ser muy diversos
(golpes de pelota, dafios en un juego, pelea entre nifios, etc.), debe plantearse si el

7. Dictdmenes de la Comisién Juridica Asesora ndm. 37/1992 y 88/1991.
8. Dictimenes de la Comisién Juridica Asesora nitm. 54/1991y 17/1991.
9. STS de 2 de abril de 1986 y de 20 de junio de 1984.

10. STS de 23 de junio de 1981.

11. STS de 6 de abril de 1987 y de 23 de marzo de 1989,
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dafio, aunque producido en el 4mbito fisico del centro docente, es imputable a la
Admuinistracién.

La Comisién Juridica Asesora' se ha manifestado en situaciones como la expuesta
sefialando que no concurre una relaci6n causal encre el funcionamiento del servicio de
ensefianza y el dafio ocasionado, puesto que estos hechos no pueden imputarse di-
rectamente al servicio piblico de ensefianza ni a un riesgo creado por €]l mismo, lo
cual lo constituye externo a él y, por tanco, no generador de responsabilidad.

Asimismo la Comisién Juridica Asesora ha considerado, con arreglo a la doctrina
jurisprudencial mayoritaria mencionada con anterioridad, que en un supuesto de vigi-
lancia adecuada la intervencién del hecho de un tetcero rompe el nexo causal exigi-
ble."

4. La lesién indemnizable

La Ley del régimen juridico de las administraciones piblicas y del procedimiento
administrativo comin establece, en consonancia con todos los antecedentes consticu-
cionales y legislativos ya expuestos, que los particulares tendrdn derecho 2 ser indem-
nizados de toda lesién que padezcan en cualquiera de sus bienes y derechos, que no
tengan el deber juridico de soportar.

La Ley exige en todo caso que el dafio indemnizable sea efectivo, evaluable econé-
micamente e individualizado en relacién con una persona o grupo de personas.

Se incluyen, por ranto, como indemnizables (art. 142.5 de la LRJPAC) los dafios
corporales, los dafios fisicos y psiquicos —recogiendo asi la més reciente jurispruden-
cia, que ya consideraba como elemento indemnizable el pretium doloris— y los dafios
de cardcter moral derivados de la lesién patrimonial que la muerte causa en las perso-
nas préximas a la vncuma La Comisién Juridica Asesora, en un importante y muy
elaborado dicramen,' en el supuesto de un accidente grave sufrido por un alumno,
considera indemnizable, aparte de otras partidas, los dafios fisicos, las secuelas y el
dafio moral, considerando que el alumno, sefiala la Comisién Juridica Asesora, «ha
quedado invélido y con una clara limitacién de capacidad de desarrollo y también
habri visto cruncada totalmente su normal evolucién, asi como sus posibilidades de
relacién. Asi, pues, deberdn valorarse los perjuicios escéticos, sexuales, juveniles o
ladicos».

De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Supremo se excluyen, en cambio,
los dafios eventuales o simplemente posibles por su falta de efectividad, lo cual no
excluye que sean también indemnizables los dafios que deban producirse en el futuro
pero cuya produccidén sea indudable y cuando se conozca con anterioridad la certeza de
que estos dafios acaecerdn. "’

Es decir, ¢l dafio debe ser real y, tal como establece la jurisprudencia, no puede
con515t1r «en meras especulaciones sobre perjuicios o pérdidas contingentes o dudo-
Sas».

12. Dictdmenes de la Comisién Juridica Asesora nam. 89/1991, 53/1991, 5071990 y 1/1990.
13. Dictimenes de la Comisién Juridica Asesora ném. 14/1992, 13/1992 y 60/1991.

14. Dicramen de la Comisién Juridica Asesora niim. 37/1992,

15. STS de 2 de enero de 1990.

16. STS de 10 de junio de 1981.
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Finalmente, la exigencia de individualizacién del dafio en relacién con una perso-
na o grupo de personas tiene por finalidad excluir del 4mbito de la responsabilidad las
cargas o incomodidades generales que, por exigencias de los intereses piblicos, la
Administracién puede hacer recaer sobre los particulares.

La existencia de un dafio efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado
han sido requisitos exigidos por la Comisién Juridica Asesora en sus dicedmenes sobre
responsabilidad derivada del funcionamiento del servicio piblico de ensefianza.

