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1. CONSIDERACIONES PREVIAS. DELIMITACION DEL TEMA

El instituto de la responsabilidad civil presenta dos grandes ver-
tientes: la contractual y la extracontractual. Cuando se examinan los
abundantes planteamientos que la doctrina privatista ha efectuado de
la responsabilidad aquiliana se observa que aquélla centra las consi-
deraciones subjetivas del tema en los dafios que un sujeto privado
ocasiona a otro de la misma indole (1).

(1) Baste con examinar las obras, entre otras, de DE Curis: Il danno, Mi-
lano, 1966, 2.2 ed. RoDOTA: Il problema della responsabilita civile, Milano, 1964.
SAVATIER: Traité de la responsabilité civile, Paris, 1951. MazeauD: Traité théo-
rique et pratique de la responsabilité civile, 6.2 ed., Paris, 1970.
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Son escasas e insuficientes las atenciones que los civilistas han
dedicado al problema de la responsabilidad extracontractual de la
Administracién piblica, por lo que esta perspectiva ha sido analizada
fundamentalmente por los publicistas (2).

Pero el instituto de la responsabilidad aquiliana no agota en estas
dimensiones subjetivas sus posibilidades. Frente a los dafios que un
particular origina a otro particular y frente a los dafios ocasionados
por la Administracién a los particulares es necesario analizar otra
dimensién subjetiva: la de los dafios que un sujeto privado o una
Administracién publica puedan ocasionar en los bienes y derechos de
determinada esfera administrativa; es decir, un particular puede oca-
sionar dafios al patrimonio administrativo y también una Administra-
cién piblica personificada puede ocasionar dafios al patrimonio de
otra Administracién.

En estas paginas, por lo tanto, se intenta exclusivamente ofrecer
una visién de la responsabilidad extracontractual frente a la Adminis-
tracién publica, examinando, basicamente, la de los particulares.

El tema estimo que ofrece indudable interés, no sélo por la inexis-
tencia de tratamiento doctrinal, sino por el considerable volumen e
importancia del patrimonio administrativo. Los interrogantes funda-
mentales que pretendo despejar son los siguientes: cuando la Admi-
nistracién sufre un dafio en sus bienes o derechos, ;se resarce de
estos dafios utilizando el mismo sistema que emplean los particulares
cuando sufren un dafio en sus bienes y derechos por otro particular? ;
i existe un sistema administrativo a través del cual la Administracién
se resarce de los dafios que se ocasionan a sus bienes y derechos? ;
ipor qué se justifica, si existe, este sistema administrativo? ; ;debe
subsistir? ; ;articula la Administracién técnicas preventivas a fin de
evitar dafios a su patrimonio? ; ;qué conexiones existen entre la po-
testad sancionadora y un sistema administrativo de resarcimiento de
danos?

II. EL SISTEMA COMUN REGULADOR DE LA RESPONSA-
BILIDAD EXTRACONTRACTUAL. SU UTILIZACION POR LA
ADMINISTRACION

Es fundamental sostener desde este primer momento, a mi juicio,
que siempre que una disposicién con rango legal no establezca un
sistema administrativo resarcitorio de dafios al patrimonio de la Ad-
ministracién ésta ha de utilizar, para hacer valer sus pretensiones
indemnizatorias, el mismo sistema que emplean los particulares. Con-
cretamente, la Administracién esgrimird el articulo 1.902 del Cédigo

(2) En este sentido, entre otros, los trabajos de ALgssi: La responsabilita
della pubblica amministrazione, 3.* ed., Milano, 1955. ALessi: L’illecito e la
responsabilita civile degli enti pubblici, Milano, 1964. CASSETTA: L'illecito degli
enti pubblici, Torino, 1953. DUEz: La responsabilité de la puissance publique,
Paris, 1938. Duni: Lo Stato e la responsabilita patrimoniale, Milano, 1968. LE-
GUINA: La responsabilidad civil de la Administracién publica, Madrid, 1970.
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Civil, los sistemas de responsabilidad objetiva establecidos en nuectro:
ordenamiento y la normativa contenida en el Cédigo Penal y en la
Ley de Enjuiciamiento Criminal.

El examen de otros ordenamientos, concretamente del francés e
italiano, evidencia que la Administracién utiliza el mismo sistema que
los particulares para resarcirse de los dafios que se ocasionan a sus.
bienes y derechos.

A) LA RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL FRENTE A LA ADMINIS-
TRACION NACIDA DE ILICITO CIVIL.

Como seiiala Gullén Ballesteros, el concepto de ilicitud en la res-
ponsabilidad aquiliana hay que contemplarlo desde una perspectiva
amplia. Supone una actuacién contra el principio “alterum non lae-
dere”, una lesion no sélo del derecho subjetivo, sino de bienes que
encuentran su protecciéon en el ordenamiento juridico, como el ho-
nor (3).

Si la Administracién, a consecuencia de una conducta culposa o
negligente de un particular, sufre una lesién en sus bienes o derechos.
ha de hacer valer sus pretensiones ante los Tribunales ordinarios.
Evidentemente. para que la Administracidén accione con garantias de
éxito han de concurrir en el supuesto concreto los elementos consti-
tiitivos de la responsabilidad extracontractual.

El Tribunal Supremo, en una sentencia de 28 de octubre de 1967
(Sala 4.%), respecto de unos dafios ocasionados en unas calles y en
una fuente piiblica de un pueblo por las aguas residuales y escom-
bros de una mina, indicé:

“En cuanto a los daiios causados en la fuente ptblica
del pueblo y en las calles del mismo, escapan de la com-
petencia de la jurisdiccién ¢ dministrativa y... deberd hacer
uso de sus derechos ante la jurisdiccién ordinaria, si a
ello hubiere lugar” (2.° Considerando).

Tema que debe suscitarse es el relativo a si caben dafios morales
contra la Administracién publica. Ni la doctrina espafiola se ha plan-
teado esta cuestién, que sepamos, ni existen decisiones jurispruden-
ciales al respecto (4).

En el Derecho francés Mazeaud ha indicado que una persona mo-
ral piblica puede ser lesionada en sus intereses morales, aunque no
se le puedan lesionar, como a un particular, sus intereses afectivos.
El Estado. los municipios, las personas morales piiblicas tienen un

(3) GULLON BALLESTEROS: Curso de Derecho civil, Madrid, 1968, pdg. 476.
(4) Es curioso destacar cémo tampoco el tema es examinado en obras so-
bre indemnizacién de dafios no patrimoniales. En este sentido valga citar el
trabajo de Ravazzont: La riparazione del danno non patrimoniale, Milano, 1962.
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‘honor que defender. Tanto si el perjuicio dimana de un ilicito civil
-como de un ilicito penal, el Estado y las personas morales piiblicas
pueden accionar ante los Tribunales competentes (5).

A mi juicio, no existe en nuestro Derecho ningin obsticulo para
-que el Estado, la Provincia o el Municipio puedan accionar ante los
Tribunales, solicitando una indemnizacién por dafios morales.

De todo lo que hasta en este momento se ha expuesto se despren-
-de la identidad de régimen juridico para la Administracién y los par-
ticulares en materia de responsabilidad extracontractual dimanante
de ilicito civil. La 1nica peculiaridad a destacar serfa que, previo al
ejercicio de la accidn civil, si del Estado se trata, habria que cump!li-
mentar el articulo 15 del Reglamento Orgdnico de la Direccién Ge-
neral de lo Contencioso y Cuerpo de Abogados del Estado, de 27 de
julio de 1943 (6). Si la accién la ejercita una Corporacién Local, habra
que tener en cuenta el articulo 121 de la Ley de Régimen Local (7).