En cuanto a la extensién de la reparacién, el art. 106 de la Constitucién declara
indemnizable «toda lesién que los particulares sufran en sus bienes y derechos», pro-
nunciamiento que ha sido interpretado por la doctrina mayoritaria en el sentido de
que obliga a una reparacién integral, incluyendo, por tanto, habirualmente el dafio
emergente y el lucro cesance. ' Aun as{, hay que tener en cuenta la especial dificultad
de establecer criterios de evaluacién y, por tanto, de valoracién de los dafios, especial-
mente los derivados de las lesiones fisicas o psiquicas, asi como los dafios morales.

En lo referente a los criterios ucilizados para la valoracién del dafio, la nueva
LRJPAC (are, 141.2) introduce como novedad «que la indemnizacién se calcula con
arreglo a los criterios de valoracién establecidos en la legislacién de expropiacién
forzosa, legislacién fiscal y demds normas aplicables, ponderindose, en su caso, las
valoraciones predominantes ¢n el mercado».

En cuanto al momento del cdlculo de la cuantia de la indemnizacién, la LRJPAC
(art. 141.3) lo remite al dia en que la lesién efectivamente se produjo, sin perjuicio de
lo sefialado en lo relativo a los intereses de demora por la Ley general presupuestaria.

Otra novedad incroducida por la LRJPAC (art. 141.4) es que la indemnizacién
pueda ser rambién satisfecha en especie o ser pagada mediante pagos periédicos, lo
cual debe saludarse positivamente, pues puede obviamente satisfacer con mds garan-
tias el principio de reparacién integral al que antes nos hemos referido.

5. El procedimiento de responsabilidad

En relacién con el procedimiento de responsabilidad cabe manifestar que la regu-
lacién a tener en cuenta serdn las previsiones de la LRJPAC desarrolladas por el Real
decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de los
procedimientos de las administraciones pdblicas en materia de responsabilidad patri-
monial, asi como en lo relativo a los centros docentes piblicos de nivel no universita-
rio de Catalufia, la Orden del Departamento de Ensefianza de 13 de noviembre de
1989, por la que se aprueban las instrucciones que regulan las actuaciones, trimites y
gestiones a realizar por dichos centros en determinados casos de accidenres o inciden-
tes, parcialmence modificada por la Orden de 16 de ocrubre de 1991.

En primer lugar, debe tenerse en cuenta que, tal como pone de manifiesto el
profesor Leguina,' la nueva regulacién del art. 145.1 de la LRJPAC establece una
finica via para formular la reclamacién de indemnizacién, sea cual sea la naturaleza de
la actividad administrativa que provogue la lesién. Por tanto, para hacer efectiva la

17. Dictimenes de la Comisidén Juridica Asesora ndm. 37/1992, 14/1992, 88/1991 y 53/1991.
18. STS de 2 de abril de 1979 y de 2 de febrero de 1980.
19. Leguina Villa, Jesis, obra citada.
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responsabilidad de las administraciones se requiere, en cualquier caso, la formulacién
de la reclamacién ante la Administracién competente.

La reclamacién debe formularse en el plazo de un afio a partic de producirse el
hecho o acto que motive la indemnizacién o de manifestarse su efecto lesivo, y, en el
caso de tratarse de dafos de cardcter fisico o psiquico, desde la curacidén o la determi-
nacién del alcance de las secuelas (arc. 142.5 de la LRJPAC).

La tegulacibn vigence clarifica una larga polémica sobre la naturaleza del plazo
para reclamar y califica este plazo como de prescripcién.

Hay que tener en cuenta que el Reglamento de procedimientos de las adminiscra-
ciones piblicas en materia de responsabilidad patrimonial ha previsto (art. 3) que se
iniciard de oficio el procedimiento de responsabilidad patrimonial, cuando el Gegano
competente para iniciat el procedimienco de responsabilidad pacrimonial entienda
que se ha producido una lesién que es consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios péblicos, y no hay concurrencia de fuerza mayor o de dafios
que el particular tenga el deber juridico de soportar.

En el supuesto del servicic piblico de ensefianza, hay que sefialar que, con arreglo
a la base 3.1 de las instrucciones aprobadas por el Departamento de Ensefianza, se
prevé que, en caso de accidente, los responsables del servicio educativo informarin a
los padres sobre el hecho acaecido y sobre el procedimiento establecido para el ejerci-
cio de la cotrespondiente reclamacién administrativa.