Finalmente hay que destacar que no existe jurisprudencia, al me-
‘nos que conozcamos, dictada en pleitos planteados por la Administra-
€i6én esgrimiendo pretensiones indemnizatorias al amparo del sistema
comin regulador de la responsabilidad extracontractual.

B) 1A RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL FRENTE A LA ADMINIS-
TRACION NACIDA DE IL{CITO PENAL.

El concepto de ilicito penal es debatido en la doctrina penalista.
aunque la jurisprudencia se inclina, acertadamente, a considerar que
el ilicito penal supone una violacién del interés social y publico, sien-
do sus notas especificas la tipicidad y la punibilidad (8).

Es indudable que no todo delito o falta origina un dafio. Como
sefiala el articulo 100 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, “de todo
delito o falta nace accidn para el castigo del culpable y puede nacer
también accidn civil para la restitucién de la cosa, la reparacién del
dafio y la indemnizacién de perjuicios causados por el hecho punible”.
Los bienes de la Administracién, a consecuencia de una conducta
tipificada penalmente, pueden sufrir un dafio.

(5) Mazeaup: 0Ob. cit., t. 11, pdgs. 1001, 1002 y 1003.

(6) Sefala este articulo: “Cuando en cualquier centro ministerial o direc-
tivo se estimase procedente deducir por parte del Estado alguna accién civil
o criminal ante los Tribunales, se pasard el expediente original a la Direccién
General de lo Contencioso en el plazo de quince dfas, a contar de la fecha del
acuerdo, para que en su vista proponga al Ministerio respectivo la resolucién
que corresponda. El expediente serd devuelto al Centro de su procedencia tan
luego como recaiga resolucién definitiva firme en la via judicial o se acuerde
por el Ministerio del Ramo no haber lugar a acudir a dicha via. En el primer
€aso se acompafiard copia de la resolucién.”

(7) El articulo 121, j), de la Ley de Régimen Local indica que corresponde
al Ayuntamiento Pleno “el ejercicio de acciones judiciales y administrativas...”.

(8) GULLON BALLESTEROS: Ob. cit., pig. 493.
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Hay ocasiones en las que el dafio siempre se produce. El Cédigo
Penal contempla como hechos delictivos: ocasionar desperfectos en
los caminos de hierro, lineas telegraficas (articulo 249); ocasionar
dafios de mds de 25.000 pesetas en archivos, gabinetes cientificos o
instituciones andlogas (que pueden ser propiedad de la Administra-
cién) o en el Patrimonio Artistico Nacional (articulo 558, 5.°); causar
dafios en puentes, caminos, paseos u otros bienes de uso publico o
comunal (articulo 550, 6.2); destruir o deteriorar pinturas, estatuas
u otros monumentos publicos de utilidad u ornato (articulo 561):
apedrear o manchar estatuas o pinturas o causar un dafio cualquiera
en las calles, parques, jardines, paseos o en el alumbrado o en objetos
de ornato o publica utilidad o recreo.

En otras ocasiones el dafio a los bienes de la Administracién a
consecuencia de un hecho delictivo podrd producirse o no.

A la vista de lo expuesto hay que preguntarse: ¢cudl serd el pro-
cedimiento que utilice la Administracién para el resarcimiento de
los dafios que se le ocasionen? En principio hay que responder que
el mismo que jos particulares. El articulo 1.092 del Cédigo Civil in-
dica que la obligacién civil de reparar el dafio causado por el delito
o falta penal se rige por el Cédigo Penal. La jurisprudencia afirma
que esta responsabilidad se regula por normas propias y se sustancia
-en jurisdiccién diferente (la criminal), aunque se admite la posibilidad
de ejercitarla ante la jurisdiccién civil, sin que por esto se altere su
naturaleza ni se borren las diferencias con la accién para exigir la res-
‘ponsabilidad al amparo del articulo 1.902 del Cédigo Civil (9).

La Administracién, como cualquier particular, puede ejercitar la
accién civil junta o separadamente con la accién penal, pero una vez
ejercitada la accién penal también se entiende utilizada la civil, a no
ser que ésta se reservara para ejercitarla, si a ello hubiera lugar, una
vez terminado el juicio criminal (10).

Como norma general, la jurisdiccién civil no puede conocer antes
que la penal. El fallo absolutorio en lo penal no prejuzga sobre la res-
ponsabilidad civil. La sentencia se limita a declarar que determina-
dos hechos no tienen cardcter punible para la jurisdiccién penal, pero
estos hechos pueden ser valorados en la jurisdiccién civil como fuente
de la responsabilidad del articulo 1.902 (11).

Indicado este procedimiento cabe preguntarse: ;puede la Admi-
nistracién, en los casos en los que a consecuencia de un ilicito penal
se origine un dafio a su patrimonio, resarcirse de estos dafios fuera del
proceso penal, mediante un procedimiento administrativo? Estimo que
sf. cuando una Ley asi lo determine. Creo que en esta linea parecen
estar pensados los articulos 81 y 82 de la Ley de Montes y 402, 2 v 4,
de su Reglamento. Cuando los hechos objeto de sancién administra-
‘tiva puedan revestir el cardcter de delito o falta, la Administracién

(9) GULLON BALLESTEROS: Ob. cit., pag. 494. .

(10) Articulos 111 y 112 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.

(11) GuLLON BALLESTEROS: Ob. cit., pag. 495. Véase, en general, las pdgi-
nas 493 a 498.
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los pondra en conocimiento de la jurisdiccién criminal para que exija
la responsabilidad criminal a que, en su caso, hubiere lugar. Pero, .y
si se ha producido un dafio? A tenor del articulo 82 de la Ley de
Montes parece que puede ventilarse en via administrativa, ya que en
el mencionado articulo se indica que la Administracién, por si, podra
exigir las responsabilidades que procedan por los dafios y perjuicios
causados, a través del procedimiento previsto en los articulos 459 a
463 del Reglamento de Montes.

La prictica administrativa en esta materia parece demostrar que..
en primer lugar, no suele ser frecuente que la Administracién pase
el tanto de culpa a los Tribunales y, en segundo lugar, que si hay
dafios y se acude al proceso penal, la Administracion los ha ventilado
previamente a través del sistema administrativo.

C) RESARCIMIENTO DE DANOS A TRAVES DEL SISTEMA DE RESPONSABI-
LIDAD OBJETIVA.

La Administracidn,.al igual que los particulares, podrd utilizar los.
sistemas objetivos resarcitorios de dafios. Asi, por ejemplo, los conte-
nidos en la Ley de Navegacién Aérea de 21 de julio de 1960 y en la
Ley de 29 de abril de 1964, de responsabilidad por dafios nucleares.

La Ley de Navegacién Aérea declara indemnizables los dafios que
se originen a las personas o cosas que se encuentren en la superficie
terrestre por accidén de la aeronave, en vuelo o en tierra, o por cuanto
de ella se desprenda o arroje. La razén de indemnizar, segin el ar-
ticulo 120 de la mencionada Ley, tiene su base objetiva en el acci-
dente o daifio. Esta indemnizacién procede hasta los limites fijados en
la misma Ley.

La responsabilidad por dafios nucleares es una responsabilidad
objetiva, exigible unicamente en la forma, con los limites y las con-
diciones establecidas en la Ley de 29 de abril de 1964 y en el Decreto
de 22 de julio de 1967, Reglamento sobre Cobertura del Riesgo de
Dafios Nucleares.