En el supuesto de iniciacién del procedimiento por reclamacién del interesado,
éste dirigird la solicicud al ministro o al érgano competente de la Comunidad auténo-
ma. En el 4mbito de los servicios educativos de la Generalidad de Catalufia la reclama-
ci6n se dirigird al consejero de Ensefianza.

A la peticién deberdn adjuntarse las pruebas que el reclamante considere oporeu-
nas para justificar la existencia de la lesién o los dafios, considerando que es al particu-
tar a quien corresponde la carga de la prueba respecto a los hechos, el funcionamiento
del servicio pablico y la presunta relacién de causalidad entre ellos.

En el caso concreto de un accidente sufrido por alumnos en un centro docente
pablico no universitario, se requiere que los interesados presenten como pruebas el
certificado médico de lesiones, la justificacién y evaluaci6n de los gastos originados y
cualquier otra documentacién que consideren pertinente.

Los actos de instruccidn necesarios para el pronunciamiento de la resolucién se
Hevarin a cabo de conformidad con las previsiones contenidas en el capftulo III del
titulo VI de la LRJPAC, dedicado a la «instruccién del procedimienco».

En el Reglamento de procedimientos desarrollade en la LRJPAC se prevé (are.
9.10) la prictica de pruebas y la solicitud de los informes necesarios, que como mini-
mo deberd incluir un informe del servicio cuyo funcionamiento haya ocasionado la
presunta lesién indemnizable. En el dmbito del servicio piblico de la ensefianza se
prevé el informe del director del centro dacente donde haya sucedido el accidente y
del delegado territorial del Deparramento de Ensefianza competente por razén del
territorio.

El Reglamento de procedimientos de las administraciones piblicas en materia de
responsabilidad patrimonial ha incorporado la posibilidad de finalizacién convencio-
nal mediante acuerdo indemnizador v siempre que se produzca con anterioridad al
trimite de audiencia (arc. 8).

Concluido el trimire de audiencia, deberd solicitarse, cuando sea preceprivo, el
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dictamen del Consejo de Estado o, en el dmbito de 1a Generalidad de Catalufia, el de
la Comisién Juridica Asesora.

El Reglamento de referencia (arc. 13.3) prevé que en el supuesto de que no recaiga
resolucién expresa en el plazo de seis meses, la reclamacién deberd entenderse des-
estimada. En el 4mbito del servicio piblico de ensefianza de la Generalidad de Ca-
talufia las instrucciones que citamos prevén (base 3.6) que el expediente se resolverd
en el plazo méximo de tres meses.

La nueva regulacién de la LRJPAC y de su reglamento establece asimismo un
procedimiento abreviado de reconocimiento de la responsabilidad patrimonial de las
administracignes piblicas cuando se den los supuestas de inequivoca relacién de cau-
salidad entre la lesién y el funcionamienco del servicio piblico y cuando la valoracién
del dafio y el cdlculo de ta cuantia de la indemnizacién sean, a su vez, inequivocos.

Esta legislacién sobre responsabilidad ha previsto que la jurisdiceién contenciosa
sea la (nica jurisdiccién comperente para conocer todas las acciones de responsabilidad
patrimonial de la Administracién (art. 142 de la LRJPAC). Asimismo ha establecido,
tal como ya hemos expuesto, la aplicacién del tégimen juridico-piblico de responsa-
bilidad patrimonial objetiva a los dafios causados por la Administracién, incluidos
también los que se den en las relaciones de derecho privado (arc. 144 LRJPAC).

6. La responsabilidad patrimonial de las autoridades y del personal
al servicio de las administraciones piiblicas '

Tal como establece el arc. 145.1 de la LRJPAC, con el fin de hacer efectiva la
responsabilidad patrimonial, e] particular exigird directamente a las adminiscraciones
publicas las indemnizaciones por los dafios y perjuicios causados por las autoridades y
el personal a su servicio.

Con arreglo al sistema de responsabilidad disefiado por el ordenamiento juridico
vigente, en el supuesto de accidentes que ocasionen lesiones en las personas o los
bienes y derechos de los particulares como consecuencia del funcionamiento del servi-
cio piblico educativo, los afectados, para hacer efectiva la responsabilidad patrimo-
nial, deberdn exigir directamente a la Administracidn piblica las indemnizaciones
por los dafios y petjuicios que hayan sufrido. Por tanto, si se desea que la Administra-
cién responda directamente de las lesiones producidas como consecuencia del funcio-
namiento del servicio piablico educativo es necesario que, en todo caso, se reclame
previamente ante la propia Administracién. Hay que tener en cuenra, asimismo, ral
como hemos sefialado, que la jurisdiccién contenciosa es a partir de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, la finica jurisdiccién competente para conocer todas las acciones
de responsabilidad pacrimonial de ia Administracién.