Estimo que también sera objetiva la responsabilidad de un conce-
sionario de un servicio publico estatal cuando cause dafios a bienes de
una Administracién Local, o cuando un concesionario de la Adminis-
tracién Local ocasiona dafios a bienes del Estado (12).

(12) Sobre el cardcter objetivo de la responsabilidad de-los concesionarios
de servicios publicos me he ocupado en mi libro El Derecho administrativo y
las relaciones entre particulares, Sevilla, 1970, pags. 215 y ss.

Por supuesto, si el concesionario actia obedeciendo 6rdenes de la Adminis-
traciéon concedente y ocasiona dafios, la responsable serd la Administracién
concedente, y nos encontraremos frente a un supuesto de responsabilidad in-
teradministrativa.



La responsabilidad civil frente a la administracion piblica 833

III. LA NORMATIVA REGULADORA DE LA RESPONSABI-
LIDAD EXTRACONTRACTUAL ENTRE DOS ESFERAS ADMI-
NISTRATIVAS

Veamos en primer lugar la responsabilidad extracontractual de la
Administracién Local frente a la Administracidén Central. La Ley de
Régimen Local en el articulo 405 parece contemplar exclusivamente
supuestos de responsabilidad frente a sujetos privados (de particuia-
res habla el articulo 405). No obstante, y zanjado por la jurispruden-
cia el cardcter objetivo en todo caso de la responsabilidad de los entes
locales, estimo que la responsabilidad de la Administracién Local
frente a la Central serd objetiva.

Examinemos ahora la responsabilidad extracontractual de la Ad-
ministracién Central frente a la Local. El articulo 40 de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado también parece
contemplar la responsabilidad extracontractual de la Administracién
Central frente a sujetos privados (de particulares habla el articulo 40).
Sin embargo, creo que la responsabilidad de la Administracién Cen-
tral frente a la Local serd también objetiva.

IV. EL SISTEMA ADMINISTRATIVO REGULADOR DE LA
RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL FRENTE A LA
ADMINISTRACION

El ordenamiento administrativo espafiol contempla un sistema ad-
ministrativo a través del cual la Administracién se resarce de los da-
fios que se ocasionan a determinados bienes demaniales. Pero antes
de verificar el examen de este peculiar sistema serd interesante expo-
ner, aunque sea sumariamente, los sistemas de proteccién del demanio
en sus mas relevantes manifestaciones.

A) LA PROTECCION DEL DOMINIO PUBLICO.

a) Autotutela demanial. La policia demanial.

La autotutela supone el que la Administracién puede ejercitar por
sf misma la tutela y proteccién de sus derechos e intereses, sin tener
necesidad de acudir a los Tribunales.

Respecto del dominio publico, la Administracién cuenta con po-
derosos instrumentos de autotutela, como el deslinde administrativo
y la recuperacién de oficio, a través de los cuales se autotutela la inte-
gridad del demanio.

Junto con los medios de autotutela, la Administracién puede uti-
lizar los medios de tutela ordinarios ante los Tribunales. Cudndo debe
emplear unos medios y cuando otros es algo que, como ha sefialado
‘Cassese, no puede resolverse por via general, sino a la luz de cada De-
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recho positivo (13). Respecto del Derecho espafiol, estimo que cuande
a la Administracién se le conceden medios de autotutela se le conce-
den como regla de su actuacién; es decir, que ha de utilizar obliga-
toriamente estos procedimientos exorbitantes y no sus correlativos
medios de tutela, arbitrados por el Derecho privado, como el deslinde
civil o los interdictos.

Pero los medios de defensa demanial no terminan en el de<’inde
administrativo o en la recuperacién de oficio. Tanto el Derecho com-
parado como el Derecho espafiol contemplan una serie de medidas
de proteccién al demanio que constituyen la policia demanial.

Estos medios tienden también a proteger la integridad material
del dominio piblico (14). La actividad administrativa que se realiza
a través del demanio impone a los particulares determinadas prohibi-
ciones que se contemplan en la normativa sobre policia demanial. La
infraccién de esta normativa comporta una sancién administrativa
que, al operar como instrumento de coaccién sicolégica, supone un
instrumento preventivo de proteccion demanial. Siguiendo a Papani-
colaides puede definirse la policia demanial como el conjunto de acti-
vidades normativas, represivas y materiales tendentes a proteger la
integridad material del dominio piiblico (15).

b) La violacion de las normas sobre policia demanial.

La infraccién de las normas sobre policia demanial constituye un:
ilicito administrativo. La caracterizacién del ilicito administrativo.
frente al ilicito civil y al penal es cuestiéon debatida en la doctrina..
Siguiendo a Casseta puede indicarse que es ilicito administrativo.
aquel hecho al que el ordenamiento sefiala una sancién administrati--
va porque se ha infringido el ordenamiento administrativo (16). Tras-
ladado al campo demanial, el ilicito demanial supone una infraccién
de las normas sobre policia demanial, infracciéon que puede originar
dafios al demanio.

(Qué postura adopta la Administracidén, con qué instrumentos.
cuenta frente al ilicito demanial?

En el Derecho francés, la “police de conservation” del dominio-
ptblico sélo existe cuando esta prevista en disposiciones especiales..
Los medios de esta “police” lo integran una serie de textos reglamen--
tarios donde se limita la libertad de los particulares en orden a la
utilizacién del demanio. La violacién de estos reglamentos conlleva
una serie de sanciones penales, configurdndose por este hecho regla-
mentario y sancionador una institucién original en el demanio. Este
régimen penal es un régimen penal especial, el de las “contraventions.

(13) Cassese: I beni pubblici, Milano, 1969, pdgs. 534 y 535.

(14) Sobrc el tema, KLEIN: La police du domaine public, Paris, 1966.

(15) PapanicoLAIDIS: [ntroduction générale a la théorie de la police admi-
nistrative, Paris, 1960, pdgs. 15 y 16.

(16) Casserta: Llllecito..., ob. cit., pdg. 82. Sobre el tema puede consul--
tarse a MONTORO PUERTOS: La infraccion administrativa, Barcelona, 1965.
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de voirie”. El régimen penal difiere segiin sea la “contravention”. Las
“contraventions de petite voirie” se asimilan a las “contraventions”
de la “police de la circulation” y son competencia de los Tribunaies
ordinarios. Las “contraventions de grande voirie” son infracciones.
especiales, con reglas especiales. siendo competentes para conocer de
ellas los Tribunales administrativos, a través del “contentieux répres-
sif”. Consecuencia del cardcter penal de estas contravenciones es que
estan sometidas a las reglas generales del Derecho penal relativas a
las contravenciones. No obstante, las “contraventions de grande voi-
rie” presentan un régimen peculiar. En primer lugar, la “contraven-
tion de grande voirie” no comporta solamente una sancién penal. A
la multa se afiade la obligacién de reparar el dafio causado. La muita
tiene cardcter, naturaleza mixta: en parte, pena; en parte, reparacién
civil. Ello explica la cifra elevada de las multas y su substraccién a
ciertas reglas del Derecho penal, ya que en los casos de pluralidad de
infracciones es posible la acumulacién de sanciones. En segundo lu-
gar, son los Tribunales administrativos los que condenan por una
“contravention de grande voirie” (17).

Como puede observarse, en el Derecho francés ni la Administra-
cién ostenta la potestad sancionadora, en los casos de ilicitos dema-
niales, ni se resarce administrativamente de los dafios que se puedan
originar al demanio a consecuencia de un ilicito demanial. Tanto la
sancién como el resarcimiento es determinado por los Tribunales.