Esta previsién tiene como contrapartida la accién de retorno por parte de la Ad-
ministracién contra el funcionario cuando éste hubiera incurrido en dolo, culpa o
negligencia grave (art. 145.2 de la LRJPAC).

Se configura, por tanto, un tipo de responsabilidad administrativa para los agen-
tes pablicos con un elemento subjetive mds exigente que la previsca en el art, 1902
del Cédigo Civil, donde no es suficiente la simple negligencia.

Asimismo, la Administracién podri reclamar contra las autoridades y el resto de
personal a su servicto por los dafios o perjuicios causados en los bienes de su titulari-
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dad de acuerdo con el procedimiento establecido en el art. 21 del Reglamento de
procedimientos de las administraciones pablicas en materia de responsabilidad paeri-
monial.

7. La responsabilidad civil y penal de los funcionarios

Ademds de la accién de responsabilidad patrimontal dirigida contra la Adminis-
tracion, el particular puede ejercer la accidn civil de resarcimiento patrimonial di-
rectamentce ante el funcionario a2 quien considera causance del dafio.

En este sentido, el art. 146.1 de la LRJPAC establece que la responsabilidad civil
del personal al servicio de las administraciones pablicas se exigird con arreglo a lo
previsto en la legislacién correspondiente.

Por tanto, los funcionarios responden frente a los particulares segin lo establecido
en los art. 1902 y 1903 del Cédigo Civil cuando ocasionen dafios interviniendo culpa
o negligencia.

Esta accién también estd sujeta al plazo de prescripcién de un afio desde el mo-
mento en que se produjo el daio.

Tal como pone de manifiesto el profesor Parada,®® parece que existe una concradic-

“cién entre las previsiones del act. 146.1 de fa LRJPAC que acabamos de mencionar y
las contenidas en el art. 145.1 del mismo texto legal que, como hemos visto, prevé
que el particular exija a la Administracién las indemnizaciones por los dafios y per-
juicios causados por las autoridades y personal a su servicio.

Esta aparente contradiccién, quizd producida por una confusa redaccién de dichos
preceptos, puede considerarse superada entendiendo que la reclamacién de resarci-
miento patrimonial de los particulares contra el agenre causante de Ia lesién se da al
margen de la responsabilidad patrimonial de la Administracién piblica que no inter-
vendria en este supuesto. Hay que entender, por tanto, que el lesionado puede dirigir
su accién contra la Administracién o contra el funcionario con la limitacién que, en
este (lcimo supuesto y de dirigirse la reclamacién exclusivamente concra el servidor
publico, la Administracién no responderd.

Cabria admitir, asimismo, la posibilidad de que el particular se dirigiera contra el
agente y contra la Administracién por vias jurisdiccionales distintas: la civil en cuanto
al agente y la contenciosa en relacién con la Administracién pablica.

En lo concerniente a la responsabilidad penal de los agentes puablicos, hay que
sefialar que estd reconocida, al igual que la responsabilidad civil, en la Ley de régimen
juridico de las administraciones pablicas y del procedimiento administrativo comiin
(art. 146.1).

La LRJPAC establece la independencia de los procesos penales de los expedientes
o procedimientos que la Adminiscracidn instruya para declarar la cesponsabilidad
patrimonial, de manera que los procesos penales no suspenderin los procedimientos
de reconocimiento de responsabilidad patrimonial que se instruyan ni interrumpirin
el plazo de prescripcidn para iniciar tales expedientes.

No obstance, como sefiala el profesor Leguina, ' no se excluye que el titular de la

20. Parada, Ramén, Régimen Juridico de las Administraciones Piblicar y Procedimiento Administrative
Comiin, Editorial Marcial Pons, Madrid, 1993,
21. Leguina Villa, Jesids, obra cicada.
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accién penal acumule a ésta la accién civil de resarcimiento de dafios. Segiin la opi-
nién de este mismo autor, en este caso la responsabilidad administrativa seria directa
y no simplemente subsidiaria.