En el Derecho italiano las violaciones o contravenciones de las
normas sobre bienes publicos se castigan con la detencién o con pe-
nas pecuniarias (18).

Mientras que para algin autor, como Benvenuti (19), ]a potestad
sancionadora se integra dentro de la autotutela demanial, para Cas-
sese la potestad sancionadora es diferente de la autotutela, ya que
en el Derecho positivo existen supuestos en los que se pueden utili-
zar conjuntamnte la potestad sancionadora y la autotutela (20).

(Qué ocurre en el Derecho italiano si el ilicito demanial origina
dafios? No existe discusién sobre el tema. Las pretensiones indemni-
zatorias ha de hacerias valer la Administracién, como cualquier otro
particular, ante los Tribunales. Para Ranelletti el resarcimiento del
dafio es manifestacidon de una funcidn de justicia (21). Segin Cammeo,
el resarcimiento del dafio viene comprendido en la sancién (22). Cas-
sese sefiala que las sanciones no logran la finalidad que persigue le
Administracién ni satisfacen el interés publico, sino que se presentan
como medios instrumentales; la imposicién de una sancidén no agota

(17) LAUBADERE: Traité élémentaire de droit administratif, 5.2 ed., t. 1I,.
Paris, 1970, pdgs. 169 a 174.

(18) Cassese: Ob. cit.. pag. 485.

(19) BENVENUTIL: Sul concetto di sanzione, Ius, 1955, pdg. 222.

(20) CASSESE: Ob. cit., pdg. 486,

(21) RANELLETTI: “La polizia di sicurezza”, en Trattato Orlando, 1V, 1, Mi-
lano, 1904, pdgs. 380 y 381.

(22) CamMEO0: “L’esecuzione d’ufficio specie nei riguardi dei regolamenti’
comunali”, en Giurisprudenza italiana, 1929, 111, 4,
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las pretensiones de la Administracidn, que permanece expectante a
una satisfaccién, aunque se haya impuesto la sancién (23).

Este sistema del Derecho italiano sélo se altera en supuestos ex-
cepcionales, como el del articulo 15 de la Ley de 29 de julio de 1930,
de proteccién a las bellezas naturales. Segiin este articulo, quien alte-
ra una belleza natural, ambiental, ademds de la sancién pecuniaria
que se le impone ha de abonar una suma dineraria en concepto de
reparacién por el dafio causado. Giannini manifiesta que nos encon-
tramos frente a un procedimiento sancionador de dogmdtica oscura
sobre el que no existen estudios generales (24).

Por las consideraciones expuestas estd claro que tampoco existe
en el Derecho italiano un procedimiento administrativo a través del
cual la Administracién se resarza de los dafios que originen los par-
ticulares al dominio publico.

(Qué ocurre en el Derecho espaiiol?

Las violaciones de la normativa sobre policia demanial son repri-
midas por la Administracién con multas, a través del ejercicio de la
potestad sancionadora. Es principio admitido en nuestro ordenamien-
to que la sancién administrativa es compatible con la penal. Asf, por
ejemplo, el articulo 81 de la Ley de Montes indica que “los actos rea-
lizados sin la oportuna autorizacién en los montes catalogados serdn
sancionados por la Administracién Forestal, sin perjuicio de la exi-
gencia por la jurisdiccién ordinaria de la responsabilidad criminal a
que, en su caso, hubiere lugar cuando revistan caracteres de delito
o falta”. El articulo 30 del Reglamento de Policfa de Aguas sefiala
que “la sancién administrativa que se consigna en este Reglamento
es independiente de las de carédcter criminal que en cada caso puedan
dictarse, por lo cual los Servicios pasaran el tanto de culpa a los Tri-
bunales de Justicia cuando corresponda”.

En el ordenamiento espafiol, a diferencia de lo que ocurre en el
francés y el italiano, la Administracién utiliza un sistema, un procedi-
miento, a través del cual se resarce de los dafios que se originan a
determinados bienes demaniales, sin tener necesidad de acudir ante
los Tribunales de Justicia. Este sistema, cuyo dmbito y estructura ana-
lizaremos, constituyen, a mi juicio, una manifestacién mas de la po-
testad de autotutela de la integridad material del demanio.

B) LA CONSAGRACION EN EL DERECHO ESPANOL DE UN SISTEMA ADMI-
NISTRATIVO RESARCITORIO DE LOS DANOS OCASIONADGS AL DEMANITO.

a) Ambito de aplicacién.

En diferentes textos de nuestro sistema juridico, con mayor o me-
nor detenimiento, se regula un procedimiento a través del cual la Ad-
ministracién se resarce de los dafios que se originan a determinados

(23) CAasSeSE: Ob. cit., p4ag. 490.
(24) GIaNNINI, M. S.: Diritto amministrativo, t. I, Milano, 1970, pdg. 1310
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bienes demaniales y a los montes catalogados, cuyo régimen es prac-
ticamente idéntico al de los bienes demaniales. Estos textos son: el
Reglamento de Policia de Aguas y sus Cauces, Decreto de 14 de no-
viembre de 1958; el Reglamento Provisional de Policia y Conserva-
cién de Carreteras y Caminos Vecinales, de 29 de octubre de 1920;
el Reglamento de Vias Pecuarias, Decreto de 23 de diciembre de
1944; la Ley de Montes, de 8 de junio de 1957, y su Reglamento,
de 22 de febrero de 1962 ; los articulos 15 a 21 del Decreto de 13 de
agosto de 1966, que modificé los mismos articulos del Decreto de 6
de abril de 1943, Reglamento de la Ley de Pesca Fluvial; la Ley y
el Reglamento de Puertos, de 19 de enero de 1928.

Sefialadas estas disposiciones se hace necesario establecer una se-
rie de consideraciones.

En primer lugar, el sistema resarcitorio de dafios de cardcter ad-
ministrativo, precisamente por este cardcter y por la posicién que en
él adopta la Administracién, hay que admitirlo con cardcter restric-
tivo. Beneficiaria de este sistema lo es bésica y principalmente la Ad-
ministracién Central, que es la que ostenta la titularidad de los bienes
demaniales contemplados en los textos citados. La Administracién
Local, sin embargo, puede ser beneficiaria de este sistema en bienes
demaniales de su propiedad, como montes catalogados y caminos ve-
cinales, que caen dentro de la 6rbita de protecciéon de las menciona-
das disposiciones.

Consecuencia de esta afirmacién, y conectando e insistiendo sobre
lo indicado en las primeras pédginas, es que los dafios que se originen
a los bienes demaniales, sea cual fuere la Administracién propieta-
ria, y que no estén comprendidos en las disposiciones mencionadas
han de resarcirse por el sistema comiin.

Finalmente, ninguna esfera administrativa podra utilizar el siste-
ma administrativo de resarcimiento de dafios para los que se originen
al dominio privado de aquéllas (25).

(25) La existencia de vias indemnizatorias por responsabilidad extracon-
tractual al margen de los procedimientos ordinarios se estructura para Corpo-
raciones piblicas como las Comunidades de Regantes. As{, las Ordenanzas de
la Comunidad de Regantes del Valle Inferior del Guadalquivir indican en su
articulo 134 que las multas por infraccién de las Ordenanzas “se entienden
son sin perjuicio de imponer ademds al infractor la indemnizacién de dafios
y perjuicios que hayan sido causados a la Comunidad en general o a uno o
mds de sus participes o a aquélla y a éstos a la vez”.

El Reglamento del Jurado de Riegos de la citada Comunidad, al tratar de
las penas impuestas por el Jurado, sefiala en el articulo 33: “La pena impuesta
por el Jurado de Riegos serd pecuniaria y consiste en la multa que correspon-
da segun las Ordenanzas, y si ha lugar en la indemnizacién de dafios y perjui-
cios respecto al dafio causado, bien sea a la Comunidad en su totalidad o en
parte o en particular a cualquiera de sus participes.”

El articulo 34 manifiesta: “Cuando la condena hubiera de tener indemni-
zacién de dafios y perjuicios, si éstos afectan a obras y terrenos propiedad de
la Comunidad, serd valedera la tasacién de los mismos que presente el Inge-
niero Director al servicio de aquélla, bien en el acto del juicio o en el plazo
menor posible y que le marque el Presidente del Jurado. Cuando esos dafios
y perjuicios sean causados a uno o varios de los participes de la Comunidad,
individual o colectivamente, y los perjudicados no se pusieran de acuerdo en

8
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Establecidas estas premisas fundamentales hay que preguntarse:
¢qué indican, en sintesis, diferentes preceptos de las disposiciones
mencionadas? Indica lo siguiente: que la Administracién obligara a
los particulares que originen dafios a los bienes en estas disposiciones
contemplados a la indemnizacién procedente. Asi, por ejemplo, “se
obligard a indemnizar dafios y perjuicios...” (articulo 19, d), del Re-
glamento de Policia de Aguas; ... deberan reparar el daiio...” (ar-
ticulo 24 del mismo Reglamento); ... hara abonar a los causantes...”
(articulo 30 de la Ley de Puertos); “...la Administracién forestal
puede exigir las indemnizaciones que procedan por dafios y perjuicios
causados en el monte” (articulo 408 del Reglamento de Montes). En
andlogo sentido los articulos 2., 3.2, 4.0, 6.2, 16, 18, 19 y 42 del Re-
glamento de Policia de Carreteras y el articulo 19 del Reglamento de
la Ley de Pesca Fluvial, modificado por Decreto de 13 de agosto
de 1966.

Existencia, por tanto, de un sistema administrativo resarcitorio
de dafios; pero hay que despejar la duda que, respecto de la existen-
cia de este sistema, plantean los articulos 30, 2, del Reglamento de
Policia de Aguas y el 53, b), del Reglamento de Policia de Carreteras.

El articulo 30, 2, sefiala:

“La responsabilidad civil relativa a la reparacién de
dafios causados o a la indemnizacion procedente de ellos
se regird por la legislacién comiin aplicable.”

El articulo 53, b), preceptda:

“La responsabilidad civil de reparar los dafios causa-
dos e indemnizar los perjuicios se regird por los principios
generales del Derecho civil y conforme con lo establecido
en el Cédigo penal.”

¢Quieren decir estos preceptos que no existe la posibilidad del re-
sarcimiento de los dafios a través del sistema administrativo? Estimo
que no. Los articulos transcritos lo que hacen, con légico criterio, es
seflalar que la Administracién, en el sistema administrativo resarci-

el acto del juicio sobre la cuantfa de la indemnizacién, el Presidente del Ju-
rado ordenard tasar los dafios, asimismo con caricter definitivo y en el menor
plazo posible que pueda marcarse, bien al Presidente o Vicepresidente de la
Junta Local en que ocurriera el hecho o al Ingeniero Director o personal que
éste designe, segiin los casos y clase del dafio que pudiera competir a unos
u otros.

Todas las tasaciones a que se refiere el pdrrafo anterior deberdn ser pre-
sentadas por escrito y firmadas al Presidente del Jurado, el cual podrd consi-
derar, si lo juzga oportuno, los gastos que originen las mismas como parte del
dafio a indemnizar.

En el caso de tenerse que practicar estas tasaciones con posterioridad al
acto del juicio serd éste fallado cuando estén conclusas, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 25.”

Sobre el tema puede consultarse el sugerente trabajo de Lorenzo MARTIN
RETORTILLO: La férmula “cuestiones de hecho” como delimitadora de la com-
petencia de los urados de Riego (Reflexiones criticas a propdsito del Decreto
de competencias 2993/1970), RAP, nim. 65.
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torio, ha de someterse a los principios generales que informan la nor-
mativa sobre responsabilidad extracontractual; es decir, que habré
de determinar y constatar la existencia de los elementos constitutivos
de la responsabilidad aquiliana.

Como manifiesta la sentencia de 19 de enero de 1959 (Sala de lo
Contencioso) :

“Para ejercitar con éxito una accién derivada de la
obligacién de resarcir dafios y perjuicios por actos u omi-
siones reveladores de culpa o negligencia debe demostrar
inexcusablemente la realidad de aquéllos, el hecho culpo-
so que los originé y la relacién de causalidad entre el
dafio y la falta, siendo también de aplicacién la doctrina
de que aquel que quiera hacer valer un derecho debe de-
mostrar los hechos normalmente constitutivos del mismo™
(6.° Considerando).

La interpretacion que he realizado del articulo 30, 2, del Regla-
mento de Policia de Aguas y del 53, b), del Reglamento de Policia
de Carreteras ha sido sancionada por el Tribunal Supremo en dos
sentencias relativas a estos preceptos. En ellas el Tribunal Supremo
consagra y confirma la existencia de este sistema administrativo re-
sarcitorio de dafios.

La sentencia de 10 de mayo de 1968 (Sala de lo Contencioso)
indica:

“Que al disponer el articulo 30 del Reglamento tantas
veces citado (se refiere al de Policia de Aguas) que las
sanciones administrativas impuestas por estas contraven-
ciones son compatibles tanto con las responsabilidades
civiles como con las penales que de ellas pudieran deri-
varse, es indudable que la Administracién tiene facultades
para fijar y percibir del infractor el importe de los dafios
causados y la indemnmizacién por los perjuicios sufridos
por la infraccién cometida, pero en uno y otro caso el
precepto legal citado se remite a la legislacién comin, la
cual en los articulos 360 y 928 de la Ley adjetiva civil se
exige que cuando hubiera condena de dafios y perjuicios
se fijard su importe en cantidad liquida o se establecerdn
las bases con arreglo a las cuales deba hacerse la liquida-
cién, a fin de que el acreedor pueda resarcirse de los per-
juicios realmente sufridos, y en el caso presente estos da-
fios y perjuicios han sido calculados infundadamente por
la Administracién, que no ha tenido en cuenta el dafio
causado —que no se sabe en qué consiste— ni el perjuicio
sufrido —que no se concreta—" (4.° Considerando).

La sentencia de 19 de mayo de 1968 contempla un supuesto de
dafios ocasionados a la barandilla y a un puente por un camién. El
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demandante indicaba que la Administracién no podia resarcirse ad-
ministrativamente de los dafios, apoyandose el particular para su pre-
tensién en el apartado b) del articulo 53 del Reglamento de Policfa
de Carreteras, y manifestando que para que la Administracién se
resarciera de los dafios deberfa acudir ante la jurisdiccién ordinaria.
La sentencia, en el segundo considerando, se pronuncia en estos tér-
minos:

“Que precisamente esta advertencia, que seria inade-
cuada para los Tribunales, si resulta de pertinencia ante
las Autoridades, a las que quiere advertirse que al estarle
atribuida la facultad de fijar indemnizaciones excepcional-
mente no matiza ni modifica, en ningtin sentido, la natu-
raleza de la obligacidén, y por eso este precepto, lejos de
significar lo que la parte quiere que exprese, dice todo lo
contrario. Pero es que, adem4s, el propio Reglamento en
el apartado b) de su articulo 54 ordena que los funciona-
rios denunciantes, en sus respectivos boletines en que ias
formulen, sefialen la cantidad del dafio como elemento de
apreciacién para el acto que luego ha de dictarse; y en el
articulo 65 se prescribe, para la alzada, la necesidad del
depdsito previo del importe total de los dafios causados,
lo que supone su fijacién en la resolucién que se recla-
ma” (26).

b) La naturaleza de la responsabilidad por dafios al demanio.