Se estableceria asi un Gnico supuesto en que la Administracién podria verse obli-
gada a indemnizar al particular, al margen del sistema general de responsabilidad
patrimonial establecido por la LRJPAC,

Por tanto, el particular podré diferenciar la accién penal que se dirige contra el
agente de la reclamacién patrimonial frente a la propia Administracién que, como
hemos visto, no se interrumpe ni se suspende por el ejercicio de la accién de responsa-
bilidad penal. El afectado puede, sin embargo, acumular en el mismo proceso penal,
formalmente dirigido contra el funcionario, la accién civil de resarcimiento dirigida
contra la Administracién.

8. La responsabilidad civil del profesorado: la Ley 1/1991, de 7 de enero

Antes de entrar en el andlisis de la Ley 1/1991, de 7 de enero, de modificacién del
Cédigo Civil y del Cédigo Penal en materia de responsabilidad civil del profesorado,
hay que tener en cuenta la situacién anterior a la mencionada reforma.

La antigua redaccién del parrafo sexto del art. 1903 del Cédigo Civil, que preveia
la responsabilidad de los maestros o directores de artes y oficios respecto a los per-
juicios causades por sus alumnos o aprendices mientras permanecian bajo su custodia,
obedecia a situaciones de clara sujecién del alumno al profesor con fundamento en la
llamada culpa in vigilando. La profesora Diaz Alabart™ ha puesto de manifiesto que la
sumisi6n y dependencia del aprendiz frente al maestro y, consecuentemente, el poder
disciplinario de éste existfa ain en el momento de formularse el art. 1903 del Cédigo
Civil en su redaccién anterior a la reforma.

Obviamente, los tiempos han cambiado notablemente respecto a la situacién des-
crita y, si bien se mantiene la funcién de vigilancia del maestro, éste no podria
incurrir en la misma responsabilidad que en la situacién anterior cuando hoy la suje-
cién del alumno al profesor ha desaparecido y el poder disciplinario de los maestros se
ha visto notablemente reducido y, por tanto, la responsabilidad atribuible al personal
docente debe adecuarse a sus actuales funciones.

En este sentido, deberdn tenerse en cuenta los antecedentes del sistema francés en
el que la Ley de 20 de julio de 1899 ya cambi6 la redaccién del cédigo civil francés y
sustituy6 la responsabilidad de los ensefiantes por la del Estado.

Posteriormente, la Ley de 5 de abril de 1937, que derogé la del afio 1899, mantu-
vo la responsabilidad del Estado pero énicamente en el supuesto de ensefianza pabli-
ca. Al mismo tiempo, en esta misma Ley, se dispuso la supresi6n de la presuncién de
culpa para todos los maestros, tanto de la ensefanza piiblica como de la ensefianza
privada.

Si éste es sin duda el antecedente legislativo en derecho comparado, que se tomé
en consideracién al abordar la reforma de la responsabilidad civil de los profesores,
como condicionante mds directo por la modificacién de la responsabilidad del profeso-

22, Diaz Alabart, $ilvia, «Un apunte histérico para la dererminacién de la responsabilidad de los
maestros en el articulo 1903 del Cédigo Civils, Acrualidad Civil, 1990,
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rado, hay que mencionar el acuerdo suscrito en noviembre de 1988 encre el Ministerio
. . - . . . a
de Educacién y Ciencia y diversos sindicatos™ y en el que se prevé expresamente:

«El compromiso de promover la modificacién de los articulos 22 del Cédigo
Penal y 1903 del Cédigo Civil mediante la sustitucidn de la responsabilidad civil
subsidiarta atribuida al profesor por la responsabilidad de la institucién educativa.»

De acuerdo con estos antecedentes, la Ley 1/1991, de 7 de enero, procedié a
modificar el arc. 22 del Cédigo Penal y los art. 1903 y 1904 del Cédigo Civil.

El pdrrafo sexto del arr. 1903, que es el que a los efectos de este trabajo interesa,
quedd redactado en los siguientes términos:

«Las personas o enridaces que sean titulares de un centro docenre de ensefianza no
superior responderin por los dafios y perjuicios que causen sus alumnos menores de
edad durante los perfodos de tiempo en que los mismos se hallen bajo el control o
vigilancia del profesorado del Centro, desarrollando actividades escolares, excraescola-
res y complementarias. »

El segundo pdrrafo del are. 1904 del Cédigo Civil tiene la siguiente redaccién:

«Cuando se trate de centros docentes de ensefianza no superior, sus titulares po-
drin exigir de los profesores las cantidades satisfechas, si hubiesen incurrido en dolo o
culpa grave en el gjercicio de sus funciones que fuesen causa del dafio.»