Determinada la existencia de un sistema administrativo resarcito-
rio de dafios a los bienes demaniales que hemos indicado, es necesario
pronunciarse acerca de cudl sea el fundamento de la responsabilidad
extracontractual de los particulares frente a la Administracién: ;es
objetiva?, ;es subjetiva? Estimo que caben ambas posibilidades.

1. Responsabilidad subjetiva.

El supuesto normal serd la responsabilidad subjetiva. El particu-
lar responderd por los dafios a los bienes demaniales por culpa o ne-
gligencia. Ahora bien, como ya hemos manifestado en otro momento,
la exigibilidad por la Administracién de esta responsabilidad, en el
procedimiento que indicaremos, presupone la concurrencia en el caso
concreto de todos los elementos constitutivos de la responsabilidad
aquiliana, por lo que cabe hacer una remisién a la legislacién general
en esta materia.

(26) La sentencia indica que las facultades decisorias de la Administracién
no se limitan a la multa, sino que comprenden también los dafios. En andlogo
sentido la sentencia de 18 de noviembre de 1966.
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Quisiera, sin embargo, exponer alguno de estos elementos por las
peculiaridades que presentan en el sistema administrativo.

1.1. La actividad del agente.

La posibilidad de exigir reparacién por el dafio causado implica la
previa existencia de una accidén de un particular que, infringiendo la
normativa sobre policia demanial, origina un dafio al demanio. Difi-
cilmente puede admitirse un dafio por omisién. Como manifestaciones
de estos dafios al demanio pueden citarse: dafios a cauces y riberas,
articulo 19 del Reglamento de Policia de Aguas; dafios a canales y
acequias publicas, articulo 24 del mismo Reglamento; dafios a cauces
y enturbiamiento e infeccién de aguas piblicas, Real Decreto de 16
de diciembre de 1900; dafios a los puertos, articulo 30 de la Ley de
Puertos; dafios a montes catalogados, articulos 410 y 412 del Regla-
mento de Montes; dafios a carreteras y caminos, articulos 2.°, 3.2y 6.°,
entre otros, dei Reglamento de Policia de Carreteras y Caminos Ve-
cinales; dafios a vias pecuarias, articulo 33 del Reglamento de Vias
Pecuarias.

1.2. Determinacién del concepto de dafios.

En alguna disposicién, como en el Reglamento de Montes, se de-
termina qué se entiende por dafios. El articulo 460 de la mencionada
disposicién sefiala que el dafio consiste en:

“La pérdida real experimentada, o sea el producto des-
truido o desaparecido o, en otro caso, la diferencia entre
el valor que tuviere aquel producto en su estado de inte-
gridad natural y el que alcanzé después del deterioro su-
frido por la contravencién.”

1.3. Caso fortuito y fuerza mayor como causas exonerantes de
responsabilidad.

Tanto el caso fortuito como la fuerza mayor exoneran de respon-
sabilidad. Hay que destacar, sin embargo, que la apreciacién de tales
circunstancias se verifican, en determinados supuestos, por la propia
Administracién. En esta direccién. el articulo 16, dltimo apartado, del
Reglamento de Pesca Fluvial indica:

“Cuando por circunstancias imprevisibles o inevitables
se ocasionen dafios a la riqueza piscicola, no originaran
responscabi'idad alguna para las personas o entidades que
lo causen, siendo objeto de la declaracién correspondiente
por el Servicio Nacional de Pesca Fluvial y Caza.”



842 Enrique Rivero Ysern

En alguna ocasion se ha planteado la cuestién acerca de si el caso
fortuito no exonera de responsabilidad por dafio al demanio. El ar-
ticulo 30 de la Ley de Puertos libera de responsabilidad por dafios a
los puertos en los supuestos de caso fortuito y fuerza mayor, pero el
articulo 60 del Reglamento de la mencionada Ley parece, a primera
vista, no exonerar de responsabilidad en los supuestos de caso for-
tuito.

El Consejo de Estado, en un dictamen de 12 de mayo de 1964,
indicé que, amén de que el Reglamento de la Ley de Puertos no pue-
de ir contra la Ley, la contradiccién entre el articulo 30 de la Ley y
el 60 del Reglamento no es mds que aparente. Indicé el Consejo de
Estado que tanto el caso fortuito como la fuerza mayor exoneran de
responsabilidad. El articulo 60 se limita a establecer un procedimien-
to para arbitrar los fondos necesarios cuando los dafios ocasionados
sean de cierta consideracién.

1.4. Responsabilidad solidaria.

Aunque el tema es debatido por los privatistas, en materia de res-
ponsabilidad extracontractual rige el principio de mancomunidad, al
no disponerse por la Ley la solidaridad.

En el sistema administrativo que examinamos se establece en al-
gunas disposiciones la solidaridad. El articulo 459, 2, del Reglamento
de Montes preceptua:

“Cuando una infraccién hubiere sido cometida por dos
0 mds personas sin constancia precisa de la participacién
de cada una en el hecho cometido, la responsabilidad de
dafios y perjuicios serd solidaria.”

El articulo 243 del borrador de anteproyecto de la Ley de Aguas
indica que:

“En los casos en que los responsables de los dafios y
perjuicios sean varias personas, la responsabilidad serd so-
lidaria. No obstante, cuando se produjeran por efectos acu-
mulativos de varias actividades, la Administracién fijard
individualmente el importe de las responsabilidades.”

2. Responsabilidad objetiva.

Creo que existen supuestos en los que la responsabilidad por da-
fios al demanio parece configurarse como objetiva. En esta linea, el
articulo 6.° de la Ley de Pesca Fluvial, de 20 de febrero de 1942,
prohibe verter sustancias nocivas en los rios, ya que, al contaminar-
los, se producen perjuicios para la poblacién fluvial. A mi juicio, el
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dafio lo sufre, en primer término, un bien demanial, los rios, y a con-
secuencia de esta contaminacién de las aguas se perjudica la fauna
piscicola.

Pues bien, cuando no pueden armonizarse los intereses acuicolas
con los de los concesionarios de aprovechamientos hidriulicos o con
los de los duefios de industrias o explotaciones de gran importancia
se fijard un canon en concepto de resarcimiento de dafios (27).

El precepto que comentamos ha sido desarrollado por el articu-
lo 14 del Reglamento de Pesca Fluvial, de 6 de abril de 1943, que
actualmente, después del Decreto de 13 de agosto de 1966, presenta
la siguiente redaccién:

“De los dafios y perjuicios ocasionados a la riqueza
piscicola por causa de la incorporacién a las aguas o a cus
alveos de sustancias perjudiciales para la fauna acuicola
serdn responsables las personas fisicas o juridicas que los
causen.

A estos efectos el Servicio Nacional de Pesca Fluvial
y Caza instruird los expedientes oportunos de valoracién y
resarcimiento, debiendo figurar en los mismos de forma
preceptiva la audiencia de los interesados con el fin de
valorar los dafios y concretar la forma de resarcimiento.
Cuando estos expedientes estuvieran ultimados se eleva-
rdn con propuesta a la Direccién General de Montes, Caza
y Pesca Fluvial, que fijard la cuantfa de la indemnizacién.”

Es innegable que el dafio producido por la contaminacién de las
aguas no puede ser valorado exactamente, matemdaticamente, pero no
menos cierto es que la responsabilidad se objetiviza. La actividad in-
dustrial, por ejemplo, es licita y funciona conforme a las normas, pero
produce dafios. Con el fin de valorar lo més exactamente los dafios se
publicé la Orden de 8 de agosto de 1966, que en su norma 5.* clasi-
fica las masas de aguas continentales.

El borrador de anteproyecto de la Ley de Aguas sefiala en su ar-
ticulo 240:

“Cuando la instalacién de grandes complejos industria-
les o la realizacién de actividades andlogas engendren un
riesgo previsible para la integridad o calidad del dominio
plblico hidraulico, dicha responsabilidad serd objetiva, y
el Gobierno, por via general, podrd imponer a los titulares
de tales actividades la necesidad de concertar un seguro
obligatorio para garantizar la responsabilidad patrimonial.”

(27) Sobre el tema, ORTOLA NAVARRO: Naturaleza y fijacion del canon por
vertimiento de residuos nocivos a la riqueza piscicola de las aguas publicas,
RAP. nim. 40.
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3. El procedimiento administrativo para el resarcimiento del
daifio.

El procedimiento que utiliza la Administracién para el resarcimien-
to de los dafios que se originan a los bienes demaniales no se regula
con el mismo detenimiento en los diferentes textos legales y regla-
mentarios mencionados. No obstante, se observa cdmo el resarcimien-
to de los dafios se ventila en el procedimiento sancionador; es decir,
que existe un dnico procedimiento para sancionar y para resarcirse
de los dafios. En este sentido, baste con citar los articulos 476 a 490
del Reglamento de Montes, 60 del Reglamento de Puertos, 40 del Re-
glamento de Policia de Aguas, 33 del Reglamento de Vias Pecuarias
y 52 y siguientes del Reglamento de Policia de Carreteras. El articu-
lo 251 del borrador de anteproyecto de la Ley de Aguas establece la
independencia de los procedimientos sancionador y resarcitorio de
dafios, pero si los dafios y perjuicios son consecuencia de la infrac-
cién podrd resolverse en un mismo procedimiento tanto la sancién
como el resarcimiento del dafio.

Indudablemente, si la responsabilidad es objetiva existird un pro-
cedimiento independiente; asi, por ejemplo, el articulo 16 del Regla-
mento de Pesca Fluvial establece el procedimiento en los casos de
responsabilidad objetiva, y el 19, en los de responsabilidad subjetiva.
Es obvio que en los supuestos de responsabilidad objetiva no funcio-
nard la potestad sancionadora.

Como reiteradas veces se ha indicado en el procedimiento admi-
nistrativo la Administracién, para poder exigir la indemnizacién, ha
de determinar la existencia de todos los elementos constitutivos de
la responsabilidad aquiliana. En este procedimiento ha de tener en-
trada, inexcusablemente, el que ocasione el dafio. Esto es lo que, con
mayor o menor detenimiento, recogen los articulos procedimentales
de los diferentes textos legales y reglamentarios de la materia que
nos ocupa y lo que consagran las sentencias de 19 de mayo de 1967,
10 de mayo de 1968 y 24 de diciembre de 1965.

Si la actividad del particular es ilicita desde el punto de vista pe-
nal, la Administracién pasara el tanto de culpa a los Tribunales y el
resarcimiento del dafio podrd hacerse bien en via administrativa, bien
en el proceso penal. La sentencia de 30 de abril de 1965 indica que
fijada la cuantfa indemnizatoria en un proceso penal en el que fue
parte la Administracién, no puede fijarse en via administrativa otra
indemnizacidn.

La forma usual de resarcimiento que utiliza la Administracién es
la pecuniaria. Esta reparacién es una compensacién por el dafio su-
frido, pero la forma ideal de reparacién es la reparacién en forma es-
pecifica; es decir, colocar al perjudicado en la misma situacién que
tenia antes de producirse el dafio. Es claro que esta forma de repara-
cién no siempre podra realizarse.



La responsabilidad civil frente a la administracién piblica 845

En las disposiciones que estructuran el sistema administrativo re-
sarcitorio de dafios cabe tanto la reparacién en forma especifica como
la indemnizacién como sustitutivo de aquélla.

La reparacién en forma especifica, el restablecimiento de la situa-
cién a su estado primitivo, se contempla, entre otros, en los articu-
los 24 del Reglamento de Policia de Aguas, 3.° del Reglamento de
Policfa de Carreteras y 21 del Reglamento sobre Enturbiamiento e
Infeccién de Aguas Piblicas (28). Si el obligado a reparar no lo hace
voluntariamente, la Administracién podra utilizar los medios previs-
tos en el articulo 104 de la Ley de Procedimiento Administrativo;
concretamente, las multas coercitivas y la ejecucién subsidiaria.

Las primeras, en las obligaciones de hacer que no puedan ser sus-
tituidas por las actuaciones de la Administracién; la segunda, cuando
la Administracién pueda reparar a costa del obligado.

Cuando la reparacién en forma especifica no sea factible, entra en
juego la indemnizacién pecuniaria. El acto de la Administracién fijan-
do la indemnizacién es ejecutivo y ejecutorio; valga citar al respecto
el articulo 462, 3, del Reglamento de Montes y las sentencias de 19 de
mayo de 1967 y 10 de mayo de 1968.

En los casos en que procede recurso contra el acto que fija la in-
demnizacién opera el principio “solve et repete”, pero sélo cuando
expresamente esté establecido, como ocurre en el articulo 33 del Re-
glamento de Vias Pecuarias y en el 65 del Reglamento de Policia de
Carreteras. También el Consejo de Estado se ha pronunciado en esta
direccién en un dictamen de 29 de octubre de 1964.

El supuesto contemplado era una sancién impuesta por una Comi-
sarfa de Aguas por extraccién abusiva de dridos. El interesado in-
terpuso recurso de alzada depositando previamente el importe de la
multa, pero no el de la indemnizacién fijada por la Comisaria en con-
cepto de dafios y perjuicios, por lo que se acord$ no admitir a tramite
el recurso (29). Contra tal inadmisién se formulé nueva alzada, para

(28) Articulo 24 del Reglamento de Policfa de Aguas: “Los cultivadores
que dejen caer materias en los canales o acequias publicas o en sus banquetas
y cunetas, y los pastores cuyos ganados hagan lo mismo, deberdn extraer los
productos cafdos y reparar el dafio, sin perjuicio de la sancién que correspon-
da.” Articulo 3.° del Reglamento de Policia de Carreteras: “Los cultivadores
que con sus irabajos dejeén caer tierra o cualquier otro objeto en el camino
O en sus paseos y cunetas, y los pastores o conductores de reses que hagan lo
mismo, estardn obligados a la extraccién y a la reparacién de los dafios en el
acto, incurriendo en la multa de una a cinco pesetas si lo demorase.” El articu-
lo 21 del Real Decreto de 16 de noviembre de 1900 sobre enturbiamiento e
infeccién de aguas piblicas indica: “En los rios y rias que estén total o par-
cialmente aterrados por la acumulacién en sus cauces del lodo procedente del
lavado de minerales, tendrdn obligacién los que hubieren causado el dafio de
extraer los fangos sedimentados en las mdrgenes y dlveo hasta que unas y otro
qqeden en condiciones iguales o parecidas a las que tenfan antes del aterra-
miento...”