En cuanto al segundo pdrrafo del art. 22 del Cédigo Penal que afecta a la respon-
sabilidad civil subsidiaria de los maestros, escablece:

«lgualmente serd extensiva dicha responsabilidad subsidiaria a las personas o enti-
dades que sean citulares de un centro docente de ensefianza no superior, por los delitos
o faltas en que hubieren incurrido los alamnos del mismo, menores de dieciocho afos,
durante los periodos en que dichos alumnos se hallen bajo el concrol o vigilancia del
profesorado del centro, desarrollando actividades escolares o excraescolares y comple-
mentarias. »

Ello supone una objetivacién de la responsabilidad civil extracontractual o deriva-
da de infraccién penal en el dmbito de los centros docentes de ensefianza no universita-
ria en la medida en que se traslada a la persona o entidad titular de dichos centros la
responsabilidad civil,

Esto responde, tal como sefiala la propia exposicién de motivos de la Ley 1/1991,
de 7 de enero, a que son las personas o entidades titulares de los centros las que deben
adoptar las correspondiences medidas de organizacién con el fin de evicar los posibles
dafios.

El centro docente no universitario se configura como la organizacién dedicada a la
educacién de nifios y adolescentes, que imparte conocimientos correspondientes a

23. Acuerdo suscrico el 19 de noviembre de 1988 entre la Adminiscracién del Estado (Ministerio de
Educacién y Ciencia) y los sindicatos ANPE, CCOQ, FETE-UGT y UCSTE. Documentacién relativa al
proyecco de ley de modificacién del Cédigo Civil y Cédigo Penal en materia de responsabilidad civil del
profesorado. Senado, Secreraria General.
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ensefianzas regladas o no regladas, concepto que se aplica a cualquier tipo de es-
tablecimiento independientemente de su cardcter piblico, privado o privado concer-
tado.

Por tanto, los titulares del centro responderdn civilmente de los dafios del menor
mientras éste se halle integrado en el sisterna de educacion orgdnicamente estructura-
do, lo cual, en términos de responsabilidad civil, segiin el profesor Caballero,? se
denomina con la expresién «esfera de riesgo».

La nocién de actividades realizadas bajo la responsabilidad del titular del centro
docente debe entenderse en un sentido amplio y abarca, tal como se ha sefialade, la
actividad escolar, extraescolar y las complementarias; es decir, la responsabilidad se
mantiene mientras el alumno estd vinculado al centro escolar.

Finalmente, hay que tener en cuenta las previsiones del art. 1904 del Cédigo
Civil, que concede al tirular del centro una accién de repeticién de lo pagado contra el
profesor cuando exista una relacién de dependencia de éste hacia el centro y el dafio se
produzca cuando el menor esté bajo la guarda del profesor y de mediar dolo o culpa
grave.

En cuanto a la doctrina jurisprudenciat més reciente sobre fa materia hay que
tener en cuenta que el Tribunal Supremo,” ya con anterioridad a la reforma del arc.
1903 del Cédigo Civil y en un supuesto de conducta culposa del profesor, atribuyé, al
amparo del are. 1903, pdrrafo cuarto, la responsabilidad civil por culpa in vigilando o
in eligends al centro del cual los causantes de los dafios dependian.

La doctrina jurisprudencial ha puesto de manifiesto, asimismo, que la responsabl-
lidad derivada del art. 1903 es una responsablhdacl ditecta no subsidiaria®® y, por
tanto, es exigible al centro docente, que es quien tiene a Su cargo el deber de vigilan-
cia del menor mientras su instalacién permanece abierta.”

Por dltimo, en cuanto a la reforma del are. 22 del C6digo Penal, hay que sefialar
que, con arreglo a la nueva tendencia de la responsabilidad civil en el ambito docente,
la responsabilidad civil subsidiaria se traslada del profesor encargado de la educacién
del alumno culpable al titular del centro docente.

24. Caballero Lozano, José M., «Dafios causados por los alumnos y responsabilidd civil», Revista de
Derecho Privads, nim. 75, 1991,

25. 5TS de 10 de noviembre de 1990.

26. STS de 22 de febrero de 1991 y de 30 de enero de 1990.

27. STS de 3 de diciembre de 1991.