(29) Segiin el articulo 43, apartado tercero, del Reglamento de Policia de
Aguas, para interponer recurso de alzada es necesario haber depositado el im-
porte total de las sanciones impuestas en la Caja General de Depésitos. La
Administracién entendfa que el solve et repete funcionaba también para la
indemnizacién fijada en concepto de dafios y perjuicios.
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cuya decision se solicité informe del Consejo de Estado, el cual indicé:

“... La interpretacién restrictiva del precepto discutido
(se referfa al articulo 43, parrafo tercero, del Reglamento
de Policia de Aguas) lleva al Consejo de Estado a pronun-
ciarse en contra de la necesidad del previo pago de cual-
quier otra cantidad debida a la Administracién y que no
lo sea por el concepto de multa. Aun mads, este concepto
de multa debe, a su vez, ser entendido en el sentido mds
riguroso, en el que, claro es, no pueden incluirse en modo
alguno las indemnizaciones por dafios, cuyo titulo juridico
en nada hace relacién a la potestad sancionadora de la Ad-
ministracidn, puesto que dimana directamente del princi-
pio general de la responsabilidad extracontractual consa-
grada por el articulo 1.902 del Cédigo Civil...” (30).

¢) Conexiones entre la potestad sancionadora sobre el demanio y
el sistema administrativo resarcitorio de dafios sobre bienes dema-
niales.

Me parece interesante destacar las conexiones que existen entre
la potestad sancionadora y el sistema administrativo resarcitorio de
dafios sobre bienes demaniales. Estas conexiones pueden plasmarse,
en mi opinién, en los siguientes aspectos:

En primer lugar, el dafio a bienes demaniales se tipifica como con-
travencidn. En este sentido, por ejemplo, el articulo 34 del Reglamen-
to de Policia de Aguas (31).

En segundo lugar, la sancién pecuniaria, como expresién de la po-
testad sancionadora, se determina en ciertos supuestos en relacién
con el dafio ocasionado. E!l articulo 410 del Reglamento de Montes
manifiesta que “el que sin autorizacién competente ocupare, rompie-
re o roturare todo o parte de un monte (catalogado) o variase su cul-
tivo, incurrird en una multa del tanto al triplo del valor de los dafios
y perjuicios ocasionados™ (32).

En tercer término, la gradacién de la sancién se establece, en oca-
siones, en funcién de los dafios ocasionados. Asi, el articulo 455 del
Reglamento de Montes establece que “dentro de los limites estable-
cidos se graduardn las sanciones en razén de las circunstancias que
concurran en la infraccién, malicia con que fue realizada y entidad e
importancia de los dafios causados”. Como ha indicado Pompeo Cor-
so, la regla de la proporcionalidad de la sancién administrativa res-
pecto de la entidad del dafio ocasionado por la transgresién hay que

(30) Cita el dictamen una sentencia de 8 de marzo de 1961, la cual sefialé
que el requisito del previo pago se cumplia con el simple depésito de la multa,
no siendo necesario el de la indemnizacién, ya que el articulo 87, 2, de la Ley
de Montes se refiere exclusivamente al *“previo depésito de la multa”.

(31) Se considerardn contravenciones menos graves: a) el dafio en las obras
sitas en las mdrgenes de los cauces por los cultivadores riberefios o el adelan-
tamiento por éstos de la zona de cultivos a la zona lateral propia del cauce.

(32) En andlogo sentido en articulo 442, 2, del mismo Reglamento.
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buscarla en la exigencia de limitar la discrecionalidad de la Adminis-
tracién en un procedimiento que no reviste las garantias del proceso
penal (33).

Finalmente, la obligacién de indemnizar dafios y perjuicios, que
prescribe al afio, puede prescribir cuando no se haya sancionado ni
se pueda sancionar la falta cometida. En este sentido, el articu-
lo 472, 2, del Reglamento de Montes manifiesta que la obligacién de
indemnizar dafios y perjuicios no puede ser exigida por la Adminis-
tracién Forestal cuando ésta, por razén de prescripciéon o por cual-
quier otra, no haya sancionado ni pueda sancionar la infraccién co-
metida.

V. CONCLUSIONES

Quisiera, para finalizar este trabajo, dejar sentadas las conclusio-
nes que estimo ofrecen mayor interés, y, al mismo tiempo, verificar
una valoracién critica del tema que he analizado. Estas conclusiones
y valoraciones son las siguientes:

Primera~—Como principio general y basico hay que sostener que
la responsabilidad extracontractual de los particulares frente a la Ad-
ministracién estd regulada por los mismos principios, por el mismo
sistema, que regula la responsabilidad extracontractual entre sujetos
privados.

Segunda.—FE] ordenamiento regulador de la responsabilidad aqui-
liana interadministrativa lo constituye la Ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado.

Tercera—El ordenamiento administrativo espafiol, a diferencia de
lo que ocurre con el francés o el italiano, estructura un sistema admi-
nistrativo a través del cual la Administracién, por via ejecutiva y
ejecutoria, cuando sea necesario, se resarce de los dafios que se oca-
sionan a determinados bienes demaniales.

Cuarta—Este sistema supone, a mi juicio, una manifestacién mis,
no examinada hasta ahora, de la potestad de autotutela de la integri-
dad material del demanio.

Quinta—Fl sistema administrativo resarcitorio de dafios consti-
tuye, en mi criterio, un nuevo exponente del proceso de absorcién de
competencias del poder judicial por parte de la Administracion.

Sexta.—F] sistema administrativo resarcitorio de dafios es conse-
cuencia de la lentitud de los procedimientos judiciales y de la resis-
tencia de los Tribunales a condenar por responsabilidad extracontrac-
tual. La lentitud de los procedimientos judiciales ha motivado que, al
igual que los particulares acuden al arbitraje, l]a Administracién, en
el tema que nos ocupa, haya recurrido a la autotutela.

(33) PompEO CORSO: Preliminari ad uno studio sulla sanzione, Milano,
1969, pags. 72 y 73.
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También hay que destacar que los particulares prefieren someterse
a esta situacién de autotutela en muchas ocasiones antes que embar-
carse con la Administracién en un proceso civil.

Séptima.—Pese a estas posibles justificaciones estimo que el siste-
ma administrativo resarcitorio de dafios debe censurarse por varias
razones:

1. Porque este proceso de absorcién de competencias del poder
judicial que el sistema opera se ha producido en diferentes materias
no por via legal, sino reglamentaria.

2. Porque a través de la potestad sancionadora la Administra-
cién puede resarcirse del dafio, dado el caracter mixto que presenta
la sancién. De hecho, en la préactica ocurre asi con frecuencia.

3. Finalmente, porque creo que el patrimonio de un particular
puede verse excesivamente gravado en circunstancias como ésta: ac-
tividad realizada por un particular, tipificada como delictiva y que
ocasiona dafios al demanio. Sobre el particular puede recaer:

— Cuando es un delito contra bienes demaniales, de los que he-
mos expuesto: multa y pena privativa de libertad.

— Potestad sancionadora de la Administracién que se concreta
en una multa.

— Resarcimiento de los dafios ocasionados al bien demanial por
la via administrativa.

Por todo lo expuesto estimo que los dafios al demanio no deberian
ser ventilados por la Administracién, sino que deberian fijarse, de-
terminarse, ante los Tribunales contencioso-administrativos, con un
sistema similar al del Derecho francés. Pudiera ser a través de un
procedimiento especial, en el que también se impusiera la sancién
oportuna, pero por los Tribunales, a consecuencia del ilicito demanial.



